ACCOUNTABILITY PREVIDENCIARIA

RESUMO: Os Regimes Préprios de Previdéncia dos Servidores Publicos existem ha muito tempo em
diversos paises do mundo e, com o passar do tempo, foram consumindo cada vez mais 0s seus
escassos recursos. Analisando os casos de insolvéncia publica da Unido Européia, identificam-se os
déficits previdenciarios do setor publico como um dos fatores a serem equacionados pelos governos.
Em todo mundo, principalmente a partir da década de 1990, foram criadas politicas publicas que
objetivavam reduzir o desequilibrio das contas previdenciarias. Este trabalho faz um resgate histérico
da Previdéncia Social, bem como um resumo das principais politicas publicas para a manutengéo do
equilibrio das contas previdenciarias pelo mundo e no Brasil. Em seguida, apresenta o conceito de
Accountability Previdenciaria como alternativa para a manutencao do equilibrio financeiro e atuarial
dos regimes previdenciarios. Para isso, faz um pequeno resgate histérico do conceito e verifica se a
Legislacéo Federal contempla os instrumentos necesséarios para sua aplicabilidade. Ao final, sé@o
sugeridas as alteracdes necessérias para a eficiente implantacdo e manutengédo da Accountability
Previdenciaria nos regimes previdenciarios dos servidores publicos.
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ABSTRACT: The Welfare Regimes of Public Employees have long existed in many countries of the
world and, over time, were consuming ever more scarce resources. Analyzing the cases of public
insolvency EU, identifies the pension deficits of the public sector as one of the factors to be resolved
by governments. Worldwide, mostly from the 1990s, public policies that aimed to reduce the
imbalance of pension accounts were created. This work is a historical Social Security, as well as a
summary of key public policies for maintaining the balance of pension accounts worldwide and in
Brazil. Then, introduces the concept of Accountability Social Security as an alternative to the
maintenance of financial and actuarial balance of pension schemes. To make it, a little historical
review of the concept and checks whether the Federal Legislation includes the necessary tools for its
implementation. At the end, are suggested necessary for the efficient deployment and maintenance of
Accountability in Social Security pension schemes for civil servants changes.
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INTRODUCAO

A previdéncia social é formada por um conjunto de programas e beneficios
que tém por fim garantir recursos necessarios a manutencao de seus segurados e
dar amparo publico aos ndo contribuintes do sistema (FELIX; RIBEIRO; TOSTES,
2008). Assim, politicas publicas de previdéncia social, bem como quaisquer outras
gue visem atender demandas sociais, necessitam utilizar recursos diversos, recursos
estes que, seja pelo seu esgotamento natural, seja pelo seu mau aproveitamento e
distribuicdo, encontram-se escassos nas sociedades.

Um exemplo disso é a crise fiscal em que se encontram o0s paises da
Comunidade Européia, onde a falta destes recursos, ou sua ma gestao,
comprometeram as garantias constitucionais de que os direitos previdenciarios

seriam sustentados pelo poder publico a todo custo.



No Brasil, a Constituicdo Federal de 1988 estabelece um sistema de
seguridade universal para todos os cidadaos: o Regime Geral de Previdéncia Social
(RGPS), e um sistema especial para o funcionalismo publico: o Regime Préprio de
Previdéncia dos Servidores (RPPS).

Além disso, aquela constituicdo também estabeleceu o Principio do Equilibrio
Financeiro e Atuarial, o qual determina a manutencdo da sustentabilidade financeira
do sistema pela estreita relagcdo entre os valores contribuidos e a concessédo de
beneficios, ou seja, ndo se deve pagar, em beneficios, mais do que se arrecada, em
contribuicdes para o sistema.

Entretanto, algumas variaveis, entre elas a demogréafica, podem afetar esse
equilibrio. Os estudos demograficos apontam um constante e continuo crescimento
da sobrevida das pessoas apds a aposentadoria.

Segundo o Comunicado 64 do Instituto de Pesquisas Econdmicas Aplicadas
(IPEA) (BRASIL, 2010a), em 1940, a populacéo idosa representava 4,1% da
populacao total brasileira, mas passou a representar 11,4% em 2009. Além disso,
também aponta que o contingente, em valores absolutos, aumentou de 1,7 milhdes
para cerca de 21,5 milhdes no mesmo periodo. Por outro lado, diminuiu a proporcéo
da populacdo jovem. Isso contribui para o desequilibrio financeiro e atuarial do
sistema, uma vez que aumenta o numero de pessoas que recebem beneficio e
diminui o nimero de contribuintes.

Para combater este problema, desde 1998, com a publicacdo da Emenda
Constitucional n°® 20, o Governo Brasileiro buscou dar sustentabilidade ao sistema
previdenciario através de politicas que reduzem beneficios e incrementam as
exigéncias para se ter direito a aposentadoria.

Entretanto, estas politicas publicas ndo foram suficientes para a manutencao
do equilibrio financeiro e atuarial dos RPPSs. Segundo o Anuario Estatistico da
Previdéncia Social 2012, percebe-se um montante de receita previdenciaria dos
RPPSs de R$ 58,83 bilhdes. Por outro lado, o montante da despesa previdenciéria
foi de R$ 97,33 bilhdes. Isso gera um resultado previdenciario negativo de R$ 38,50
bilhdes (BRASIL, 2012b).

A dificuldade em controlar este déficit pelas iniciativas até agora implantadas,
pode residir no fato que existem outras variaveis, estas relacionadas a
operacionalidade dos RPPSs, que também afetam sobremaneira o equilibrio de suas

contas: as fraudes, os desvios e a ma gestao dos recursos previdenciarios.



Félix, Ribeiro e Tostes (2008) j& identificavam esse problema e afirmaram
que, apesar da existéncia de mecanismos legais de protecdo aos recursos
previdenciarios, nem sempre esses mecanismos sdo suficientemente fortes para
proteger o patrimdnio das organizacoes.

Por outro lado, os sistemas de previdéncia em todo 0 mundo, como também
no Brasil, estédo se transformando. Os sistemas, que eram basicamente regidos pela
solidariedade contributiva, ou seja, as contribuices da geracéo ativa financiavam os
beneficios da geracdo inativa (aposentada), estdo passando para a forma de
acumulacado individual. Dessa forma, cada futuro beneficidrio devera acumular,
durante sua vida laboral, 0s recursos necessarios para o pagamento de seus futuros
beneficios quando for aposentado.

Assim, estdo sendo formados fundos que acumulardo quantidades
gigantescas de recursos que, se nao forem bem geridos, ndo conseguirdo arcar com
os futuros desembolsos.

Desta forma, necesséario se faz desenvolverem-se estudos para que sejam
criados processos de controle e gestdo desses fundos, processos esses deliberados
de maneira paritaria entre todos os segurados e patrocinadores dos RPPSs.

A Accountability Previdenciaria, conceito apresentado pelo trabalho, além de
viabilizar uma gestdo social desses recursos, aparece como uma solugéo
heterodoxa a longa historia das politicas publicas repetitivas e politicamente
esgotadas, que buscavam o equilibrio financeiro e atuarial pelo sacrificio dos direitos
e beneficios dos segurados.

Para apresentar o conceito de Accountability Previdenciaria, primeiramente
sera realizado um resgate histérico acerca da Previdéncia Social e dos RPPSs no
Mundo e no Brasil. Em seguida, serdo descritas as politicas publicas que foram
implantadas no mundo e no Brasil para a manutencao do equilibrio financeiro, sendo
também realizado um breve resgate acerca do conceito de Accountability.

Finalmente, sera apresentado o conceito de Accountability Previdenciaria,
analisando a existéncia das condi¢des para a sua existéncia e manutencéo frente a

legislacdo brasileira.



DESENVOLVIMENTO

HISTORICO DA PREVIDENCIA SOCIAL NO BRASIL E NO MUNDO

A palavra previdéncia remete a nogdo de um conjunto de atos e providéncias
gue sao destinados a lidar com fatos incertos que podem ocorrer no futuro. Desde os
tempos remotos, o ser humano manifestava a preocupacdo de guardar algum
recurso para enfrentar as possiveis situacdes futuras de necessidade. Conforme
Russel (1977), essa previsdo de que uma possivel adversidade pudesse vir a se
constituir em uma ameaca a sobrevivéncia, exigindo uma preparacao para supera-la,
ja guardava em si uma idéia primitiva de “previdéncia”.

