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Apresentacao

O mundo aprofunda seu processo de transformacdo demogrdfica
- pela primeira vez uma populagdo de pessoas com mais de 65 anos é su-
perior & populacdo com menos de 5 anos. Desta forma, a discussoes sobre
politicas sociais relacionadas & aposentadoria assumem o protagonismo
em diversos paises do mundo. No Brasil, a Previdéncia Social volta a ter
foco na iminente reforma proposta pelo Governo Federal, motivada pela

insustentabilidade do modelo atual.

Neste contexto, o objetivo das associag¢des, mais do que nunca,
continua sendo a difusdo de conhecimento, discussoes, teses e estudos
que consolidem cada vez mais o segmento, oferecendo aos seus gestores
qualificagdo técnica para os futuros desafios. Com base neste propdsito,
a APEPREM e a ABIPEM oferecem a 13® edi¢do do Livro Regimes Pro-
prios: Aspectos Relevantes. Ao longo dos artigos sdo analisados temas
significativos e abordados fatores determinantes, a fim de auxiliar no pla-
nejamento de agdes governamentais em um processo voltado a atingir
objetivos relevantes neste momento atual de mudancas e incertezas em
gue atravessa o Nosso pais.
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Por fim, é consignado aqui o agradecimento pela inestimdvel
contribuicdo de todos colaboradores nas associacgoes e, especialmente
neste ano, ao nosso querido amigo Sr. Sebastido Benedito Goncalves,
Sr. Tito de llha Solteira que nos deixou depois de muito se dedicar a

causa previdencidria.

Boa Leitura!

Jodo Carlos Figueiredo Daniel Leandro Boccardo
Presidente ABIPEM Presidente APEPREM



Prefdcio

A ABIPEM e a APEPREM langam a 14 edi¢do da colegdo “Regi-
mes Préprios: Aspectos Relevantes”, que chega em um momento muito

delicado e especial.

A Emenda Constitucional n° 103/2019 promoveu importante re-
forma paramétrica no Regime Geral de Previdéncia Social e no Regime
Préprio de Previdéncia Social dos servidores federais, porém deixou a
cargo de Estados, Distrito Federal e Municipios adequarem os regimes
de seus servidores. Essa decisdo do Congresso Nacional, alterando a
proposta originalmente enviada pelo Poder Executivo, transferiu a res-
ponsabilidade politica para Governadores, Prefeitos e respectivas As-
sembleias Legislativas e Cdmaras Municipais, e resultard em um sis-
tema de previdéncia dos servidores mais complexo. Enquanto a maior
parte dos Estados ja aprovou ou pelo menos iniciou as discussdes de
suas reformas em 2020, poucos Municipios o fizeram e provavelmente
essa tarefa serd na grande maioria dos casos transferida aos Prefeitos
que iniciardo seus mandatos em 2021. Enquanto isso, os ponteiros do

“relédgio atuarial” continuam em seu movimento inexordvel.

Por outro lado, a pandemia provocada pelo coronavirus afetou
as relagdes sociais, a economia e o orcamento publico. A previdéncia
social, ao lado de outras politicas assistenciais, como o auxilio emer-
gencial e o beneficio emergencial, foram essenciais para proporcionar
renda, manter a coesdo social e evitar o aumento descontrolado do de-
semprego. Todos os entes foram forcados a gastar mais, para atender



as necessidades da populacdo, mesmo com perdas na arrecadacdo, e
os efeitos do desequilibrio nas contas publicas serdo sentidos por al-
guns anos.

Porém, deixando de lado um certo pessimismo que cercou nos-
sas vidas durante este ano, podemos ver nos artigos que compdem esta
obra uma evidéncia do amadurecimento acumulado pelo segmento dos
Regimes Préprios de Previdéncia Social nas ultimas duas décadas. Te-
mos aqui a participa¢do de gestores, pesquisadores, consultores e re-
presentantes de érgdos de controle que mostram, pela profundidade
dos textos apresentados, que estamos no caminho correto naquilo que
se refere & maior capacitacdo e ao fortalecimento do conhecimento so-

bre a previdéncia dos servidores publicos.

Isso renova nossa esperanca de que com resiliéncia, trabalho e
dedicacdo, conseguiremos navegar pelos mares revoltos do presente

rumo a um futuro melhor. Que assim seja!l

Boa leitura a todos.

Boa Leitura!

Narlon Gutierre Nogueira

Secretdrio de Previdéncia
do Ministério da Econémia
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1 INTRODUCAO

O Direito Financeiro é o ramo da ciéncia que se dedica a disciplina
juridica dos ingressos e saidas de recursos publicos. Embora, no passa-
do, tenha englobado todos os aspectos do Direito Tributdrio, atualmente o
ramo que estuda os impostos, taxas e contribuigoes, ganhou pronunciada
autonomia. Assim, no Direito Financeiro especificamente entendido, sdo
analisados ingressos e saidas outros que ndo tributos, e os tributdrios ape-
nas sob o ponto de vista orgamentdrio, ou seja, sem a andlise das relagdes

juridicas subjacentes individualmente tomadas.

A metodologia empregada também é peculiar, pois amidde expe-
rimenta a interferéncia da Economia e da Contabilidade, ciéncias menos
prescritivas do que o direito positivo, suscitando debate acerca natureza
juridica da Lei Orgamentdriat. Esse debate viveu recente pico com o debate
em torno do chamado “orcamento impositivo”. Trata-se de uma doutrina
que fraciona a prépria Lei Orcamentdria em dispositivos que subordinam
mais e que subordinam menos o Poder Executivo, insinuando que o orga-

mento tem dispositivos que s@o mais ou menos lei, respectivamente?.

Como quer que se apresente, entretanto, a Lei Orcamentdria é a
peca central de didlogo entre os atores do nucleo politico do Estado - Po-
der Executivo e Poder Legislativo — e constitui objeto de estudo do Direito
Financeiro. Tal didlogo € mediado pelos Tribunais de Contas, que opinam
se o chefe de governo de fato cumpriu as ordens do Poder Legislativo,
a ele comunicadas pelo orcamento. E um documento que relaciona fins
almejados pela sociedade, contrapondo-os com os meios que o Estado
estd autorizado a absorver para alcangd-los, dentro do intervalo de tempo

determinado. Tal intervalo é conhecido como exercicio financeiro.

1 O debate, ja classico nas finangas publicas é resenhado com profundidade em Torres (2014).

2 Longe de académico, o debate € mesmo midiatico, tendo em vista as graves consequéncias
que importa. Veja, por exemplo, o artigo de Calgaro, Barbiér e Clavery (2014).
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O advento da complexidade dos Estados modernos, entretanto, in-
troduziu o descasamento temporal como novo grau de liberdade em tais
pecas. Se, anteriormente, um gestor somente poderia absorver recursos ou
realizar gastos em seu préprio termo, dada a impossibilidade de carregar
receitas ou despesas no tempo, tal ndo é mais o caso. De um lado, a ativida-
de crediticia viabilizada pelo sistema financeiro e, de outro, o posto ocupado
pelo Estado enquanto agente e enquanto requlador desse mercado, tornou

possivel tal descasamento temporal, que, por vezes, é muito expressivo.

No breve estudo que segue, investigamos as prescri¢cdes do Direito
Financeiro a um especial ramo do servigo publico que é dotado de gran-
de descasamento entre ingressos e saidas de recursos: a previdéncia so-
cial. Em especifico, tendo em vista as novidades introduzidas pelo Emenda

Constitucional 103/19 - a reforma da previdéncia, as analisaremos.

De plano se esclarece que evitamos o debate acerca da necessi-
dade ou da justica da emenda, partindo simplesmente de sua existéncia
juridica como dado e limitando-nos a investigar seus desdobramentos, sob

o ponto de vista do Direito Financeiro.

Ainda dentro do tema é necessdrio realizar novo recorte. E que de
toda prescricdo que constitua o Estado devedor de servico publico, seja
pela criagdo ou pela alteragdo da prestacdo, sempre é possivel perquirir
reflexos financeiros. Limitaremo-nos, entdo, dquelas novidades que dire-
tamente importem impacto juridico e financeiro. Quanto a essas, de forma

mais clara, encontrardo limite nas normas de Direito Financeiro.

Os empecilhos que podem ser opostos pela legislacdo tributdria
ocupam trés grandes eixos temdticos: limitagdo ao poder de tributar, limi-
tacdo ao poder de criar despesas (especialmente quanto ds de natureza
previdencidria) e limitagdes do ano eleitoral.
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2 A FORCA DA LEI PARA LIMITAR A LEI

Muito se debate acerca da sancdo decorrente de eventual descum-
primento de uma regra de extrato juridico, principalmente na hipdtese de

essa norma constar da legislagdo financeira.

O Direito Romano jd classificava as leis, quanto & sangdo, em: per-
feitas, nas hipdteses em que a sangdo pelo descumprimento de determi-
nada regra consistia na nulidade do ato violador, cujas repercussoes ndo
seriam reconhecidas desde o tempo de sua prdtica; mais que perfeitas,
nas quais, além de considerar nulo o ato violador, a prépria norma con-
templava uma sangdo pecunidria ou restritiva de direito a ser suportada
pelo autor do descumprimento; e imperfeitas na hipdtese de apenas haver
apenas sangdes pecunidrias ou restritivas de direitos, preservando o ato

praticado, que ndo era anulado?®.

Os atos controlados pela norma financeira, entretanto, amitdde
adotam, eles mesmos, a natureza juridica de lei. Curioso estado é assu-
mido, entdo, por uma lei que, embora mais especifica e posterior a Lei de
Responsabilidade Fiscal, nGo se encontre de acordo com seus ditames.
Haveria de se considerar de que tal lei seria “ilegal”? Ou entdo constituiria
norma inconstitucional, posto que a Carta maior prescreve a hierarquia
que deixou de ser observada?

3 Em verdade essa classificagéo, que consta, por exemplo de Thomas Marky, “Curso de Direi-
to Romano”, jd é uma releitura moderna das prescrigdes do Direito Romano. Veja as “Regras
de Ulpiano”, I, 1-2, por exemplo, na tradugéo de Aracy Augusta Leme Klabin:
1 - As leis sdo perfeitas ou imperfeitas ou menos que perfeitas. E perfeita a
lei...E imperfeita a lei que proibe se faca alguma coisa e entretanto se se fizer,
ndo anula o ato: tal é a lei Cincia que proibe doar a mais de...e se se doar mais,
ndo anula.
2 - Menos que perfeita é a lei que proibe se faga algo e se se fizer, ndo anula o
ato, mas comina um a pena ao infrator: tal é a lei Furia testamentaria proibin-
do receber por legado ou mortis causa mais de mil asses, exceptuadas algu-
mas pessoas, e aquele que tenha recebido mais, impde a pena do quddruplo.
(KLABIN, 1996).
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Note que a cldssica doutrina do conflito aparente de Leis, a que
alguns poderiam tentar se socorrer e que também € escorado no direito
romano? ndo auxilia na resolu¢do da duvida. Se Lei posterior revoga a
anterior, lei especial revoga a geral e lei superior revoga a inferior, temos
chaves para identificar a norma que prevalece entre duas quando em
apenas um de seus atributos ocorre a diferencga, os outros dois sendo os
mesmos. A Lei Orcamentdria é inferior & Lei de Responsabilidade Fiscal,
mas também é mais especifica e posterior aquela, como se resolveria,
entdo, tal conflito aparente?

De qualquer dngulo que se observe, é de receber a questdo com per-
plexidade. Se uma lei que ndo observa as regras de direito financeiro € in-
constitucional, tal fato deveria ser deduzido em acdo de controle concentrado,
cabendo ao Ministério Publico a tarefa de formular tal pretensdo perante o
Tribunal de Justica ou o Supremo Tribunal Federal.

Se, de outro lado, considerar-se que a Lei é ilegal, deve-se tomar
em conta o atributo da presuncgdo de legitimidade que reveste todos os atos
administrativos®, inclusive as leis. Assim, a ilegalidade da lei ndo poderia ser
presumida, mas, antes, deveria ser declarada pelo judicidrio, remontando as
mesmas dificuldades sentidas no caso da Lei inconstitucional.

Para mais perturbar a eficdcia da legislacdo financeira, percebe-se
que o segundo fundamento da forga vinculante das leis - a apuragdo da au-
toria pelo ato ilegal — fica, no caso de o ato violador consistir lei, relativizada.
Assim se conclui pois a prdtica de atos complexos por colegiados politicos
fica distribuida entre muitos atores: a lei é proposta por um agente politico e

aprovada por outros, reunidos em um colegiado de deputados. A imputacdo

4 Geralmente citado em brocardos como “lex posterior revogat legi priori”, ndo é encontrado
textualmente nas fontes, embora certamente fosse o direito de entdo desde hd muito tempo.
Veja, por exemplo, o testemunho de Livio (Livio 7.17.12) acerca do conteudo da primitiva XII
tdbua, item 5: “In Xl tabulis legem esse, ut quodcumque postremum populus iussisset, id ius
ratumque esset”.

5 O atributo é usualmente apontado como incidente em toda a conduta administrativa. Veja, por
exemplo, o trabalho de Di Pietro (2018).

17



da autoria fica muito prejudicada, conduzindo & improbabilidade de eventual
sangdo pessoal alcangar o autor do ato proibido. Ndo € dizer que ndo se deva
buscar tal culpa - a rejeigdo de contas é uma sangdo possivel.

Se a Lei Orgamentdria se exaure em um exercicio financeiro, tempo por
demais exiguo para que seja declarada invdlida judicialmente, e se também sua
autoria ndo pode ser apenada, nos aproximamos de uma outra espécie de Lei
desprovida de qualquer sangdo, uma que o juristas antigos ndo cogitaram. Se
uma regra ndo contempla nem pena para o autor de seu descumprimento nem
nulidade do ato originalmente praticado, é de se ponderar que tal norma, em
verdade, se degenera em mera postulado de etiqueta, lei juridicamente inexis-
tente, uma vez que inoponivel ao Estado. Seria mero protocolo de intengdes ndo

vinculantes que acidentalmente adota o formato de lei.

Ndo podemos aceitar essa visdo, que acaba por fulminar toda a
legislacdo financeira. As normas de Direito Financeiro encontram raiz nas
mais remotas tradigdes e origens do Estado de Direito e da Republica®,
motivo pelo qual entendemos que a Constituicdo Financeira e suas leis
complementares se impoem, derrogando as iniciativas previdencidrias que

as violem, ainda que regularmente aprovadas no formato de Lei local.

Na falta de melhor categoria juridica, entendemos que tais nor-
mas sdo irregulares e que assim devem ser percebidas pelos Tribunais de
Contas, que devem negar eficdcia a elas quando da andlise de aposenta-
dorias, pensdes e prestacoes de contas, pelos dirigentes dos Institutos de
Previdéncia, que se encontram no dever de impugnd-las administrativa e
judicialmente, e, finalmente, pelo juizo, que assim deve prontamente enun-

cid-las.

6 Refiro-me a magna carta de Jodo Sem Terra de 1215, e a declaragéo de direitos do homem e
do cidadao, de 1789, ambas com conteudo financeiro relevante.
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3 QUAL BASE LEGAL E JURISPRUDENCIAL?

Superada a impressdo de que a legislagdo financeira cumpre papel
secunddrio na reforma da previdéncia e estipulada a capacidade de que
ela adote primazia sobre a legisla¢do previdencidria, € oportuno inven-
tariar o acervo de disposigdes que podem vir a opor obstdculos para a
implementacdo das recentes medidas, analisando o mecanismo por que

tal fenbmeno ocorreria.
3.1 Anterioridade e “noventena”

Inicialmente observamos que a contribui¢do previdencidria encon-
tra-se especialmente regulada, pois é tributo. A discussdo foi suficiente-
mente aprofundada no julgado ACO 1196 / SC em que se concluiu que
ndo sé a parte laboral da contribuigdo constitui tributo, como também a
sua parte patronal, ainda que esta se assemelhe a transferéncia intraor-
camentdria entre as unidades tesouro e Regime Préprio de Previdéncia
Social, érgdos da mesma pessoa constituida.

ACAO CIVEL ORIGINARIA. EMISSAO DE CERTIFICADO DE REGULARIDADE
PREVIDENCIARIA — CRP. MAJORACAO DE ALIQUOTA DE CONTRIBUICAO
SOCIAL PATRONAL. SUBSUNGCAO AO PRINCIPIO DA ANTERIORIDADE NO-
NAGESIMAL. CONSTITUICAO DA REPUBLICA, ART. 195, § 6°. PRECEDENTES
DO SUPREMO TRIBUNAL FEDERAL. ACAO JULGADA PROCEDENTE.

[-]

14. Pelo exposto, julgo procedente o pedido para “impedir que a Unido, (pelo)
Ministério da Previdéncia Social, deixe de emitir, em favor do Autor, o Cer-
tificado de Regularidade Previdencidria — CRP” quando a recusa fundar-se,
unicamente, em interpretacdo equivocada da Lei estadual n. 14.258, em
19.12.2007, a dizer, quanto & inaplicabilidade do principio da anterioridade
nonagesimal (art. 195, § 6° da CF/88) as contribui¢des sociais devidas pelo
ente federado, para custeio do respectivo regime de previdéncia social. (BRA-
SIL, 2015).

O estatuto de limitagdes ao poder de tributar consta do art. 150
da Carta Magna, incluindo a anterioridade, que se subdivide na chamada
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“anualidade” - a impossibilidade de o tributo ser cobrado no mesmo exer-

cicio financeiro em que instituido ou majorado - e a chamada “noventena”

- a impossibilidade de que o tributo seja cobrado antes de transcorridos

noventa dias de sua instituicdo ou majoragdo.

Trata-se das alineas “b” e “c” do inciso lll do art. 150. Essas regras,

entretanto, sGo excepcionadas em outras passagens da Constituigdo, sen-

do o tributo previdencidrio uma delas.

Art. 150. Sem prejuizo de outras garantias asseguradas ao contribuinte, é
vedado & Unido, aos Estados, ao Distrito Federal e aos Municipios:

(-]

Il - cobrar tributos:

[-]

b) no mesmo exercicio financeiro em que haja sido publicada a lei que os
instituiu ou aumentou;

c) antes de decorridos noventa dias da data em que haja sido publicada a lei
que os instituiu ou aumentou, observado o disposto na alinea b;

[.]

Art. 195. A seguridade social serd financiada por toda a sociedade, de forma
direta e indireta, nos termos da lei, mediante recursos provenientes dos or-
camentos da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios, e das
seguintes contribuigdes sociais:

[.]

§ 6° As contribuicdes sociais de que trata este artigo s6é poderdo ser exi-
gidas apds decorridos noventa dias da data da publicacdo da lei que as
houver instituido ou modificado, ndo se lhes aplicando o disposto no art.
150, I, “b”. (BRASIL, 1988).

Outra restrigdo aplicdvel, e que reforca a anualidade, é a necessi-

dade de previsdo de que alteragoes sejam previstas na Lei de Diretrizes

Orcamentdrias, disposi¢do da LRF.

20
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Art. 165. [...] § 2° A lei de diretrizes orcamentdrias compreenderd as metas
e prioridades da administragdo publica federal, incluindo as despesas de ca-
pital para o exercicio financeiro subsequente, orientard a elaboracdo da lei
orcamentdria anual, dispord sobre as alteracdes na legislacdo tributdria e
estabelecerd a politica de aplicagdo das agéncias financeiras oficiais de fo-
mento. (BRASIL, 1988).