Felix, Ribeiro e Tostes (2008) definem a Previdéncia Social como um conjunto
de programas que tém por fim garantir recursos necessarios a manutencao dos
beneficios e do amparo publico tanto aos contribuintes como aos nao contribuintes
de um sistema previdenciario.

Feito esse breve resgate conceitual acerca da Previdéncia Social, parte-se
agora para o resgate historico do tema.

Segundo Félix (2009), o Cdodigo de Hamurabi, o Cédigo de Manu e a Lei das
Doze Tabuas, na Idade Antiga, foram os primeiros registros de protecéo e ajuda aos
desvalidos, quando as sociedades com algum nivel de organizacdo procuravam
mecanismos de protecao para garantir a sobrevivéncia dos trabalhadores em seus
infortinios. Castro e Lazari (2006) destacam que, na ldade Média européia, as
corporacOes de oficio, ou guildas, eram associacdes que objetivavam a assisténcia
mutua. Para Gomes (2009), o sentido de protecdo comeca a voltar-se mais ao
aspecto social, a medida que o Estado comeca a fundamentar-se nos pressupostos
do capitalismo. Nesse momento, a prépria sociedade passa a exigir do Estado os
instrumentos necessarios para minimizar as diferencas por ele desenvolvidas.

Rocha (2004 apud NOGUEIRA, 2010) destaca que foi na Inglaterra, em 1601,
com a Poor Law, que a institucionalizagcdo de assisténcia aos pobres teve sua maior
abrangéncia. Segundo Polanyi (2000), com a Revolucdo Industrial de 1883, e sua
consequente degradacdo social, surgiu um novo periodo de estruturacdo das
relacdes trabalhistas que teve como marco o Plano Bismarck, editado pelo primeiro-

ministro alemd@o Von Bismarck. Para Felix (2009), esse plano representou a



institucionalizacdo da seguridade social no mundo ao estabelecer algumas medidas
obrigatérias de protecdo social.

Castro e Lazzari (2006), afirmam que Modelo Bismarkiano teve como principal
caracteristica funcionar como um seguro social, sendo que trabalhadores e
empregadores contribuem para uma poupanca compulséria em beneficio dos
primeiros.

Mantendo a cronologia dos eventos significantes, Coelho (2007 apud
NOGUEIRA, 2010) destaca que, em 1935, os Estados Unidos aprovaram a Social
Security Act, lei que estruturou um sistema publico de aposentadoria, financiado
pelos empregados e empregadores, que integrava a politica do New Deal. Segundo
esse autor, essa politica econdmica tinha como principal objetivo enfrentar as
consequéncias da crise mundial de 1929, entre elas, a recessdo econdmica, a
desestabilizacdo do sistema financeiro e os elevados niveis de desemprego.

Segundo Cruz (2001 apud CASTRO; LAZZARI, 2006), essa politica publica
econbmica foi aprofundada pelo Lorde William Henry Beveridge, o qual estudou os
diversos sistemas previdenciarios europeus a época. Baseado nesses estudos, em
1944 foi adotado naquele pais o Plano Beveridge, caracterizado por ser universal e
pela participacdo compulséria de toda a populacgéo.

Segundo Felix (2009), o modelo beveridgiano defende a universalizacdo da
protecdo social, independentemente de contribuicdo do trabalhador. Ao Estado,
mediante a arrecadacdo de tributos, cabe a protecdo social de todos os
trabalhadores, independente de contribuicdo especifica destes para o sistema
previdenciario.

Assim, segundo Borges (2003 apud CASTRO; LAZZARI, 2006), as iniciativas
de Bismark e Beveridge deram origem aos dois modelos fundamentais de protecao
social que coexistiram no Estado Contemporaneo apos a Segunda Guerra Mundial.

Entretanto, segundo Mesa-Lago (2006), na segunda metade do século XX, o
envelhecimento da populacdo, a globalizacdo, a concorréncia internacional e o
neoliberalismo forneceram o0s argumentos para o0 surgimento de movimentos de
reformas nas estruturas de seguridade social da época. Essas reformas, modeladas
basicamente pelo Banco Mundial, o FMI e o BID, modificaram alguns de seus
principios convencionais e introduziram outros novos.

Nesse sentido, segundo Castro e Lazzari (2006), os sistemas previdenciarios,

em diversos paises, foram sendo substituidos por outros cujo principal fundamento é



a poupanca individual, sem a centralizacdo dos recursos das contribuicbes em
Orgdos estatais. Nesse modelo o Estado garante uma protecdo minima,
suplementada por outro sistema complementar, estatal ou néo.

Conforme Mesa-Lago (2003), as reformas dos sistemas previdenciarios pelo
mundo podem ser divididas em dois tipos: As estruturais, que alteram radicalmente o
sistema publico, criando um sistema privado que complementa ou concorre com 0
publico, e as ndo estruturais, ou paramétricas, que visam melhorar um sistema
publico de beneficios realizando ajustes que visem a sua sustentabilidade, como
incremento da idade de aposentadoria ou do valor das contribui¢des.

No caso do Brasil, para Castro e Lazzari (2006), a evolucdo do sistema de
protecdo social ocorreu de maneira semelhante a da Europa. Pelo resgate histérico
apresentado anteriormente, pode-se deduzir que foi impulsionada pela necessidade,
a exemplo de paises europeus, de maior intervencdo do Estado para equilibrar as
diferencas originadas pelo final da Primeira Guerra Mundial, seguidas pela crise de
1929. Para Bispo (2004), a protecdo social no Brasil originou-se de iniciativas
pessoais e voluntarias, passando pela organizacdo de fundos mutuos até a
crescente intervencao estatal no processo. Segundo ele, o mais antigo registro de
protecdo social no Brasil foram as atividades assistenciais das Santas Casas, em
1543, seguidas do montepio para a guarda pessoal do imperador D. Jodo, em 1808.

Oliveira (1996 apud CASTRO; LAZZARI, 2006), destacam que o primeiro
texto em matéria de previdéncia social no Brasil foi um Decreto de Dom Pedro de
Alcantara, em 1821, que assegurava aos mestres e professores aposentadoria apos
30 anos de servigo.

Para Nogueira (2010), o primeiro registro de dispositivo legal destinado a
protecdo das camadas mais necessitadas da populacéo foi feito na Constituicao de
1824 e limitou-se ao atendimento de casos de calamidade publica, por ocasido dos
infortinios sociais. Segundo Nascimento Neto (2009), a Constituicdo de 1891 foi a
primeira a usar a expressao “aposentadoria”, e preceituava que esta so poderia ser
concedida aos funcionérios publicos em caso de invalidez no servico da nagéo.
Todavia, esses sistemas tinham muito mais um carater assistencialista do que
previdenciario.

Entretanto, a partir de 1923, foram idealizados no Brasil os primeiros planos
previdencirios com contribuicdo compulséria dos trabalhadores. Considerada pela

literatura previdenciaria como marco da Previdéncia Social Brasileira, a Lei Eloy



Chaves, de 1923, possibilitou a criagcdo das primeiras Caixas de Aposentadoria e
Pensbes (CAPs) para os trabalhadores de empresas construtoras de estradas de
ferro do pais, as quais foram, segundo Bispo (2004), custeadas pelas contribuices
de empregados e empregadores, bem como ja se estruturavam em sistemas de
capitalizagao.

Com a chegada de Vargas ao poder, foi estendida a protecéo da previdéncia
social a outras categorias de trabalhadores (NOGUEIRA, 2010). Segundo Castro e
Lazzari (2006), em 1933 foram criados os Institutos de Aposentadoria e Pensdes
(IAPs), e o primeiro instituto de previdéncia social de ambito nacional, com base na
atividade econdmica, foi o Instituto de Aposentadoria e Pensdes dos Maritimos
(IAPM).