Quanto a vigéncia do tributo, também é oportuno considerar a
vacatio legis introduzida pelo art. 36, | da EC 103/19. H& quem tenha se
perguntado se o dispositivo introduzido na regulamentacgdo do tributo em
12/11/2019, com uma vacatio de quatro meses, provocaria a cumulagdo
de periodos de suspensdo de vigéncia da norma, de forma que as altera-
¢Oes introduzidas pela legislacdo estadual e municipal deveriam observar
um intervalo total de sete meses, quatro do art. 36, Il da EC 103/19 adicio-
nados aos noventa dias do art. 165, §2° da CF/88.

Art. 11. Até que entre em vigor lei que altere a aliquota da contribuicdo pre-
videncidria de que tratam os arts. 4° 5° e 6° da Lei n° 10.887, de 18 de junho
de 2004, esta serd de 14 (quatorze por cento).

L]

Art. 36. Esta Emenda Constitucional entra em vigor:

| - no primeiro dia do quarto més subsequente ao da data de publicagdo des-
ta Emenda Constitucional, quanto ao disposto nos arts. 11, 28 e 32. (BRASIL,
2019aq).

Essa impressdo, entretanto, estd incorreta e é prontamente sacu-
dida pela constatacdo de que a Lei 10.887/04 mencionada expressamente
pela Constituicdo, a despeito de conter algumas disposi¢des de Gmbito na-
cional, é principalmente uma Lei Federal, destinada & observéincia somente
pelos poderes da Unido, autarquias e fundagdes. Esse é o caso dos arts. 4°,
5° e 6° que estipulam a Contribuigdo Previdencidria no dmbito da Unido.

Quanto & necessidade de que o aumento do tributo esteja prece-
dido de previsdo na Lei de Diretrizes Orcamentdrias, pensamos que d ino-
vacdo de estatura Constitucional posterior & data prevista na legislagdo
para a aprovagdo da LDO supre a necessidade de tal alteragdo, que, de
qualquer forma, seria mera pro forma, uma vez que retroativa. NGo age

incorretamente o ente que realizar tal revisdo, entretanto.

3.2 Constitucionalidade da aliquota progressiva

Outra questdo que, possivelmente, vird a ser objeto de investiga-
¢do em juizo é a constitucionalidade da aliquota progressiva. Os tributos,
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segundo consagrada doutrina, dividem-se em regressivos, progressivos e
proporcionais’. Sdo proporcionais aqueles em que o 6nus relativo ao tri-
buto é o mesmo para todas as manifestacdes de riqueza apontadas pela
norma a titulo de expressdo econémica do fato gerador. Sdo regressivos
os tributos em que o 6nus € proporcionalmente menor, quanto maior a
manifestagdo de riqueza. Sdo progressivos aqueles em que esse 6nus é

proporcionalmente maior.

A Constitui¢do, de um lado, estipula que os tributos da espécie “im-
posto” serdo, sempre que possivel, graduados de acordo com a capacida-
de do contribuinte, o que sugere que deverdo ser “progressivos”. De outra
mado, entretanto, opde limite a essa progressividade, uma vez que veda o
confisco.

Art. 145. A Unido, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios poderdo ins-
tituir os seguintes tributos:

L]

§ 1° Sempre que possivel, os impostos terdo cardter pessoal e serdo gradu-
ados segundo a capacidade econémica do contribuinte, facultado a admi-
nistracdo tributdria, especialmente para conferir efetividade a esses objetivos,
identificar, respeitados os direitos individuais e nos termos da lei, o patrimé-
nio, os rendimentos e as atividades econémicas do contribuinte.

[-]

Art. 150. Sem prejuizo de outras garantias asseguradas ao contribuinte, é
vedado a Unido, aos Estados, ao Distrito Federal e aos Municipios:

[-]
IV - utilizar tributo com efeito de confisco. (BRASIL, 1988).

E possivel divisar, portanto, trés ordens de impugnacdes a
progressividade das aliquotas, todas baseadas no estatuto da limitagdo
do poder de tributar:

O primeiro é que, a principio, a progressividade limita-se aos im-

postos — uma das espécie de tributo -, ndo se aplicando as contribuigoes,

7 Veja, por exemplo, o trabalho de Luis Eduardo Schoueri (2017, p. 403).
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que, via de regra, devem guardar tdo somente a expressdo pecunidria su-

ficiente a financiar o servigo publico a que se destinam.

O segundo é que o STF tem longa jurisprudéncia que alimenta a
tese de taxatividade da progressividade, segundo a qual, a despeito do co-
mando geral do art. 145, §1°, a progressividade deve estar expressamente

lancada na Constituicdo.

O terceiro é que, com aliquotas que chegam a 22% incidentes so-
bre a mesma base de cdlculo em que j& se aplica um outro tributo pro-
gressivo — o imposto sobre renda e proventos de qualquer natureza — que,
para as mesmas faixas, estipula aliquota de 27,5%, aproxima-se de 50%
de tributacdo direta sobre a renda do servidor publico. Esse patamar de
aliquota pode legitimar a arguigdo de que se estd se confiscando o objeto
tributado?®, ou ainda que estd ocorrendo reducdo salarial®.

E de se notar que a jurisprudéncia do STF jd foi uniforme pela tese
da taxatividade da progressividade, com graves repercussoes para o sujeito
ativo. Tais decisoes foram adotadas principalmente quando da andlise da
progressividade do Imposto Territorial e Predial Urbano — IPTU. Dessa ju-
risprudéncia surgiu enunciado segundo o qual, em havendo progressdo da
aliquota considerada inconstitucional, apenas a menor delas é aplicdvel.

Tema 226 - Declarada inconstitucional a progressividade de aliquota tribu-
tdria, é devido o tributo calculado pela aliquota minima correspondente, de
acordo com a destinacdo do imdvel. (BRASIL, 2016).

De se notar que a progressividade da contribui¢do previdencidria
dos servidores publicos ja foi intentada uma vez, pela Lei 9.783/99, e foi
rechacada em processo de controle concentrado ADI 2010, julgado que,
entretanto, ndo abordou o mérito da disposicdo, colhendo, antes, inconsti-

tucionalidade de ordem formal.

8 O percentual a partir do qual tal ocorre constitui assunto para o qual o Supremo Tribunal
Federal ainda néo forneceu resposta adequada.

9 Também vedada pelo art. 7°, VI da CF/88.
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Art. 2° A contribui¢do de que trata o artigo anterior fica acrescida dos seguin-
tes adicionais:

| - nove pontos percentuais incidentes sobre a parcela da remuneracgdo, do
provento ou da pensdo que exceder a R$ 1.200,00 (um mil e duzentos reais),
até o limite de R$ 2.500,00 (dois mil e quinhentos reais);

Il - catorze pontos percentuais incidentes sobre a parcela da remuneragdo,
do provento ou da pensdo que exceder a R$ 2.500,00 (dois mil e quinhentos
reqis).

Pardgrafo Unico. Os adicionais de que trata o caput tém cardter tempordrio,
vigorando até 31 de dezembro de 2002. (BRASIL, 1999).

A Lei 9.783/1999, ao dispor sobre a contribui¢do de seguridade social rela-
tivamente a pensionistas e a servidores inativos da Unido, regulou, indevi-
damente, matéria ndo autorizada pelo texto da Carta Politica, eis que, ndo
obstante as substanciais modificagdes introduzidas pela EC 20/1998 no regi-
me de previdéncia dos servidores publicos, o Congresso Nacional absteve-se,
conscientemente, no contexto da reforma do modelo previdencidrio, de fixar
a necessdria matriz constitucional, cuja instituicdo se revelava indispensdvel
para legitimar, em bases vdlidas, a cria¢do e a incidéncia dessa exacdo tribu-
tdria sobre o valor das aposentadorias e das pensdes. O regime de previdén-
cia de cardter contributivo, a que se refere o art. 40, caput, da Constitui¢do,
na redagdo dada pela EC 20/1998, foi instituido, unicamente, em relagdo ‘Aos
servidores titulares de cargos efetivos..., inexistindo, desse modo, qualquer
possibilidade juridico-constitucional de se atribuir a inativos e a pensionistas
da Unido a condicdo de contribuintes da exagdo prevista na Lei 9.783/1999.
Interpretacdo do art. 40, § 8° e § 12, c/c o art. 195, I, da Constituicdo, todos
com a redagdo que lhes deu a EC 20/1998. (BRASIL, 2002).

Em defesa do ponto de vista oposto, ou seja, de que a aliquota

progressiva da contribuicdo previdencidria é Constitucional, hd dois pon-

tos fortes.

O primeiro deles é que o sistema juridico convive sem sobressaltos

e hd muito tempo com a progressividade instituida no Regime Geral da

Previdéncia (art. 20 da Lei 8.212/91), que prevé aliquotas desde 7,5% até

11%?°.

O segundo ¢ que as novidades introduzidas pela Reforma da Pre-

vidéncia no art. 149, §1° para o Regime Proprio do Servidor Publico, e no

art. 195, Il, suprem a mengdo expressa a progressividade desse tributo es-

10 Na Ultima tabela, 8%, 9% e 11%.
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pecifico, afastando a critica anteriormente colhida no STF. A nova andlise
que o Supremo fard, portanto, partird de paradigma normativo essencial-
mente reformado, posto que a progressividade agora é expressa.

Art. 149. [..] § 1° A Unido, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios
instituirdo, por meio de lei, contribui¢cdes para custeio de regime préprio de
previdéncia social, cobradas dos servidores ativos, dos aposentados e dos
pensionistas, que poderdo ter aliquotas progressivas de acordo com o valor
da base de contribui¢éio ou dos proventos de aposentadoria e de pensoes.
(BRASIL, 1988).

Em possivel resposta ao primeiro argumento, colhe-se da doutrina
a leitura de que a aliquota que se considerava razodvel para o servigo que
era prestado ao tempo em que foi fixada a tabela de aliquotas era 11% -
justamente a mdxima fixada -, razdo pela qual as reducdes subsequentes
para bases de cdlculo inferiores representariam mais politica assistencial

do Estado do que punigdo ou mecanismo para sobretaxar os mais ricos?!?.

A situacdo atual, entretanto, é diversa. As manifestacdes do go-
verno deixam clara a intencdo de redistribuir renda. Ao debater acerca da

motivagdo para a progressividade, o governo assim sempre deixou claro'?,

Da sequéncia de julgados do STF também ndo se colhe uma linha
segura que sugira qual o seu eventual posicionamento. No recente (2016)
julgado RE 928366/RS, recurso extraordindrio de decisdo de Tribunal Re-
gional Federal que acolheu pretensdo do contribuinte, questionou-se a
inaplicabilidade da aliquota progressiva do RGPS com fulcro na jurispru-
déncia do STF sobre taxatividade da progressividade. O Supremo, embora
ndo tenha conhecido do RE, permitiu que decisdo ficasse com a seguinte
redacdo:

11 Veja, por exemplo, a andlise do Juiz Federal Andrei Pitten Velloso (2014).

12 Veja, por exemplo, a manifestagdo do Ministério da Economia acerca do assunto:
Bruno Bianco apresentou a proposta na PEC que trata da aliquota progressi-
va. Segundo ele, a ideia € que o mais pobre pague 7,5% de aliquota, hoje fixa-
da em 8%. “Sdo aproximadamente 20 milhdes de brasileiros que terdo suas
aliquotas diminuidas, e nds vamos fazer isso cobrando a mais dos mais ricos,
com aliquotas progressivas que cheguem até a 22", afirmou. (BIANCO, 2019).
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O Supremo Tribunal Federal principiou a formar a sua jurisprudéncia quanto
a progressividade no dmbito dos tributos reais, firmando o entendimento de
que, salvo disposigdo constitucional expressa em sentido contrdrio, o cardter
real dos tributos é ‘incompativel com a progressividade decorrente da capaci-
dade econdmica do contribuinte’, entendimento que foi externado em erudito
voto do Ministro Moreira Alves (BRASIL, 1996)

3.3 Da cogéncia de uma nova aliquota

Se a progressividade da aliquota pode se tornar assunto juridica-
mente controverso, de outra mdo, percebe-se a necessidade de que a ali-
quota seja revista, e isso se constata mesmo que o tributo previdencidrio
para custear o Regime Proéprio de Previdéncia Social seja de competéncia
de cada ente instituidor a quem cabe, portanto, criar, alterar e cobrar.

Embora a Constitui¢do distribua competéncias tributdrias, tornan-
do responsabilidade exclusiva de cada ente tal instituicdo e cobranca de
préprios seus tributos, é possivel que a Constituicdo — ou legisla¢do com-
plementar a ela — estipule aliquotas minimas sem que isso seja entendido

como afronta ao pacto federativo.

E o caso do art. 8°-A da LC 116/03, que, ao regular o ISSQN, tributo
de responsabilidade dos Municipios, é categdrico: “a aliquota minima do
Imposto sobre Servigos de Qualquer Natureza é de 2% (dois por cento)”.

Da mesma forma a EC 106/19 estipula aliquota minima para o tri-
buto previdencidrio, embora o faga indiretamente, por meio de referéncias
ao patamar estabelecido pela para a Unido - art. 9°, §4° da Emenda e art.
3°da Lei 9.717/98.

Art. 9° Até que entre em vigor lei complementar que discipline o § 22 do art.
40 da Constituicdo Federal, aplicam-se aos regimes préprios de previdéncia
social o disposto na Lei n° 9.717, de 27 de novembro de 1998, e o disposto
neste artigo.

[-]

§ 4° Os Estados, o Distrito Federal e os Municipios ndo poderdo estabele-
cer aliquota inferior & da contribuicdo dos servidores da Unido, exceto se
demonstrado que o respectivo regime préprio de previdéncia social néo
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possui deficit atuarial a ser equacionado, hipétese em que a aliquota ndo
poderd ser inferior as aliquotas aplicdveis ao Regime Geral de Previdéncia
Social. (BRASIL, 2019a).

Art. 3° As aliquotas de contribuicdo dos servidores ativos dos Estados, do
Distrito Federal e dos Municipios para os respectivos regimes préprios de
previdéncia social ndo serdo inferiores as dos servidores titulares de cargos
efetivos da Unido, devendo ainda ser observadas, no caso das contribuigoes
sobre os proventos dos inativos e sobre as pensdes, as mesmas aliquotas
aplicadas as remuneragdes dos servidores em atividade do respectivo ente
estatal. (BRASIL, 1998).

Assim é forcoso reconhecer que ndo cabe ao ente transigir com tal

patamar minimo, de forma que se optar por ndo reformar suas aliquotas

estard, de fato, em omissdo configuradora de rendincia de receitas. Tal de-

sisténcia voluntdria de receitas publicas somente € aceita pelos ditames

da responsabilidade fiscal se o equilibrio financeiro e atuarial estiver as-

segurado.

Secdo Il - Da Renuncia de Receita

Art. 14. A concessdo ou ampliagdo de incentivo ou beneficio de natureza tri-
butdria da qual decorra renuncia de receita deverd estar acompanhada de
estimativa do impacto orcamentdrio-financeiro no exercicio em que deva
iniciar sua vigéncia e nos dois seguintes, atender ao disposto na lei de dire-
trizes orgamentdrias e a pelo menos uma das seguintes condigoes:

| - demonstracdo pelo proponente de que a renuncia foi considerada na es-
timativa de receita da lei orcamentdria, na forma do art. 12, e de que ndo
afetard as metas de resultados fiscais previstas no anexo préprio da lei de
diretrizes orcamentdrias;

Il - estar acompanhada de medidas de compensacgdo, no periodo mencio-
nado no caput, por meio do aumento de receita, proveniente da elevagdo de
aliquotas, amplia¢do da base de cdlculo, majoracdo ou criagdo de tributo ou
contribuicdo.

§ 1° A renuncia compreende anistia, remissdo, subsidio, crédito presumido,
concessdo de isengdo em cardter ndo geral, alteragdo de aliquota ou modi-
ficacdo de base de cdlculo que implique reducdo discriminada de tributos ou
contribuigdes, e outros beneficios que correspondam a tratamento diferen-
ciado.

§ 2° Se o ato de concessdo ou ampliagdo do incentivo ou beneficio de que
trata o caput deste artigo decorrer da condi¢do contida no inciso Il, o beneficio
s6 entrard em vigor quando implementadas as medidas referidas no mencio-
nado inciso. (BRASIL, 2000).
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3.4 Transferéncia de responsabilidade financeira pelos auxilios

Outra disposicdo que deve se adequar ao regulamento financei-

ro é o que determina a transferéncia do 6nus financeiro pelos chamados

auxilios, tais como incapacidade tempordria para o trabalho, saldrio-ma-

ternidade, saldrio-familia e auxilio-reclusdo. Devem passar da conta do

Regime Préprio para a do Tesouro.

Art. 9°
[.]

§ 2° O rol de beneficios dos regimes préprios de previdéncia social fica limita-
do as aposentadorias e & pensdo por morte.

§ 3° Os afastamentos por incapacidade tempordria para o trabalho e o sald-
rio-maternidade serdo pagos diretamente pelo ente federativo e ndo correrdo
a conta do regime préprio de previdéncia social ao qual o servidor se vincula.
(BRASIL, 2019aq).

Um primeiro obstdculo que possivelmente se aponte, e que se opde

a implementacgdo imediata da medida, € que o §5° do art. 195 da CF/88,

repetido ao art. 24 da LRF, estaria a frustrar qualquer inovacdo sem indi-

cacdo de fonte de custeio.

Art. 195. [..] § 5° Nenhum beneficio ou servico da seguridade social poderd
ser criado, majorado ou estendido sem a correspondente fonte de custeio to-
tal. (BRASIL, 1988).

Secdo Il - Das Despesas com a Seguridade Social

Art. 24. Nenhum beneficio ou servigo relativo a seguridade social poderd ser
criado, majorado ou estendido sem a indicacdo da fonte de custeio total, nos
termos do § 5° do art. 195 da Constitui¢do, atendidas ainda as exigéncias do
art. 17.

[-]

§ 2° O disposto neste artigo aplica-se a beneficio ou servigo de salde, previ-
déncia e assisténcia social, inclusive os destinados aos servidores publicos e
militares, ativos e inativos, e aos pensionistas. (BRASIL, 2000).

Segundo essa linha interpretativa, o Direito Financeiro ndo tolera-

ria que o Municipio instalasse qualquer pagamento da natureza sem que
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uma fonte de custeio total fosse identificada. Esse obstdculo, entretanto,
ndo resiste a primeira andlise, pois os beneficios em tela j& existem, pelo
que ndo estdo sendo nem criados, nem majorados, nem estendidos. Os

dispositivos arvorados supra simplesmente ndo entram em efeito.

Uma outra linha interpretativa contrdria a transferéncia e que
igualmente ndo deve ser explorada é aquela segundo a qual se os RPPSs
suportam tal 6nus é porque estdo recebendo os recursos para tanto. As-
sim, se ocorrer a assung¢do da prestagdo do servigo publico diretamente
pelo ente, ela deve vir acompanhada da correspondente redugdo nos re-
passes financeiros, seja nos aportes, seja na taxa de administracdo, seja
na contribui¢do ordindria, seja na complementar. Esse ndo deve ser o me-
Ihor entendimento, pois o substrato juridico de mencionadas obrigagoes é
diverso e mantém sua validade independentemente da nova disposigdo
constitucional®3.

Ndo é dizer que o Regime Préprio, na condigdo de entidade ges-
tora da Previdéncia Social local, ndo possa assumir a gestdo dessa folha
de pagamentos, desde que devidamente remunerada e ressarcida por tal

prestacdo.