Segundo levantamento de Nogueira (2010), as principais inovacdes

relacionadas ao sistema de previdéncia social, ocorridas no periodo p6s-1964, séo:

a) Por meio do Decreto-Lei n® 72/1966 foi criado o Instituto Nacional de
Previdéncia Social - INPS, instalado a partir de janeiro de 1967, procedendo
a tdo almejada unificacdo administrativa dos antigos IAPs.

b) No mesmo ano, a Lei n° 5.316/1967 integrou o seguro de acidentes do
trabalho ao INPS, vencendo a resisténcia das seguradoras.

¢) Com o esgotamento da fungdo de poupanc¢a compulséria da previdéncia
social, em virtude da substituicAo do modelo de capitalizacdo pelo de
reparticdo, novos mecanismos foram criados com essa finalidade: o Fundo
de Garantia do Tempo de Servico — FGTS (Lei n° 5.107/1966), o Programa
de Integracdo Social — PIS (Lei Complementar n°® 07/1970) e o Programa de
Formacao do Patrimdnio do Servidor Pablico — PASEP (Lei Complementar
n° 08/1970).

d) Em 1971 foi instituido o Programa de Assisténcia ao Trabalhador Rural —
PRORURAL (Lei Complementar n° 11/1971) que assegurou a
implementacdo do Fundo de Assisténcia ao Trabalhador Rural -
FUNRURAL, criado pela Lei n°® 4.214/1963 (Estatuto do Trabalhador Rural),
mas até entdo nado efetivado. Dentre os objetivos da extensdo da protegcéo
aos trabalhadores rurais estavam a reducdo da turbuléncia politica e da
tensdo social no campo e o aumento do controle do Governo sobre os
sindicatos rurais, reduzindo a capacidade de mobilizacdo para uma acéo
autbnoma de base ampla.

e) Em 1972 os empregados domésticos foram incluidos no sistema de
previdéncia social, pela Lei n°® 5.859/1972, e no ano seguinte a Lei n°
5.890/1973 ampliou a protecéo dos trabalhadores autbnomos, completando-
se dessa forma o processo de universalizacdo da previdéncia social, sob o
aspecto formal-legal.

f) Em 1974 foi criado o novo Ministério da Previdéncia e Assisténcia Social
(MPAS), separando as questdes trabalhistas e previdenciarias.

g) A Lei n°® 6.439/1977 instituiu o Sistema Nacional de Previdéncia e
Assisténcia Social (SINPAS), com o objetivo de integrar as atividades de
previdéncia social, salide e assisténcia social e a gestdo administrativa,
financeira e patrimonial das varias entidades vinculadas ao Ministério da
Previdéncia e Assisténcia Social: Instituto Nacional de Previdéncia Social
(INPS); Instituto de Administracdo Financeira da Previdéncia e Assisténcia
Social (IAPAS); Instituto Nacional de Assisténcia Médica da Previdéncia
Social (INAMPS); Empresa de Processamento de Dados da Previdéncia



Social (DATAPREV); Legido Brasileira de Assisténcia (LBA); Fundacéo
Nacional do Bem-Estar do Menor (FUNABEM); Central de Medicamentos
(CEME). (NOGUEIRA, 2010, p. 52-53).

Em 1988, com a promulgacéo da Constituicdo Cidada, foi criado um sistema
integrado de seguridade social abrangendo a saude, a assisténcia social e a
previdéncia, vejamos: “Art. 194. A seguridade social compreende um conjunto
integrado de acdes de iniciativa dos poderes publicos e da sociedade, destinada a
assegurar os direitos relativos a saude, a previdéncia e a assisténcia social.”
(BRASIL, 1988, ndo paginado). Esse sistema de seguridade social € financiado com
receitas proprias, previstas na Constituicdo e a ele especificamente vinculadas,
conforme o artigo 195 da Carta e seus incisos.

Apés este breve resgate historico, podemos dividir o desenvolvimento da
Previdéncia Social no Mundo e no Brasil em cinco periodos distintos. No primeiro,
entre a idade média e a antiga, ela se caracterizava pelo carater assistencialista,
voltado aos invalidos e suportado pela solidariedade individual entre os membros
das familias e tribos, bem como entre individuos organizados em associacfes
profissionais. No segundo periodo, a partir da Poor Law, este assistencialismo é
formalizado e institucionalizado. No terceiro periodo, com o Plano Bismark, a
Previdéncia Social passa a ter carater de seguro social, e somente aqueles que
contribuem para este seguro sdo protegidos. Num quarto periodo, com o Plano
Beveridge, o Estado, financiado pelos impostos pagos por toda a sociedade, assume
este seguro e estende sua cobertura para todos os cidadaos. Finalmente, no quinto
e atual periodo, a Previdéncia passa de um financiado solidariamente entre
geracdes para um sistema de acumulacéo individual, durante o periodo laboral, para
custear os beneficios futuros.

O Gréfico 1, abaixo sintetiza a evolucéo da previdéncia social no Brasil e no

mundo.

Gréfico 1: Sintese da Evolucao da Previdéncia Social no Brasil e no Mundo.
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Fonte: Elaboragéo do autor.

HISTORICO DOS REGIMES PROPRIOS DE PREVIDENCIA DOS SERVIDORES
PUBLICOS NO BRASIL

Quanto aos RPPS’s, desde a antiguidade ja existiam mecanismos
diferenciados para protecdo contra infortinios para os trabalhadores que atuavam
junto ao Estado. A época, em caso de falecimento ou incapacidade dos guerreiros e
soldados do Reino, suas esposas eram amparadas pelo Estado (PASSOS, 2005).

Com o crescimento do Estado, aumentaram as estruturas burocraticas, bem
como a quantidade de técnicos que as operavam. Esse corpo técnico criou um
sentimento corporativista, desenvolvendo um sistema diferenciado e exclusivo de
seguridade. Além disso, algumas caracteristicas da funcdo publica, como a
dedicacéo exclusiva e a remuneracao limitada, justificariam medidas compensatorias
gue acabavam por ser instituidas por lei. Conforme Russomano (1988), a primeira
institucionalizagdo desses direitos que se tem referéncia ocorreu na Inglaterra, no
comeco do século XVIII.

Segundo Ramos (1988), o primeiro registro de instituicdo de previdéncia de

servidores publicos que se conhece no Brasil foi 0 Montepio dos 6rfaos e vilvas da



Marinha Mercante, em 1795. Segundo esse autor, no Império foram criados os
fundos mutuos do pessoal da Imprensa Nacional e da Casa da Moeda.

De acordo com Bispo (2004), a Constituicdo de 1891 foi a primeira a utilizar a
expressao aposentadoria, e esta foi concedida justamente aos funcionarios publicos
que se tornassem invalidos a servigo da nacao.

Nas décadas de 1920 e 1930, varias categorias de funcionérios publicos
tinham um sistema fragmentado e heterogéneo de previdéncia assegurado por
instituicbes organizadas em alguns estados e municipios (PINHEIRO, 1995). Com a
Lei Eloy Chaves, de 21 de janeiro de 1923, os trabalhadores das estradas de ferro
obtiveram permisséo legal para fundar a Caixa de Aposentadoria de Pensao (CAPS).

Em 1926, pela Lei n°® 5.128, foi criado o primeiro dos institutos, chamado
Instituto de Previdéncia dos Funcionarios Publicos da Unido, o qual, em 1938, passa
a ser incorporado pelo Instituto de Previdéncia e Assisténcia dos Servidores do
Estado (IPASE), criado pelo Decreto 288, de dezembro de 1938. O IPASE durou
guase 40 anos e, conforme Passos (2005), foi um dos precursores da atual estrutura
dos RPPSs do Brasil. Bispo (2004) ressalta que o IPASE néo foi unificado ao IAP em
1966, sendo extinto quando foi criado o SINPAS, em 1977. A partir dai os servidores
publicos da Unido, com excecdo daqueles que exerciam carreiras tipicas de Estado,
passaram a contribuir para o INPS, e todo o patrimbnio e os exigiveis atuariais do
IPASE foram transferidos para o novo regime geral (PASSOS, 2005).

Na Constituicdo de 1934, passou-se a prever, além da aposentadoria por
invalidez, uma aposentadoria compulsoéria por idade aos funcionarios publicos.