De tratamento mais dificil, entretanto, encontra-se a possibilidade
de que o crédito orgamentdrio para o pagamento de tais auxilios simples-
mente ndo exista no orgamento do érgdo que passa a se responsabilizar
por seu pagamento. Nesse aspecto, o tempo da aprovagdo da emenda

ndo foi favordvel.

Ao tempo da aprovagdo da Emenda Constitucional, todas as Leis
de Diretrizes Orgamentdrias de Estados e Municipios jd encontravam-se
aprovadas, bem como a maioria das Leis Orcamentdrias Anuais. Elabo-

13 Ndo se ignora que hd regimes que expressamente prestavam o servico mediante contra-
partida do ente publico no exato valor da folha administrada. Nesse caso, é possivel que a
assungdo se dé com a redugdo do recurso repassado, ou ainda, que simplesmente se mante-
nha o estado de coisas atual, desde que o RPPS seja remunerado pela prestagdo do servigo.
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radas sob paradigma constitucional diverso, possivelmente ndo contem-
plassem dotacdo orgcamentdria (rubrica contdbil do orgamento) para os
auxilios nos poderes instituidores, ou possivelmente ndo fossem suficien-

temente dotadas (valores bastantes a suportar o gasto).

Ordenar despesas fora das permissividades da Lei Orcamentdria
constitui, qui¢cd, a mais grave das irregularidades na gestdo financeira,
censurada pela Constituicdo, pela Lei 4320/64, pela Lei de Crimes de Res-
ponsabilidade, pela Lei de Responsabilidade Fiscal e pelo Cédigo Penal,
que comina pena de reclusdo.

Art. 167. Sao vedados:
[]

Il - a realizagdo de despesas ou a assungdo de obrigagoes diretas que exce-
dam os créditos orgamentdrios ou adicionais. (BRASIL, 1988).

Art. 60. E vedada a realizacdio de despesa sem prévio empenho. (BRASIL,
1964).

Art. 37. Equiparam-se a operacdes de crédito e estdo vedados: (...) IV - as-
sungdo de obrigagdo, sem autoriza¢do orgamentdria, com fornecedores para
pagamento a posteriori de bens e servigos. (BRASIL, 2000).

Art. 359-D. Ordenar despesa ndo autorizada por lei:
Pena — reclusdo, de 1 (um) a 4 (quatro) anos. (BRASIL, 1940).

Como dito, o tempo da aprovacgdo da EC 103/19 prejudicou sua ab-
sorcdo nas disposigdes do exercicio orcamentdrio imediatamente subse-
quente, leia-se, o de 2020. Nada obstante, a prépria legislacdo orgcamen-
tdria sugere solugdes para esse problema, posto que mesmo em exercicios

menos tormentosos, a Lei orcamentdria ndo € pega imutdvel.

Intitulam-se “créditos adicionais” as emendas & Lei Orcamentdria.
Desse género se desdobram espécies, que dependem da hipdtese de uma
rubrica j& existir na pega orgamentdria em vigor, bastando tdo somente o
reforco de sua dotagdo — o crédito suplementar — ou de a rubrica nem mes-
mo existir na peca orcamentdria em vigor — o “crédito adicional”. Os pri-
meiros podem ser autorizadas por decreto, sendo menos complexas. Nos

segundos, é indispensdvel a manifestagdo do Poder Legislativo.
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Art. 7°. A Lei de Or¢camento poderd conter autoriza¢do ao Executivo para:

| - Abrir créditos suplementares até determinada importdncia obedecidas as
disposicdes do artigo 43;

(-]

Art. 40. Sdo créditos adicionais, as autoriza¢des de despesa ndo computadas
ou insuficientemente dotadas na Lei de Orcamento.

Art. 41. Os créditos adicionais classificam-se em:
| - suplementares, os destinados a reférco de dotagdo orgamentdria;

Il - especiais, os destinados a despesas para as quais ndo haja dotagdo orga-
mentdria especifica. (BRASIL, 1964).

Dessa forma é que se deve ter bom senso na transferéncia de tais
rubricas da conta do Regime Préprio para a do Tesouro. A transferéncia
precisa ocorrer, mas precisa estar regularmente contempladas no orga-
mento, ou, se suportada pelo Regime Préprio, deverd haver o ressarcimen-
to pelo dérgdo instituidor.

Ndo pode, entretanto, o Poder Executivo refugiar-se em tais difi-
culdades a fim de retardar tal transferéncia, pois o art. 9° da EC 103/19
ndo estabelece nenhuma regra tributdria, motivo pelo qual ndo se sujeita
a anualidade nem a noventena, ndo reclama nenhuma legislagdo comple-
mentar para Ihe integrar o sentido, motivo pelo qual é autoaplicdvel, nem
mesmo teve deferido nenhum periodo de vacatio legis, motivo pelo qual
vale, de acordo com o dispositivo contido do art. 36, | da Emenda, imedia-
tamente.

3.5 Vedacoes de ano eleitoral

O ano eleitoral recebe tratamento especifico da legislacdo por ser
especialmente propenso a exageros por parte dos governantes que dei-
xam o cargo. A legislagdo financeira, da mesma forma, estabelece con-
dutas vedadas em anos da circunscricdo do pleito. E bom que se diga que,

14 O art. 73 da Lei 9504/97 constitui o mais conhecido regimento de vedagdes.
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nos municipios, o ano de implementacdo da reforma da previdéncia coin-
cidird com o da circunscricdo eleitoral, 2020.

Iniciamos com a principal vedacgdo, a impossibilidade de expandir
o gasto com pessoal no final do mandato.

Art. 21. [...] Pardgrafo Unico. Também € nulo de pleno direito o ato de que
resulte aumento da despesa com pessoal expedido nos cento e oitenta dias
anteriores ao final do mandato do titular do respectivo Poder ou érgdo referi-
do no art. 20. (BRASIL, 2000).

O periodo correspondente aos ultimos 180 dias do mandato e se
inicia no dia cinco de julho de cada ano eleitoral. A conduta é de tal gra-
vidade que o ordenamento prevé, além da irregularidade de nulidade de
pleno direito do ato, um crime comum.

Art. 359-G. Ordenar, autorizar ou executar ato que acarrete aumento de des-
pesa total com pessoal, nos cento e oitenta dias anteriores ao final do man-
dato ou da legislatura:

Pena - reclusdo, de 1 (um) a 4 (quatro) anos. (BRASIL, 1940).

Para ser perfeitamente claro, ainda que a parte laboral da con-
tribuicdo previdencidria circule por fora da Receita Corrente Liquida, ndo
sendo computada como Despesa Total de Pessoal, o gasto com a parte
patronal da contribuicdo previdencidria é contabilizado a esse titulo®, o
que, além de possivelmente incorrer no art. 21, p.u. da LRF, agrava o com-
prometimento da Receita Corrente Liquida com tal rubrica, indice para o
qual hd um limite estabelecido na Lei.

15 A teor do caput do art. 18 da LRF:

Art. 18. Para os efeitos desta Lei Complementar, entende-se como despe-
sa total com pessoal: 0 somatdrio dos gastos do ente da Federagdo com os
ativos, os inativos e os pensionistas, relativos a mandatos eletivos, cargos,
fungbes ou empregos, civis, militares e de membros de Poder, com quaisquer
espécies remuneratdrias, tais como vencimentos e vantagens, fixas e vari-
dveis, subsidios, proventos da aposentadoria, reformas e pensdes, inclusive
adicionais, gratificagdes, horas extras e vantagens pessoais de qualquer na-
tureza, bem como encarqgos sociais e contribuicées recolhidas pelo ente as
entidades de previdéncia. (BRASIL, 2000).
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Art. 20. A reparti¢do dos limites globais do art. 19 ndo poderd exceder os
seguintes percentuais:

Il - na esfera municipal:

a) 6% (seis por cento) para o Legislativo, incluido o Tribunal de Contas do
Municipio, quando houver;

b) 54% (cinqilienta e quatro por cento) para o Executivo. (BRASIL, 2000).

Dessa forma, em reconhecendo a despesa adicional de contribuigoes
gerada pela parte patronal das contribuicdes previdencidrias, os Municipios
com niveis de comprometimento da Receita Corrente Liquida com Despesas
de Pessoal ja conflagrados podem exceder o teto estipulado em Lei?S.

Hd& ainda outra disposigdo da legislagdo financeira que entra em
efeito em ano eleitoral e que deve ser objeto de atenta consideragdo pelos
administradores que empreenderem a reforma em seus entes. Trata-se do
art. 42 da LRF, que cuida do transporte de divida de um exercicio ao ou-
tro. Embora a previdéncia em si ndo constitua endividamento no sentido
juridico da LRF, o aumento da despesa com pessoal correspondente ao
aumento da aliquota patronal e & assungdo do 6nus financeiro dos auxilios
nos dois Ultimos quadrimestres do mandato deve ser financiado de algu-
ma forma. Essa fonte, por sua vez, pode coincidir com conceito juridico de
endividamento da LRF.

Se os gastos correntes permanecerem nos mesmos patamares en-
quanto a despesa com pessoal aumenta, é possivel que o financiamento
dessa expansdo corra a conta de rubricas a pagar no curto prazo, tais
como restos a pagar liquidados. Se este for o caso, o art. 42 — historica-
mente o maior motivo ensejador de parecer prévio desfavordvel nas con-

tas municipais no Estado de Sdo Paulo — pode se tornar aplicdvel.

16 A depender da composigao da base contributiva e do volume da folha segurada no RPPS,
um aumento da aliquota patronal de 11% para 14% pode aumentar o comprometimento em até
1,5%, podendo causar o mencionado desenquadramento.
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Secdo VI - Dos Restos a Pagar
L]

Art. 42. E vedado ao titular de Poder ou érgdo referido no art. 20, nos ultimos
dois quadrimestres do seu mandato, contrair obrigacdo de despesa que
ndo possa ser cumprida integralmente dentro dele, ou que tenha parcelas
a serem pagas no exercicio seguinte sem que haja suficiente disponibilidade
de caixa para este efeito.

Pardgrafo Unico. Na determinagdo da disponibilidade de caixa serdo conside-
rados os encargos e despesas compromissadas a pagar até o final do exer-
cicio. (BRASIL, 2000).

Na apuracdo da violagdo a regra, o Tribunal de Contas do Estado
de Sdo Paulo avalia as dividas de curto prazo ao final do primeiro Relatdrio
de Gestdo Fiscal (divulgado no primeiro quadrimestre), tomando em conta
tanto os restos a pagar quanto os empenhos liquidados?’, e, depois, no
terceiro Relatdrio de Gestdo Fiscal (divulgado no terceiro quadrimestre).

A degradacdo da posicdo liquida entre essas duas datas de refe-
réncia torna-se uma questdo de apuragdio matemdtica. E de se notar que
também este ponto conta com previsdo expressa repressdo criminal no
capitulo de crimes contra as finangas publicas.

Art. 359-C. Ordenar ou autorizar a assun¢do de obrigacdo, nos dois Ultimos
quadrimestres do ultimo ano do mandato ou legislatura, cuja despesa ndo
possa ser paga no mesmo exercicio financeiro ou, caso reste parcela a ser
paga no exercicio seguinte, que ndo tenha contrapartida suficiente de dispo-
nibilidade de caixa:

Pena - reclusdo, de 1 (um) a 4 (quatro) anos. (BRASIL, 1940).
3.6 Leis Complementares previdencidrias

Um dos motes da reforma da previdéncia foi conceder aos entes
subnacionais autonomia para que regulem ndo apenas questdes locais,
mas também aspectos mais sensiveis, tais como as regras de elegibilida-
de ao beneficio programado (idade e tempo de contribuigdo). Esses temas
historicamente estavam reservados a Lei Complementar nacional.

17 Veja, por exemplo, o manual “Lei de Responsabilidade Fiscal’ (BRASIL, 2019b, p. 59).
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No formato que atualmente é assumido, hd expressa previsdo de
integragdo por Lei Complementar local para regras permanentes de apo-
sentadoria voluntdria (art. 40, lll), bem como para as regras das chamadas
“aposentadorias especiais” (Art. 40, §4°-A, §4°-A, §4°-C e §5°).

Art. 40.
(-]

§ 1° O servidor abrangido por regime préprio de previdéncia social serd apo-
sentado:

()

IIl - no &mbito da Unido, aos 62 (sessenta e dois) anos de idade, se mulher,
e aos 65 (sessenta e cinco) anos de idade, se homem, e, no dmbito dos Es-
tados, do Distrito Federal e dos Municipios, na idade minima estabelecida
mediante emenda as respectivas Constituicdes e Leis Orgénicas, observa-
dos o tempo de contribuicdo e os demais requisitos estabelecidos em lei
complementar do respectivo ente federativo.

L]

§ 4° E vedada a adocdo de requisitos ou critérios diferenciados para con-
cessdo de beneficios em regime préprio de previdéncia social, ressalvado o
disposto nos §§ 4°-A, 4°-B, 4°-C e 5°.

§ 4°-A. Poderdo ser estabelecidos por lei complementar do respectivo ente
federativo idade e tempo de contribuicdo diferenciados para aposentadoria
de servidores com deficiéncia, previamente submetidos a avalia¢do biopsi-
cossocial realizada por equipe multiprofissional e interdisciplinar.

§ 4°-B. Poderdo ser estabelecidos por lei complementar do respectivo ente
federativo idade e tempo de contribuicdo diferenciados para aposentadoria
de ocupantes do cargo de agente penitencidrio, de agente socioeducativo ou
de policial dos 6rgdos de que tratam o inciso IV do caput do art. 51, o inciso
XlIl do caput do art. 52 e os incisos | a IV do caput do art. 144.

§ 4°-C. Poderdo ser estabelecidos por lei complementar do respectivo ente
federativo idade e tempo de contribuicdo diferenciados para aposentadoria
de servidores cujas atividades sejam exercidas com efetiva exposi¢do a agen-
tes quimicos, fisicos e bioldgicos prejudiciais & salde, ou associagcdo desses
agentes, vedada a caracterizagdo por categoria profissional ou ocupagdo.

§ 5° Os ocupantes do cargo de professor terdo idade minima reduzida em 5
(cinco) anos em relagdo as idades decorrentes da aplicagdo do disposto no
inciso lll do § 1° desde que comprovem tempo de efetivo exercicio das fungdes
de magistério na educacgdo infantil e no ensino fundamental e médio fixado
em lei complementar do respectivo ente federativo. (BRASIL, 1988).

E imperativo que essa nova competéncia para estipular regras de elegibilida-
de do beneficio seja cotejada com a diligéncia na elaboragdo de leis que cau-
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sam a cria¢do ou expansdo de despesas publicas. A Lei de Responsabilidade
Fiscal contempla uma série de disposi¢des para esse efeito, mas o art. 17,
por se tratar de despesa obrigatéria de cardter continuado, e o art. 24, por se
tratar de despesa com seguridade social, sGo ambos aplicdveis.

Subsecdo | - Da Despesa Obrigatéria de Cardter Continuado

Art. 17. Considera-se obrigatdria de cardter continuado a despesa corrente
derivada de lei, medida proviséria ou ato administrativo normativo que fixem
para o ente a obrigagdo legal de sua execugdo por um periodo superior a dois
exercicios.

§ 1° Os atos que criarem ou aumentarem despesa de que trata o caput
deverdo ser instruidos com a estimativa prevista no inciso | do art. 16 e
demonstrar a origem dos recursos para seu custeio.

§ 2° Para efeito do atendimento do § 1o, o ato serd acompanhado de com-
provacdo de que a despesa criada ou aumentada ndo afetard as metas de
resultados fiscais previstas no anexo referido no § 1° do art. 4° devendo seus
efeitos financeiros, nos periodos seguintes, ser compensados pelo aumento
permanente de receita ou pela reducdo permanente de despesa.

§ 3° Para efeito do § 2° considera-se aumento permanente de receita o pro-
veniente da elevagdo de aliquotas, ampliagdo da base de cdlculo, majoracdo
ou criagdo de tributo ou contribuicdo.

§ 4° A comprovacdo referida no § 2° apresentada pelo proponente, conterd
as premissas e metodologia de cdlculo utilizadas, sem prejuizo do exame de
compatibilidade da despesa com as demais normas do plano plurianual e da
lei de diretrizes orgamentdrias.

§ 5° A despesa de que trata este artigo ndo serd executada antes da imple-
mentacdo das medidas referidas no § 2° as quais integrardo o instrumento
gue a criar ou aumentar.

§ 6° O disposto no § 1° ndo se aplica as despesas destinadas ao servigo da
divida nem ao reajustamento de remuneracdo de pessoal de que trata o inciso
X do art. 37 da Constituicdo.

§ 7° Considera-se aumento de despesa a prorrogagdo daquela criada por
prazo determinado.

Secdo Il - Das Despesas com a Seguridade Social

[-]

Art. 24. Nenhum beneficio ou servico relativo & sequridade social pode-
rd ser criado, majorado ou estendido sem a indicacdo da fonte de custeio
total, nos termos do § 5° do art. 195 da Constituicdo, atendidas ainda as
exigéncias do art. 17. (BRASIL, 2000).

Conclui-se que nenhuma das leis complementares de que trata a

nova legislagdo pode ser levada a efeito sem ser compensada pelo au-
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mento definitivo de receita ou pela reducdo definitiva de despesa, preci-
sando ainda que se indique a fonte para o custeio total, assim compreendi-
do ndo somente o custeio de um ou mesmo dois exercicios, mas para todos
em que haverd repercussdo financeira. Ndo se vislumbra outra forma pela
qual tais requisitos sejam alcancados, sendo pela elaborag¢do de uma nota

técnica atuarial especifica para cada lei dotada de reflexos previdencidrios.
3.7 O Sempre Atual Equilibrio Financeiro e Atuarial

Enfim, como ponto que realiza o liame entre os dispositivos da le-
gislagdo previdencidria e os da legislacdo financeira, erige-se o principio
constitucional do Equilibrio Financeiro Atuarial. Esse edificio comanda que
toda e qualquer iniciativa e ato praticado no dmbito da previdéncia deve
contemplar ndo somente o gasto do curto prazo, como também aquele
que vird a ser incorrido ao longo do tempo.

Art. 40. O regime préprio de previdéncia social dos servidores titulares de car-
gos efetivos terd cardter contributivo e soliddrio, mediante contribuicdo do
respectivo ente federativo, de servidores ativos, de aposentados e de pensio-
nistas, observados critérios que preservem o equilibrio financeiro e atuarial.
(BRASIL, 2019a).

De tal postulado se desprende todo o discurso da previdéncia mini-
mamente responsdvel, de forma que constitui chave para a compreensdo

de todas as disposi¢des da legislagdo previdencidria.

Tendo em vista que agoes de gestores preocupados e diligentes, que
buscam reformar a previdéncia de maneira a que seus municipios tenham
melhores condi¢des para vivenciar o envelhecimento da massa segurada no
porvir podem ser incorretamente tomados pela legislagdo financeira como
irresponsabilidade fiscal — posto que aumentardo, no primeiro momento, o
gasto com pessoal -, é necessdrio que, na andlise das contas do exercicio
de 2020, também os Tributais de Contas tenham o principio fundamental do

Equilibrio Financeiro e Atuarial como elemento de integracdo.
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Por proximos que sdo, € possivel colher licdo da doutrina penalista
para esclarecer o que se quer dizer acima: o conceito de bem juridico tu-

telado.

No Direito Penal, as violagcdes formais da lei penal sdo cotejadas
com a consequente lesividade do ato ao chamado bem juridico tutelado,
um bem da vida para o qual a Constituicdo atribui especial protegdo, assim
justificando a criagdo de uma espécie penal especifica. Se a conduta que
se investiga ndo prejudica o bem juridico tutelado pela norma penal, ndo é
possivel que tenha ocorrido o crime.