Nogueira (2010) cita que o primeiro Estatuto dos Funcionéarios Publicos Civis
da Unido nasceu por meio do Decreto-Lei n°® 1.713, de 28 de outubro de 1939,
contendo as regras para a aposentadoria do servidor publico por idade, invalidez,
por motivacao politica, no interesse do servi¢o publico e por tempo de servico.

A Constituicdo Federal de 1988, em seu artigo 40, trazia as regras para
servidores titulares de cargos efetivos da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e
dos municipios, suas autarquias e fundacdes, se aposentarem voluntariamente com
proventos integrais, proporcionais ao tempo de servico, por idade e,
compulsoriamente, aos 70 anos.

Bispo (2004) destaca que, com a Emenda Constitucional n°® 3, de 17 de margo

de 1993, foram previstas que as aposentadorias e pensdes dos servidores publicos
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federais passassem a ser custeadas com recursos provenientes da Unido e das
contribuicdes dos servidores, na forma da lei.

Apés a Emenda Constitucional n°® 20/1998, aos servidores titulares de cargos
efetivos, aos de cargo vitalicio e aos militares, foi assegurado um sistema de
previdéncia peculiar, denominado Regime Proprio de Previdéncia Social (RPPS)
(MEIRELLES, 2005). Essa Emenda consolidou um novo modelo de previdéncia,
transferindo o 6nus da manutencdo desse regime previdenciario, inicialmente
subsidiado pela sociedade, para o servidor, por meio da criagdo do carater
contributivo.

Em 27 de novembro de 1998, foi publicada a Lei Nacional n® 9.717/1998, que
dispOs sobre regras gerais para organizacdo e funcionamento dos regimes proprios
de previdéncia social dos servidores publicos da Unido, dos Estados, do Distrito
Federal e dos Municipios, dos militares dos Estados e do Distrito Federal. Essa
norma teve como objetivo principal assegurar a manutencao do equilibrio financeiro
e atuarial dos RPPSs. Portanto, a partir do advento da referida Emenda
Constitucional, o tempo de servico, que era o fator principal para a concessao de
aposentadoria, deu lugar ao tempo de contribuicao.

Em 19 de dezembro de 2003, com a publicacdo da Emenda Constitucional n°
41, a Constituicdo Federal sofre novas alteragbes, agora em seu artigo 40. Ela
estabeleceu, além do carater contributivo, o carater solidario para os RPPSs,
exigindo contribuicdo dos entes publicos, servidores ativos, inativos e pensionistas.

A alteracdo mais recente acerca do RPPS da Unido foi a regulamentacéo da
previdéncia complementar para os servidores federais. Em 02 de maio de 2012, a
Presidenta Dilma Rousseff sancionou a lei 2.618, de 30 de abril de 2012,
regulamentando a aposentadoria complementar dos servidores publicos da Unido. A
partir da publicacdo dessa lei, os novos servidores publicos terdo um teto de
remuneracdo igual ao do RGPS, e aqueles que desejarem receber uma
aposentadoria maior terdo que aderir a um sistema de previdéncia complementar.

O que se percebe, a partir das normativas expedidas a partir de 1998, é a
tentativa de aproximar os RPPSs do modelo implementado no RGPS. Os RPPSs até
aguela época eram considerados, conforme Pinheiro (1995), um mero “apéndice da
politica de pessoal’, ndo possuindo um sistema de financiamento proprio. Assim,

com essas mudangas e a exemplo do RGPS, foi estreitada a relacdo entre
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pagamento de beneficios e arrecadacdo previdenciaria. Essa alteracdo buscou
garantir uma maior sustentabilidade aquele sistema.

Apoés este breve resgate historico, podemos dividir o desenvolvimento dos
RPPSs no Brasil em trés periodos distintos. Em um primeiro momento, de 1795 a
1988, passou de seguro social patrocinado pelos segurados e empregadores a
seguro social financiado por recursos exclusivos dos Estados, ou seja, pelos
impostos. Em um segundo periodo, de 1993 a 2003, passou a ser obrigatoria a
contribuicdo do segurado para se obter o beneficio, sendo necessario um equilibrio
entre o que foi pago e o beneficio a ser recebido. Finalmente, no terceiro e Ultimo
periodo, foram inseridos, a exemplo de varios sistemas pelo mundo, o carater de
acumulacédo individual de recursos (capitalizacdo) para o custeio dos futuros

beneficios. O Grafico 2 abaixo, representa estes trés periodos:

Grafico 1: Resumo dos Fatos Historicos Relacionados aos RPPSs no Brasil
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Fonte: Elaboragéo do Autor.

AS POLITICAS PUBLICAS IMPLANTADAS NO MUNDO E NO BRASIL PARA A
MANUTENCAO DO EQUILIBRIO FINANCEIRO.

Conforme Secchi (2010), as politicas publicas sdo uma diretriz elaborada
para enfrentar um problema publico. Assim, podemos considerar que politicas
publicas previdenciarias séo diretrizes de governo elaboradas para enfrentar
problemas relacionados a previdéncia publica. Neste sentido, mundialmente foram

implantadas politicas publicas especificas que tinham como objetivo a tentativa de

12




reduzir os desequilibrios financeiros e atuariais apresentados pelos sistemas
previdenciarios dos paises.

Com relacdo a Europa, a Organizacdo para a Cooperagcdo e o0
Desenvolvimento Econémico (OCDE) realizou, em 2006, analise das reformas em
seus sistemas de aposentadoria pelos pesquisadores Peter Whiteford e Edward
Whitehouse, na obra “Pension challenges and pension reforms in OCDE countries”.

Nela os autores fazem um diagnéstico completo acerca das reformas
realizadas nesses paises desde 1990. O que se segue é um resumo dos principais
aspectos desse diagndéstico.

Nos paises membros da OCDE, os sistemas de aposentadoria e pensao
variam muito, desde a forma como as prestacfes sdo calculadas, se eles séo
publicos ou privados, bem como as rendas minimas dos beneficios. Os modelos
previdencidrios basicamente garantem uma renda minima (Sistema Basico), e
também uma renda complementar (Sistema Complementar), que visa aproximar o
salario da atividade com os proventos de aposentadoria. O sistema complementar
desempenha um papel de seguro ou de poupanca e é oferecido tanto pelo poder
publico como pela iniciativa privada. O objetivo € garantir que os aposentados
tenham uma adequada substituicdo da renda antes e depois da aposentadoria, e
ndo apenas uma renda minima que garanta a manutencdo de condicbes de
sobrevida.

A maioria dos paises da OCDE tem alterado substancialmente seus sistemas
de aposentadoria nos ultimos 25 anos. Em alguns casos, as reformas foram
tempestivas; em outros, cadenciadas e constantes. A principal motivacdo para as
reformas foi reforcar a sustentabilidade dos sistemas publicos de aposentadoria.

Segundo os autores, as recentes reformas previdenciarias tém alguns
aspectos comuns. Em primeiro lugar, as condicbes de elegibilidade de
aposentadoria foram esticadas. Em segundo, 0s reajustes das aposentadorias
passaram a ser indexados por indices menos generosos. Em terceiro, alguns
regimes estabeleceram gatilhos automaticos em relacdo as mudancas nha
expectativa de vida. Finalmente, alguns paises, com a participagdo da iniciativa
privada, introduziram sistemas de aposentadoria complementar por contribuicdo
definida (CD). Os autores relacionam o0s seguintes tipos de reforma ocorridos nos
paises da OCDE desde 1990:

1. alteracdes na idade de elegibilidade para aposentadoria (Idade);
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2. ajustes nos incentivos a aposentadoria (Incentivos);
3. alteracBes dos anos na formula de beneficios ou condi¢des de qualificacao
(Beneficios);

4. gatilhos relacionados a expectativa de vida e/ou a sustentabilidade

financeira (Gatilhos);

5. regime de contribuicéo definida (CD);

6. outros.

Quanto as reformas na América Latina, segundo Gentil (2007), estas foram
realizadas imitando um modelo mundial de estratégia liberal, baseado na
privatizagcdo da previdéncia social, com énfase na desregulamentagdo do mercado
de trabalho e nos beneficios seletivos ao invés de universais. Em consulta a
traducdo, realizada pelo Ministério da Previdéncia Social em 2007, da obra “As
Reformas na Previdéncia na América Latina e seus Impactos nos Principios de
Seguridade Social”’, de Carmelo Mesa-Lago, foram encontrados o0s seguintes tipos
de reforma ocorridos na America Latina:

1. alteracdes na idade de elegibilidade para aposentadoria (Idade);

2. ajustes nos incentivos a aposentadoria (Incentivos);

3. alteragBes dos anos na formula de beneficios ou condi¢cbes de qualificacédo
(Beneficios);

4. gatilhos relacionados a expectativa de vida e/ou a sustentabilidade
financeira (Gatilhos);

5. regime de contribuicdo definida (CD);

6. outros.

Aqui no Brasil, nos anos 90, alguns fatores foram comuns nos discursos que
reivindicavam a necessidade de reformas nos sistemas previdenciarios em todo o
mundo, dentre eles, segundo Marques, Batich e Mendes (2003), a crescente crise
fiscal-financeira do Estado, o fraco desempenho da economia e o crescimento da
taxa de desemprego e do trabalho informal. Outrossim, acrescenta-se o argumento
de que os direitos introduzidos pela Constituicdo de 1988 teriam provocado fortes
desequilibrios no sistema previdenciario, causados pelo tratamento desigual entre
diferentes categorias de trabalhadores ou pelos impactos provocados pelas
alteracdes no perfil demogréfico, entre outros.

Segundo Ogasavara (1998), a idéia central, a época, era a constituicdo de
entidades independentes dos respectivos governos, pelo menos formalmente, com o

fim especifico de arrecadar contribuicbes, bem como acumular e gerir recursos
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capazes de fazer frente ao pagamento dos beneficios previdenciarios. Nesse
modelo também era prevista a criacdo de conselhos superiores com a competéncia
para tracar as diretrizes gerais dos RPPSs. Esses conselhos teriam a participacao
de membros provenientes do governo, do quadro de servidores e também por
indicagéo da prépria sociedade civil. Do mesmo modo, com a introdugdo do regime
de capitalizacdo, tentava-se dar um carater técnico e profissional na composicéo da
diretoria executiva e, principalmente, na administracdo dos recursos mediante a
terceirizacdo parcial ou total pela contratacdo de empresas ou bancos
especializados em gestdo de recursos no mercado financeiro e de capitais. Esse
modelo alternativo de enfrentamento ao déficit previdenciario foi materializado na
Proposta de Emenda Constitucional n°® 33, de 1995. Conforme Marques, Batich e
Mendes (2003), as discussdes a respeito da PEC 33, deram origem a Emenda
Constitucional n. 20, de 15 de dezembro de 1998.

Naquele momento, o grande argumento para a reforma foi, de modo
redundante, o crescente desequilibrio negativo nas contas da previdéncia social no
Brasil. O grande causador desse desequilibrio era o sistema de seguridade do
servidor publico, e nele os privilégios das aposentadorias precoces com vencimentos
integrais, fazendo com que este fosse o foco da reforma.

Segundo Silva (2006), em janeiro de 2003, o Poder Executivo encaminhou ao
Congresso Nacional uma proposta de emenda a Constituicdo que estabelecia um
regime Unico para o setor privado e publico, um teto Unico de aposentadoria para o
setor privado e publico e a aposentadoria complementar por meio de fundos de
pensdes. Pode-se observar aqui um resgate das intengdes da PEC 33, que originou
a EC 20/98. Apb6s quase um ano de negociacbes no Congresso, foi aprovada a
Emenda Constitucional n° 41, em 31 de dezembro de 2003. Essa reforma

conseguiu, em relacéo aos RPPSs:

a) Taxar os rendimentos dos inativos em 11% do valor excedente ao teto do INSS;
b) Fixar um teto igual ao do INSS para as futuras aposentadorias daqueles que
vierem a ingressar no setor publico ap6s a aprovacao da reforma e que trabalharem
em entidades que tiverem instituido previdéncia complementar;

c) Antecipar imediatamente a idade minima de 60 anos para 0s homens e 55 para
as mulheres, mantida a reducdo de cinco anos para os professores de primeiro e
segundo graus, para recebimento da aposentadoria integral;

d) Aplicar um redutor de 5% por ano para aqueles que quiserem se aposentara uma
idade que respeite a idade minima anteriormente prevista — 53 e 48 anos.
(GIAMBIAGI; MENDONCA, BELTRAO; ARDEO, 2004, p. 369).

Com as Emendas Constitucionais 20/98 e 41/03, o Estado Brasileiro deu

inicio aos ajustes dos RPPSs.
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O Projeto de Lei (PL) n° 1.992, de 2007, que instituia o regime de previdéncia
complementar, deu sequiéncia ao que ja havia sido aprovado pelo Congresso, agora
de forma mais clara e técnica, e foi o precursor da Lei 2.618/2012, que finalmente
regulamentou a previdéncia complementar do servidor publico da Unido. Entre seus
principais objetivos, destaca-se o de oferecer um tratamento igualitario entre os
trabalhadores dos setores publico e privado. Para isso, previu a limitacdo das
aposentadorias dos futuros® servidores publicos federais até do RGPS — fixado, em
abril de 2012, em R$ 3.916,20. Com esse limitador no pagamento dos futuros
beneficios, foi necessario proporcionar aos novos servidores publicos a contratacédo
de uma renda complementar. Nesse sentido, a Lei também prevé a criacdo da
Fundacao de Previdéncia Complementar do Servidor Publico Federal (Funpresp).

Novamente aqui se destaca a fundamental criacdo de um sistema eficiente de
controle e fiscalizagdo, devido aos montantes expressivos a serem acumulados
neste fundo. Nesse sentido, Caldas (2012) destaca que uma das alteragbes
propostas para viabilizar a aprovacdo da matéria pelo Congresso, foi tirar de
instituicbes profissionais e especializadas a gestdo financeira da Funpresp,
passando-a para os diretores desta, geralmente eleitos por sindicatos ou indicados
por partidos politicos. Essa mistura, segundo a autora, ja resultou em muitos
negécios fracassados e enormes prejuizos para os patriménios dos fundos de

pensdo estatais.

CONCEITO E TIPOS DE ACCOUNTABILITY

Anna Maria Campos, em 1990, ja relatava a dificuldade de encontrar um
termo em portugués que correspondesse a completa abrangéncia do vocabulo
anglo-saxdo. A autora, em seu artigo “Accountability: Quando poderemos traduzi-la
para o portugués?” cita Frederich Moser, com sua obra “Democracy and the Public
Service”, de 1968, como um dos pioneiros na tentativa de compreensdo do
vocabulo. Segundo esse autor, accountability significava responsabilidade objetiva
ou obrigacéo de responder por algo. Accountability, nas palavras do autor, "acarreta

a responsabilidade de uma pessoa ou organizacao perante uma outra pessoa, fora

! Que ingressarem no servico publico federal apés a criacdo da Fundagéo de Previdéncia Complementar do
Servidor Publico Federal (Funpresp).
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de si mesma, por alguma coisa ou por algum tipo de desempenho” (MOSHER, 1968
apud CAMPOS, 1990, pg.3).

Deve-se destacar aqui, uma das principais caracteristicas da accountability: a
capacidade de sancao por parte de seus mecanismos e agentes. Mainwaring (2003),

citado por Ceneviva (2006), alega que:

[...] a accountability ndo pode se limitar a exigéncia de justificacdo ou
prestacdo de contas, mas envolve inevitavelmente alguma forma de sangéo,
mesmo que de maneira indireta. (CENEVIVA, 2006, p. 2)

Ceneviva (2006), citando Moreno, Crisp e Shugart (2003), apresenta um
modelo esquematizado que facilita bastante o entendimento basico do processo de
accountability. Nele é considerada a existéncia da triade Principal, Agente e Agéo.

O modelo tem como premissa que um Principal encarrega um Agente de
realizar alguma Acdo. Somente é identificada a accountability, nos casos em que o
Principal pode responsabilizar e punir diretamente o Agente com algum algum tipo
de sancdo. A Figura 1 abaixo representa este esquema incluindo uma avaliacdo da
acao, realizada pelo Principal, acerca da Acéo realizada pelo Agente. O modelo
descrito por Ceneviva (2006) ndo contempla explicitamente esta avaliacdo. Ela foi
incluida na figura devido a deducédo de que, para o Principal apurar a conformidade
da realizacdo da Ac¢éo pelo Agente conforme por ele deliberado, necessaria se faz a

utilizacao de algum instrumento de avaliacao.