Assim, se um aumento nos gastos de despesa com pessoal ocorrer
em periodo vedado, em especial nesse exercicio de 2020, tal fato isolada-
mente tomado ndo deve ser suficiente para determinar a emissdo de pare-
cer prévio desfavordvel. E necessdrio realizar a pergunta subsequente: tal
conduta efetivamente prejudicou a responsabilidade financeira, agravan-
do o desequilibrio financeiro atuarial? Enfim, houve dano ao que a legisla-
¢do financeira e previdencidria tem de mais caro? Se a convic¢do se formar
no sentido contrdrio, ou seja, de que o gasto com pessoal aumentou no ano
de vedacdo apenas para que se torne controldvel em todos os exercicios
subsequentes, e que tais bens juridicos ndo foram lesados, impdem-se a

emissdo de parecer prévio favordvel.
4 CONCLUSOES

A reforma da previdéncia imp&e a obrigagdo de observar a legisla-
¢do financeira aplicdvel. No caso especifico dos municipios, tal obrigagdo
se faz ainda mais grave, uma vez que, em anos em que ocorre o pleito
eleitoral, tais como o de 2020, hd uma série de dispositivos da legislacdo
financeira que entram em vigor.

Em um primeiro aspecto, verifica-se que o aumento da aliquota de
contribuigcdo previdencidria, tanto a laboral quanto a patronal, sGo medi-
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das que se impdem, posto que a alteragdo constitucional nesse sentido é
autoaplicdvel. Faz-se necessdrio que essas alteragées sejam aprovadas
e entrem efeito noventa dias antes do periodo de vedacdo eleitoral, sob
pena posterior ineficdcia dos atos, ou enquadramento em regras de peri-

odo de vedacdo.

Ainda quanto a esse aumento e quanto a assungdo dos auxi-
lios pelo Poder Executivo antes pagos pelo Regime Prdprio, é necessdrio
atentar para o limite de endividamento nos dois Ultimos quadrimestres do
mandato.

Quanto as leis complementares locais que estabelecem forma de
cdlculo e condigdes de elegibilidade para os beneficios programados, é ne-
cessdrio que estas observem atentamente a legislagdo financeira. Ponde-
ramos que esse intuito somente é satisfeito por meio de estudo atuarial

especialmente realizado.

Por fim, esperamos que o principio do Equilibrio Financeiro e Atu-
arial, inserido na Constituicdo em 1998, e que finalmente agora, passados
20 anos, alcance a almejada efetividade, seja arguido tanto para fulminar
leis ruins, ainda que regularmente aprovadas pelo legislativo, seja para, ao
contrdrio, aprovar contas de gestores que, tentando colocar seus entes no
correto caminho da saude atuarial, tenham incorrido em gastos de pesso-
al no ano eleitoral em patamares ligeiramente acima do que a legislagdo

formalmente tolera.
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De perto ninguém é normal, ndo hé satde
sem saude mental.
Jair Mari
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1 INTRODUCAO

A depressdo figura como uma das principais causas globais de per-
da de saude ndo fatal por quase trés décadas: entre 1990 e 2007, o nimero
de anos de incapacidade atribuidos a transtornos depressivos aumentou
em 33,4%, sendo que, de 2007 a 2017, observou-se um novo aumento, na
ordem de 14,3% (GBD, 2018). A ansiedade, por sua vez, também despontou
como uma doencga recorrente, independentemente da idade e do local. De
acordo com dados da Organizagdo Mundial da Sadde (OMS), depressdo e
ansiedade atingiram 586 milhdes de pessoas, sendo que, a cada ano, perce-
bem-se acréscimos significativos em todo o mundo (WHO, 2017).

No Brasil, os transtornos mentais e comportamentais ocuparam a
terceira posicdo dentre as causas de incapacidade para o trabalho no perio-
do de 2012 a 2016, considerando a concessdo de auxilio-doenca e aposen-
tadoria por invalidez nos vinculos previdencidrios ligados ao INSS. Cabe res-
saltar que a Administragdo Publica em geral, nesse levantamento de dados,

foi o empregador mais relacionado a essas espécies de concessoes.

Nesse contexto, o presente estudo, em uma perspectiva multidisci-
plinar, objetiva chamar a atenc¢do para dois problemas: (a) a depressdo e a
ansiedade podem ser ameagas proeminentes d saude dos trabalhadores; e
(b) como os sistemas previdencidrios lidam com a aposentadoria antecipa-
da no servico publico por causa destas doencas.

Para tanto, serd dividido em dois capitulos. Primeiramente, iremos
tracar breves conceitos sobre o que é saude mental e a sua perda, com énfa-
se nos dois grandes grupos de doengas congregados em depressdo e ansie-
dade; como também, traremos dados de relatdrios internacionais, cotejan-
do-os com a realidade previdencidria brasileira, e, ao final, serd delineada a
base legal que permeia a questdo.

No capitulo seguinte, abordaremos a relagdo entre a previdéncia
brasileira e o servidor publico civil incapacitado pelas patologias em desta-
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que. Desta forma, serGo apresentados dados sobre depressdo e ansiedade
em ambos os regimes previdencidrios (geral e proprios) e jurisprudéncias
correlacionadas, arrematando com as principais mudancas trazidas pela
Emenda Constitucional n® 103/2019 no que tange a aposentadoria por in-
capacidade, mas também as pretensdes da Proposta de Emenda Constitu-
cional n® 133/20109.

Salientamos que sdo escassos os estudos sobre as causas de apo-
sentadoria precoce, especialmente focalizando a perda da saude mental por
parte de servidores publicos. Associa-se a isso a subjetividade do tema, ou
melhor, como citado na literatura?, a intangibilidade — ou invisibilidade — do
transtorno mental, na medida em que é muito mais complexo o diagndstico,
se comparado com o adoecimento fisico em que pode ser identificado a par-
tir de lesOes visiveis e exames conclusivos. Ademais, grande parte das alte-
ragoes psiquicas envolve processos cronicos, cumulativos e multicausais, os
quais podem ser somatizados ou ndo, a exemplo de inflamacdes, dores ou

problemas com substdncias quimicas.

E um dltimo alerta: existe muita resisténcia em reconhecer que o
ambiente de trabalho pode ser disfuncional, levando os trabalhadores a de-
senvolverem agravos psiquicos? Dai a importdncia da temdtica, cujo estu-
do deve ser incentivado e ampliado para que seja possivel indicar medidas
preventivas e corretivas mais adequadas, destinadas a evitar afastamentos
extempordneos, garantir uma maior qualidade de vida aos trabalhadores no
ambiente laboral, seja no setor privado seja no publico, e reduzir os gastos

de recursos financeiros em licengas ou aposentadorias precoces.

1 Veja exemplo no 1° Boletim Quadrimestral sobre Beneficios por Incapacidade, de 2017, do
Ministério da Fazenda (BRASIL, 2017a, p. 11).

2 |dem, p. 12.
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2 A PERDA DA SAUDE MENTAL: SUPERANDO TABUS

2.1 Saude mental

No ano de 2001, a OMS propds uma definicdo sobre o que é salde
mental: “[...] um estado de bem-estar em que o individuo faz uso das suas
préprias habilidades, consegue lidar com o estresse normal da vida, pode
trabalhar produtivamente e é capaz de contribuir para a sua comunidade”
(WHO, 2004).

Recentemente foi publicado artigo de Galderisi et al. (2015) com
uma nova proposta, mais elaborada:

[...] é um estado dindmico de equilibrio interno que capacita os individuos a
usarem suas habilidades em harmonia com os valores universais da socieda-
de. Para isso, devem ter habilidades cognitivas e sociais bdsicas; capacidade
de reconhecer, expressar e modular as préprias emogdes, como ser empdtico
com os outros; flexibilidade e habilidade de cooperar com eventos adversos
da vida e exercer papéis sociais; e manter uma relagdo harmoniosa entre o
corpo e a mente, que representam componentes importantes da sadide men-
tal e contribuem, em graus variados, ao estado de equilibrio interno.

O oposto, a perda da saude mental, € um assunto que por muito
tempo foi estigmatizado, em especial pela forma como os pacientes eram
maltratados em manicomios?, cujos ambientes mais agravavam os trans-
tornos do que colaboravam para tratar e minimizar as consequéncias.
Nise da Silveira (1905-1999), médica psiquiatra brasileira, criticou todos
os tipos de tratamentos tradicionais utilizados no Brasil, baseados em vio-
Iéncia, controle e exclusdo, e defendeu uma psiquiatria mais humanista,
pois acreditava em uma nova forma de abordar as doencas mentais por
meio da pintura, desenho e modelagem. Diante do grande legado deixado,
inclusive com a criacdo do Museu de Imagens do Inconsciente no Rio de

Janeiro, o seu trabalho foi reconhecido nacionalmente e no exterior, servin-

3 Criticas severas foram feitas pelo movimento antipsiquiatria, cujos expoentes foram Ronald
Laing, Thomas Szazs, Michel Foucault e David Cooper (que cunhou o termo antipsiquiatria).
Ver mais em: https:/fpt.wikipedia.org/wiki/David_Cooper.
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do de inspiracdo para a criacdo de instituicoes terapéuticas* (OLIVEIRA,
2011).

Atualmente, no Brasil, pesquisas académicas em psiquiatria vém
sendo desenvolvidas na Universidade Federal do Rio Grande do Sul (UFR-
GS), Universidade de Sdo Paulo (USP) e Universidade de Ribeirdo Preto,
com uma abordagem voltada a manutengdo da dignidade dos pacientes,
visando promover a reorganizagdo pessoal e a recuperag¢do da capacidade
funcional. Porém, o orcamento publico destinado a salde mental ainda €
baixo, havendo muitos problemas de gestdo e precariedade na prestagdo
dos servigos: segundo o Ministério da Saude, foram destinados 1,6 bilhdes
de reais para essa drea, representando menos de 1,5% do orcamento total
da pasta (R$ 122,6 bilhdes); enquanto a média mundial divulgada pela
OMS é de 2,8% (BIERDMAN, 2019).