Figura 1 - Esquema do Processo de Accountability de Forma Geral

SANCAO

PRINCIPAL

AGENTE —> ACAO

v

AVALIACAO

Fonte: Elabora¢&o do autor, com base em Ceneviva (2006).

Estabelecida assim a definicho e a dimensdao de accountability a ser
considerada neste trabalho, necessario se faz descrever rapidamente os tipos de

accountability aos quais 0s agentes publicos podem ser submetidos.
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Guillermo O’Donnell foi pioneiro em relacdo a esta classificagdo das formas
da accountability. Conforme Pinho e Sacramento (2009, p. 1.350), a classificacdo de
O’Donnell ocorre de acordo com o lugar ocupado pelos atores que participam do
processo”, sendo esta classificacdo “considerada até hoje uma das principais
referéncias na literatura de ciéncia politica, estabelecendo uma diferenciacao
espacial” (CENEVIVA, 2006, p. 5).

O’Donnell define a accountability em vertical e horizontal. A primeira consiste
na fiscalizacdo, na premiacao ou punicao por parte do cidaddo e da sociedade civil

organizada atraves das:

EleicBes, reivindicacdes sociais que possam ser normalmente proferidas,
sem que se corra o risco de coercdo, e cobertura regular pela midia ao
menos das mais visiveis dessa reivindicagBes e de atos supostamente
ilicitos de autoridades publicas. (O’DONNELL, 1998, p. 28).

Para esse autor, o processo eleitoral € o principal canal da accountability
vertical. Através das elei¢Bes, os cidadaos podem punir ou premiar um mandatério
votando contra ou a favor dele.

No que diz respeito a accountability horizontal, ela compreende:

[...] a existéncia de agéncias estatais que tém o direito e o poder legal e que
estdo de fato dispostas e capacitadas para realizar a¢6es, que vao desde a
supervisdo de rotina a san¢fes legais ou até o impeachment contra agdes
ou emissdes de outros agentes ou agéncias do Estado que possam ser
qualificadas como delituosas (O’'DONNELL, 1998, p. 40).

Dessa forma, ocorre entdo a accountability horizontal ou intra-estatal quando
mecanismos institucionalizados de controle e fiscalizacdo e agéncias
governamentais de monitoramento de 6rgdos e do poder publico, dentro da esfera
do aparato estatal, exercem a supervisdo, premiagdo ou punicdo dos
administradores ou 0rgdos governamentais. Como exemplo de o6rgdo de
accountability horizontal pode-se citar os Tribunais de Contas brasileiros, cuja
competéncia € fiscalizar a aplicacdo dos recursos publicos e o cumprimento da
legislacdo pertinente.

Adaptando o modelo representado na Figura 1 as duas tipologias até agora

descritas, temos as Figuras 2 e 3, a seguir apresentadas:

Figura 2 - Esquema do Processo de Accountability Vertical/Eleitoral
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PRINCIPAL

Sancéo:
Né&o
v Reconducéo
Avaliacao AGENTE
v
ACAO

Fonte: Elaboragao do autor, com base em Ceneviva (2006).

Figura 3 - Esquema do Processo de Accountability Horizontal/Intra-Estatal

SANCAO:
Responsabiliza¢éo ou
Punicdo

AGENTE

PRINCIPAL ACAO

\ 4
\ 4

AVALIACAO

Fonte: Elaboragéo do autor, com base em Ceneviva (2006).

Finalmente, apds esse breve resgate conceitual, onde buscou-se uma
definicdo de accountability que venha ao encontro das reais necessidades dos
agentes de controle e fiscalizacdo dos RPPSs no Brasil, passa-se agora a

apresentar o conceito de Accountability Previdenciaria.

A ACCOUNTABILITY PREVIDENCIARIA

Em relacdo a accountability, a Constituicdo de 1988 estabelece, em seu artigo
24, as linhas gerais das competéncias dos entes federativos para legislar acerca de
matéria previdenciaria. Este regramento estabelece uma hierarquia de competéncias
para legislar em matéria previdenciaria, pois, apesar de ser uma competéncia
concorrente entre os entes, destaca-se, no paragrafo 4°, a superveniéncia da lei
federal no caso de contrariedade desta por lei estadual. Nesse caso, pode-se

considerar em analogia ao esquema descrito na Figura 1, que a Unido corresponde
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ao Principal na triade de Ceneviva (2006). Isso porque possui a competéncia de
orientar, supervisionar e acompanhar a legalidade na gestdo dos RPPSs.

Com a publicacdo da Lei Federal 9.717/98, denominada Lei Geral da
Previdéncia no Servico Publico, foi retomado o estabelecimento de dispositivos que
viabilizam a accountability nos RPPSs. A referida Lei, j& em seu artigo 1°, prioriza o
objetivo da manutencéo do equilibrio financeiro atuarial:

Aqui, novamente pode-se considerar em analogia ao esquema descrito
anteriormente na Figura 1, que a manutencdo do equilibrio financeiro e atuarial
corresponde a Agdo descrita na triade de Ceneviva (2006). Isso porque determina
gue os RPPSs sejam organizados, baseados em normas gerais de contabilidade e
atuaria, de modo a garantir o seu equilibrio financeiro e atuarial.

O mesmo artigo, em seus incisos | a Xl, estabelece quais os critérios que
devem ser observados pelo MPS na organizacdo dos RPPSs para que o objetivo
acima estabelecido seja atingido. Tais critérios servirdo para o MPS, como Principal,
avaliar a Acdo de organizar a previdéncia do servidor delegada aos Agentes, nesse
caso, 0s 0rgaos gestores dos RPPSs. A objetivacdo de critérios a serem respeitados
e exigidos dos agentes é uma das condicBes para a avaliacdo dos processos de
accountability, como descritos anteriormente na Figura 1.

Nessa mesma linha de comparacdo, a previsdéo de sancdo pelo
descumprimento de critérios a serem observados na A¢éo, delegada pelo Principal e
executada pelo Agente, também sdo imprescindiveis nos processos de
accountability. Dessa forma a Lei 9.717/98, em seus artigos 7° e 8° também
estabelece as sancdes pelo descumprimento desses procedimentos:

Art. 7° O descumprimento do disposto nesta Lei pelos Estados, Distrito
Federal e Municipios e pelos respectivos fundos, implicara, a partir de 1° de
julho de 1999:

| - suspenséo das transferéncias voluntérias de recursos pela Uniéo;

Il - impedimento para celebrar acordos, contratos, convénios ou ajustes,
bem como receber empréstimos, financiamentos, avais e subvencdes em
geral de 6rgéos ou entidades da Administracéo direta e indireta da Uni&o;

Il - suspenséo de empréstimos e financiamentos por instituicdes financeiras

federais;

IV - suspensdo do pagamento dos valores devidos pelo Regime Geral de
Previdéncia Social em razéo da Lei no 9.796, de 5 de maio de 1999.

Art. 8° Os dirigentes do 6rgéo ou da entidade gestora do regime préprio de
previdéncia social dos entes estatais, bem como os membros dos conselhos
administrativo e fiscal dos fundos de que trata o art. 6° respondem
diretamente por infracdo ao disposto nesta Lei, sujeitando-se, no que
couber, ao regime repressivo da Lei no 6.435, de 15 de julho de 1977, e
alteracdes subsequentes, conforme diretrizes gerais. (BRASIL, 1998).
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A Lei em questdo novamente estabelece que o 6rgao fiscalizador dos RPPSs
seja o Ministério da Previdéncia e Assisténcia Social (MPS).

No texto legal, pode-se observar a presenca de todos os elementos do
esquema de accountability retratados na Figura 1, apresentada anteriormente. A
Unido, através do MPS, é o Principal. O gestor estadual do RPPS representa o
Agente. A Acao é a gestao do RPPS.

O mesmo também estabeleceu outro importante dispositivo de accountability
nos RPPSs, desta vez do tipo vertical/eleitoral.

Art. 90 A unidade gestora do regime préprio de previdéncia dos servidores,
prevista no art. 40, § 20, da Constituicdo Federal:
| - contara com colegiado, com participacéo paritaria de representantes e de

servidores dos Poderes da Unido, cabendo-lhes acompanhar e fiscalizar
sua administragéo, na forma do regulamento; (BRASIL, 1998).

Considerando que a Lei 9.717/98 foi a primeira que estabeleceu os elementos
da triade Principal, Agente e A¢cdo, bem como os critérios de avaliacdo da Acao e as
respectivas sancdes, pode-se considera-la como marco na regulamentacdo dos
processos de accountability nos RPPSs.

O mais importante instrumento para o accountability horizontal/interestatal da
gestdo dos RPPSs foi criado pelo decreto n° 3.788, de 11 de abril de 2001. Esse
Decreto, conforme seu preambulo, “Institui, no ambito da Administracdo Publica
Federal, o Certificado de Regularidade Previdenciaria — CRP”. O CRP,
fundamentado na avaliacdo das informacdes prestadas pelos gestores dos RPPSs
dos entes federativos, atesta que esses estdo de acordo com os mandamentos da
Lei Federal 9.717/98. A ndo emissdo do CRP considera que o ente ndo atendeu aos
critérios de avaliacdo estabelecidos, submetendo-o as sancfes previstas na Lei
9.717/98, em seu artigo 7°, mais especificamente a contencdo de repasses de
verbas e federais. Em analogia ao esquema da Figura 1, a ndo emissao do CRP
corresponde a uma Sancao ao ente federativo do gestor (Agente) que, apos
avaliacdo da sua Gestdo do RPPS pelo MPS (Principal), ndo atendeu os critérios
exigidos por este.

Em 11 de dezembro de 2008, a Portaria n° 402/08, do Ministério da
Previdéncia, estabelece importantes normativas que reforcam o0s processos de
accountability nos RPPSs, dentre outras coisas:

a) quem sera o agente da Triade descrita na Figura 1, nesse caso, a unidade

gestora do RPPS do ente federativo;
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b) o conceito de unidade gestora dos RPPSs;

c) as competéncias da unidade gestora;

d) o estabelecimento de colegiado ou instancia de decisdo colegiada na

gestdo dos RPPSs.

Destaca-se, nesse momento, a ratificacdo de um importante instrumento de
accountability nos RPPSs previsto legalmente em outros dispositivos ja
apresentados: o colegiado ou instancia de deciséo.

Em outras palavras, a legislacdo estabelece um modelo de gestdo com a
participacdo dos trabalhadores, empregadores, aposentados e Governo nos 6rgaos
colegiados, nos moldes do artigo 194, paragrafo Unico, inciso VII da CF/88. A
intencdo do legislador era fazer com que os segurados/patrocinadores do sistema
participassem ativamente da gestdo previdenciaria dos recursos custodiados ao
gestor do RPPS. Eles, institucionalizados em forma de conselhos, serdo os
Principais que delegardo a um Agente (gestor do RPPS) a responsabilidade de
conduzir a gestado dos RPPSs, conforme as diretrizes deliberadas por eles.

Na lei 2.618, de 30 de abril de 2012, que regulamentou a aposentadoria
complementar dos servidores publicos da Unido, também foram contemplados
instrumentos legais que ratificam e fortalecem a atuagdo dos conselhos nos
processos de accountability vertical/eleitoral das entidades que serdo responsaveis
pela gestdo dos novos fundos. A normativa federal regulamentou alguns
procedimentos inerentes e necessarios para que a sua funcdo de accountability
vertical/eleitoral fosse plenamente exercida. O artigo 5° e seus paragrafos 1 a 6
estabelecem:

Art. 5° A estrutura organizacional das entidades de que trata esta Lei sera
constituida de conselho deliberativo, conselho fiscal e diretoria executiva,
observadas as disposi¢cdes da Lei Complementar n° 108, de 29 de maio de
2001.

§ 1° Os Conselhos Deliberativos terdo composi¢ao paritaria e cada um sera
integrado por 6 (seis) membros.

§ 2° Os Conselhos Fiscais terdo composicdo paritaria e cada um deles sera
integrado por 4 (quatro) membros.

§ 3° Os membros dos conselhos deliberativos e dos conselhos fiscais das
entidades fechadas serdo designados pelos Presidentes da Republica e do
Supremo Tribunal Federal e por ato conjunto dos Presidentes da Camara
dos Deputados e do Senado Federal, respectivamente.

§ 4° A presidéncia dos conselhos deliberativos serd exercida pelos
membros indicados pelos patrocinadores, na forma prevista no estatuto das
entidades fechadas de previdéncia complementar.

§ 5° A presidéncia dos conselhos fiscais sera exercida pelos membros
indicados pelos participantes e assistidos, na forma prevista no estatuto das
entidades fechadas de previdéncia complementar.
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8 6° As diretorias executivas serdo compostas, no maximo, por 4 (quatro)
membros, nomeados pelos conselhos deliberativos das entidades fechadas
de previdéncia complementar. (BRASIL, 2012).

O mandamento, além de ratificar a existéncia dos conselhos
deliberativos/administracdo e fiscal, bem como determinar suas formas de
composicdo e escolha, estabelecem que as diretorias executivas das entidades
sejam nomeadas por eles. Foi estabelecida assim mais uma forma de sancao tipica
da accountability vertical/eleitoral.

Considerando o conceito de accountability apresentado anteriormente, sua
representacdo pela triade, Principal, Agente e Acdo, bem como a descricdo dos
dispositivos legais acerca da matéria, pode-se deduzir que existe uma série de
instrumentos na Legislag@o Previdenciéria que viabilizam a existéncia e manutengéo
de processos de accountability, tanto vertical/eleitoral como horizontal/intraestatal
sobre a gestdo dos RPPSs. Esta accountability, que se preza especificamente para
a otimizacdo da gestdo previdenciaria dos RPPSs, seré tratada a partir de agora
neste trabalho como Accountability Previdenciéaria (AP).

Na legislacdo analisada, pode-se constatar que existe AP tanto do tipo
horizontal/intraestatal como do tipo vertical/eleitoral. A AP horizontal/intraestatal é a
exercida pelo MPS sobre os RPPSs. Nesse caso, o0 MPS ocupa a figura de Principal
na triade Principal, Agente e Acdo. Os entes e o0s gestores dos RPPSs representam
os Agentes, e a A¢cdo é a Gestdo do RPPS. Da mesma forma, pode-se identificar a
viabilizacdo da avaliacdo da Acdo pela obrigatoriedade do gestor do RPPS em
prestar as informacdes solicitadas pelo MPS, bem como o estabelecimento de
critérios/parametros para a avaliacdo dessas informacdes. O dispositivo de san¢éo
também foi previsto, sendo a ndo emissdo/renovacdo da CRP para o ente. A Figura
4 identifica, na AP horizontal/intraestatal exercida pelo MPS sobre os RPPSs, todos

os elementos da triade Principal, Agente e Acéo.

Figura 4 - Esquema do Processo de Accountability Previdenciaria Horizontal/Intraestatal
Exercido sobre os RPPSs pelo MPS

SANCAO:
Negativa de CRP

A 4

\ 4

UNIAO GESTOR RPPS GESTAO RPPS
(Principal) (Agente) (Acao)

ANALISE DOS CRITERIOS
(Avaliacéo)
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Fonte: Elabora¢&o do autor, com base em Ceneviva (2006).

A AP vertical/intraestatal foi contemplada pela instituicdo dos colegiados de
decisdo ou conselhos de administracdo. Na realidade, a legislacdo, ao a criar 0s
conselhos de administragdo, submeteu os RPPSs a dois processos de AP
vertical/eleitoral. O primeiro ocorre quando a legislagcdo determina que os membros
devam ser eleitos, no caso dos representantes dos segurados, e indicados, no caso
dos representantes dos patrocinadores.

Em analogia a triade Principal, Agente Ac¢do, os segurados/patrocinadores
passam a representar a figura do Principal, que delega ao conselho eleito/indicado a
competéncia da fiscalizacdo da gestdo dos RPPSs. Estes, caso ndo obtenham uma
avaliacdo favoravel no atendimento dos interesses dos segurados, podem sofrer a
sancdo de ndo serem reconduzidos. A Figura 5 identifica, no processo de AP
exercido pelos servidores/patrocinadores sobre os conselhos, todos os elementos da

triade Principal, Agente e Acéo.

Figura 5 - Esquema Processo de Accountability Previdenciaria Exercido sobre os Conselhos dos
RPPSs pelos Servidores/Patrocinadores

SERVIDORES
(Principal)
NAO .
RECONDUCAO
v (Sancéo)

ATENDIMENTO
DOS INTERESSES CONSELHO
(Avaliagdo) (Agente)

v

FISCALIZACAO
GESTAO DO RPPS
(Aco)

Fonte: Elaborag&o do autor, com base em Ceneviva (2006).

7

O segundo processo de AP vertical/eleitoral é estabelecido quando a
legislacdo determina, entre as competéncias dos conselhos de administracdo, a
nomeacao e a exoneracao da diretoria executiva. Agora, 0os conselheiros passam a
representar a figura do Principal, avaliando a gestdo da diretoria executiva, que
representa o agente que tem como agao a gestdo do RPPS. Caso os gestores nao
obtenham uma avaliacdo favoravel no desempenho da agéo, podem sofrer a san¢ao

de serem exonerados ou ndo reconduzidos. A Figura 6 consegue representar, na AP
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exercida pelos conselhos sobre a diretoria executiva, todos os elementos da triade
Principal, Agente e Agao.

Figura 6 - Esquema Processo de Accountability Previdenciaria Exercido sobre a Diretoria Executiva
dos RPPSs pelos Conselhos.

CONSELHO
(Principal)
EXONERACAO
NAO
v RECONDUCAO
ANALISE (Sangéo)
RESULTADOS DA DIRETORIA RPPS
GESTAO (Agente)
(Avaliagéo)

A

GESTAO DO RPPS
(Agdo)

Fonte: Elaboragéo do autor, com base em Ceneviva (2006).

Finalmente, o Quadro 1 abaixo apresenta um resumo dos tipos de AP
exercidos sobre os RPPSs estaduais, bem como identifica as figuras da triade
Principal, Agente e Acao e seus critérios de avaliagcao e sancdes aplicaveis conforme
a legislacéo federal.

Quadro 1 - Tipos e Elementos de Accountability Previdenciaria Presentes nos RPPSs Estaduais
estabelecidos pela Lei Federal

TIPO PRINCIPAL AGENTE ACAO AVALIACAO SANCAO
Horizontal/ Unido - MPS Entes — Unidades Gestédo do Legalidade N&o emisséo da
Intraestatal Gestoras RPPS Resultados do RPPS CRP
Vertical/ Servidores Conselho Fiscalizacado Atendimento dos N&o reconducéo
Eleitoral 1 Patrocina-dores Gestao do interesses dos dos Conselheiros

RPPS segurados
Vertical/ Conselho Diretoria Executiva Gestédo do Legalidade Exoneracdo ou nédo
Eleitoral 2 RPPS Resultados do RPPS reconducgédo da
Diretoria Executiva

Fonte: Elaborag&o do autor.

CONCLUSAO

O presente trabalho apresentou o conceito de Accountability Previdenciaria
(AP) como instrumento alternativo & manutencdo do equilibrio financeiro e atuarial
dos RPPSs.
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Para alcancar esse objetivo, primeiramente foi feito um resgate histérico e
conceitual do tema Previdéncia Social, bem como dos RPPSs, no mundo e no Brasil.

O que se observou foi um natural processo de amadurecimento dos diversos
sistemas previdenciarios no mundo. Todavia, na segunda metade do século XX, sob
o argumento neoliberal de estancar o déficit fiscal provocado, em grande parte, pelo
desequilibrio nas contas previdenciarias, proliferaram-se modelos baseados na
unificacdo dos regimes previdenciarios, bem como em sistemas complementares de
capitalizacdo. Sob esse tipo de sistema, os valores acumulados sdo enormes, bem
COMO 0S riscos aos quais tais valores serdo expostos para sua adequada
remuneracao.

Dessa forma, demanda-se a institucionalizacdo de instrumentos eficientes de
controle e fiscalizacdo da gestdo desses recursos. A criagcdo de politicas publicas
que priorizem 0s mecanismos de controle e gestdo teria menor resisténcia politica,
uma vez que a histérica resisténcia popular as reformas previdenciarias pelo mundo
se deve ao fato de que estas, em sua grande maioria, penalizavam sobremaneira os
segurados, prolongando os prazos de aquisicdo de direitos ou incrementando as
aliquotas de contribuicéo.

Nesse sentido, foi apresentado o conceito de Accountability Previdenciéria
(AP) como uma alternativa para a manutencao do equilibrio das contas dos RPPSs.

Para garantir a eficiéncia dos processos de AP, foi destacada a necessidade
da presenca de todos os elementos da Triade “Principal, Agente e Acao” nos
processos de accountability estabelecidos para a gestdo dos RPPSs.
Indispensaveis também se fazem os dispositivos legais que assegurem 0 acesso as
informacdes necessarias a avaliacdo da Ac¢ao realizada pelo Agente, bem como o
estabelecimento de mecanismos de Sancao, caso sua Agéo seja insuficiente. De
maneira geral, ao serem analisados os dispositivos da legislacado federal, ficou
evidenciado que estes prevéem a existéncia e a manutencao de processos de AP.

Neste momento, ficam as seguintes questdes:

e Qual o indice de participacdo dos segurados dos RPPSs nas eleicbes
dos Conselhos?

e Existem instrumentos de avaliacdo objetiva da gestdo dos RPPSs?

e As legislacbes dos RPPSs estaduais e municipais contemplam a

existéncia e manutencdo dos instrumentos necessarios a efetividade
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do conceito de Accountability Previdenciaria, principalmente nas do
tipo eleitoral/vertical?

Estas questbes se justificam, pois para que o0s segurados exercam
planamente o seu direito de participar da gestdo dos seus RPPSs, é necessario que
os entes federativos, por intermédio de seus gestores do RPPS, invistam na
divulgacdo da cultura previdenciaria junto as associacbes e sindicatos de
servidores. Somente com esta “educacgéao previdenciaria” € que se pode esperar que
os Conselhos possuam a representatividade necessaria para exercerem suas
competéncias.

Por outro lado, também é necessario que os mecanismos de avaliagcdo de
gestdo dos RPPSs estaduais pelo MPS, ndo somente contemplem a existéncia de
previsdo legal da AP, mas também a existéncia dos instrumentos e condi¢cdes
imprescindiveis para a sua execug¢do. Com isso o MPS poderia constatar se as
verdadeiras atribuicdes, determinadas pela legislacdo federal aos conselhos como
instrumento fundamental de AP, estdo sendo plenamente exercidas. Necessario
assim, que MPS estabeleca indicadores para a objetivacdo da avaliacdo da gestéo
dos RPPSs.

Quanto as legislacdes estaduais, necessario se faz que elas ndo sejam uma
simples copia do mandamento federal para a obtencdo do CRP, mas que também
disponibilize os meios e as alternativas de avaliacdo e sanc¢éo para o Conselho de
Administracdo de seu RPPS. Isto porque, diante da impossibilidade de sancionar o
Agente, a AP perde uma de suas caracteristicas fundamentais: a capacidade de
sancdo a um agente que executa uma acdo aquém dos parametros estabelecidos
pelo principal. Somente dessa forma o Conselho de Administracdo podera exercer
suas competéncias de maneira eficiente e tempestiva, conforme previsto pela
Legislacdo Federal. Além disso, nada mais injusto ser exercida plenamente a AP,
pelos segurados do RPPS sobre os Conselheiros, e ndo dar a estes ultimos os
mesmos instrumentos necessarios para sancionar a diretoria executiva, responsavel
direta pelos atos de gestdo dos RPPSs.

Por dltimo, no caso dos Conselhos de Administragdo, apesar de o MPS
verificar a previsdo legal desses Conselhos na legislacdo previdenciaria estadual,
também poderia proceder analise mais criteriosa do regulamento da sua elei¢éo e
do seu extrato, do ato de nomeacgédo dos conselheiros, do seu regimento interno,

bem como da divulgacéo das atas das reunides.
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