Ou seja, ainda estamos na fase de reconhecer que a sadde men-
tal é um assunto de relevéncia, tanto por parte da Administragdo Publica
quanto pela sociedade brasileira. NGo obstante, precisamos desenvolver
estudos transdisciplinares a fim de revelar a problemdtica e buscar solu-

¢Oes vidveis para a prevencgdo e o combate das doencas correlacionadas.

No préximo tépico, buscaremos ampliar o conhecimento ao trazer
informagoes sobre os dois grandes grupos de patologias que afetam a
saude mental de milhares de pessoas no mundo inteiro: depressdo e an-
siedade.

2.2 Classificacao Internacional de Doencas (CID)

A Classificagdo Internacional de Doencas é uma publicagdo da
OMS que congrega diversas definicbes e cddigos de lesbes, doencas e

causas de morte. A CID-10 estd em vigor desde maio de 1990 e contém

4 Em 2016, foi langcado o filme brasileiro “Nise: o coragdo da loucura”, retratando a vida da
psiquiatra, pioneira da terapia ocupacional no Brasil.
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14.400 cddigos, utilizados como parGmetro para pesquisas e estudos, bem
como para fornecer orientagdes a categoria médica e aos érgdos de previ-
déncia.

Em virtude das mudangas da medicina e das tecnologias da infor-
macdo, foi lancada a CID-11 na Assembleia Mundial de Saude de maio de
2019, contendo 55.000 cédigos que entrardo em vigor a partir de janeiro
de 2022. Nesta nova versdo, hd diversas novidades a fim de proporcionar
um diagndstico mais fdcil, a exemplo da “incongruéncia de género”, a qual
migrard do capitulo da “saldde mental” para o da “sadde sexual”, e da sim-

plificacdo dos termos do “transtorno de estresse pds-traumdtico™.

Assim, considerando que a produgdo cientifica até o momento
utiliza a CID-10, traremos as definicdes nela constantes. E claro que, no
presente artigo, ndo serdo citados todos os problemas relacionados com
a perda da saude mental, mas apenas aqueles mais recorrentes confor-
me estudo publicado pelo Ministério da Fazenda, que serd analisado no
segundo capitulo (BRASIL, 2017a). Vejamos a descri¢do da CID-10 para
essas doencas, classificadas como F32, F33 e F41:

F32 Episddios depressivos

Nos episddios tipicos de cada um dos trés graus de depressdo: leve, mode-
rado ou grave, o paciente apresenta um rebaixamento do humor, redugdo da
energia e diminuicdo da atividade. Existe alteracGo da capacidade de expe-
rimentar o prazer, perda de interesse, diminuicdo da capacidade de concen-
tragdo, associadas em geral a fadiga importante, mesmo apds um esforco
minimo. Observam-se em geral problemas do sono e diminui¢éo do apetite.
Existe quase sempre uma diminui¢do da autoestima e da autoconfianca e fre-
quentemente ideias de culpabilidade e ou de indignidade, mesmo nas formas
leves. O humor depressivo varia pouco de dia para dia ou segundo as circuns-
tdncias e pode se acompanhar de sintomas ditos “somdticos”, por exemplo,
perda de interesse ou prazer, despertar matinal precoce, vdrias horas antes
da hora habitual de despertar, agravamento matinal da depressdo, lentiddo
psicomotora importante, agitacdo, perda de apetite, perda de peso e perda da
libido. O ndmero e a gravidade dos sintomas permitem determinar trés graus
de um episddio depressivo: leve, moderado e grave.

5 Informacdes disponiveis em: https:/nacoesunidas.org/oms-lanca-nova-classificacao-inter-
nacional-de-doencas/. Acesso em: 9 jan. 2020.
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[.]
F33 Transtorno depressivo recorrente

Transtorno caracterizado pela ocorréncia repetida de episddios depressivos
correspondentes & descrigdo de um episddio depressivo (F32.-) na auséncia
de todo antecedente de episddios independentes de exaltagdo de humor e de
aumento de energia (mania). O transtorno pode, contudo, comportar breves
episddios caracterizados por um ligeiro aumento de humor e da atividade (hi-
pomania), sucedendo imediatamente a um episddio depressivo, e por vezes
precipitados por um tratamento antidepressivo. As formas mais graves do
transtorno depressivo recorrente (F33.2 e F33.3) apresentam numerosos pon-
tos comuns com os conceitos anteriores da depressdo maniaco-depressiva,
melancolia, depressdo vital e depressdo enddgena. O primeiro episddio pode
ocorrer em qualquer idade, da inféncia & senilidade, sendo que o inicio pode
ser agudo ou insidioso e a duragdo varidvel de algumas semanas a alguns
meses. O risco de ocorréncia de um episédio maniaco ndo pode jamais ser
completamente descartado em um paciente com um transtorno depressivo
recorrente, qualquer que seja o numero de episddios depressivos apresenta-
dos. Em caso de ocorréncia de um episddio maniaco, o diagndstico deve ser
alterado pelo de transtorno afetivo bipolar (F31.-).

[...]
F41 Outros transtornos ansiosos

Transtornos caracterizados essencialmente pela presenca de manifestagdes
ansiosas que ndo sdo desencadeadas exclusivamente pela exposicdo a uma
situagdo determinada. Podem se acompanhar de sintomas depressivos ou
obsessivos, assim como de certas manifestagdes que traduzem uma ansie-
dade fdbica, desde que estas manifestacdes sejam, contudo, claramente se-
cunddrias ou pouco graves. (DATASUS6)

Na sequéncia, destacaremos alguns dados de organismos interna-

cionais sobre essas duas principais categorias de diagndsticos, comparan-

do-os com a realidade brasileira.

2.3 Examinando os dados dos relatérios internacionais para o

Em uma linguagem mais simplificada, a OMS definiu que os trans-

tornos depressivos sdo caracterizados por tristeza, perda de interesse ou

6 Ver mais em: http:/www.datasus.gov.br/cid10/V2008/WebHelp/f30_f39.htm e http:/mwvww.
datasus.gov.br/cid10/V2008/WebHelp/f40_f48.htm. Acesso em 28/01/2020.
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prazer, sentimentos de culpa ou baixa autoestima, distlrbios do sono ou
apetite, sentimentos de cansaco e pouca concentragdo. A depressdo pode
ter duragdo prolongada ou ser recorrente, substancialmente incapacitante
nas habilidades funcionais, escolares ou nas atividades corriqueiras. E, na

forma mais grave, pode levar ao suicidio (WHO, 2017).

De outro lado, os transtornos de ansiedade se referem a um grupo de
doencas mentais caracterizadas por sentimentos de ansiedade e medo. Como
na depressdo, os sintomas podem variar de leve a grave; porém, a duragdo é

maior, sendo considerados mais crénicos do que episddicos (WHO, 2017).

No ano de 2015, a populag¢do mundial com depressdo era de 4,4%,
correspondente a 322 milhdes de pessoas. As faixas etdrias mais preva-
lentes estavam entre 55-74 anos, bem como foram identificadas criangas
e adolescentes abaixo de 15 anos com doencgas, embora em percentuais
mais baixos do que na idade adulta. Jd a populagdo com ansiedade foi es-
timada em 3,6%, no total de 264 milhdes, sem uma grande variagdo entre
0s grupos, mas com leve prevaléncia nas idades de 30-59. Para ilustrar
e dimensionar a problemdtica, seria como se a depressdo tivesse atingi-
do toda a populagdo dos Estados Unidos (terceiro pais mais populoso do
mundo) e, no caso da ansiedade, a soma do Brasil (sexto mais populoso),
Uruguai, Argentina e Paraguai (WHO, 2017).

Em termos percentuais da populacdo com depressdo, a Ucrania
teve o maior percentual (6,3%), pais que, no século XX, passou por duas
guerras mundiais, Holomodor’ e o acidente de Chernobyl. Em seguida, Es-
tonia, Estados Unidos e Austrdlia com 5,9% e o Brasil com 5,8%. De ou-
tro lado, em relagdo & ansiedade, o Brasil despontou em primeiro lugar
com alto percentual de 9,3%, sequido do Paraguai (7,6%), Noruega (7,4%),
Nova Zelandia (7,3%) e Austrdlia (7,0%).

7 Genocidio contra a populagdo ucraniana entre 1931 e 1933, empreendido pelo comunismo
soviético e que levou & morte milhdes de pessoas por fome. Ver mais em: https://www.histo-
riadomundo.com.br/idade-contemporanea/holodomor.htm.
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A Organizagdo Internacional do Trabalho (OIT) também jé& desen-
volveu relatérios alertando para o impacto dos altos niveis de estresse na
saude dos trabalhadores, podendo levar G exaustdo, ansiedade e depres-
sdo, além de outras doengas, em especial as cardiovasculares e muscoes-
queléticas. Recomendou aos paises signatdrios que incluam as doencgas
mentais em listas nacionais de doengas do trabalho e criem leis especificas
para uma melhor regulamentacdo da matéria, objetivando a identificagdo
dos transtornos e o aprimoramento do meio ambiente laboral por meio de
medidas preventivas (ILO, 2016).

Em 2018, o “The Lancet” publicou o Estudo Global de Carga de
Doencas, Lesoes e Fatores de Risco 2017 (GBD, 2018), uma andlise siste-
mdtica para o 6nus global da carga de doencgas, bem como uma avaliagdo
abrangente da incidéncia, prevaléncia e anos de incapacidade (YLDs) para
354 causas em 195 paises e territdrio, no periodo de 1990 a 2017. O de-
clinio das taxas de mortalidade entre 1990 e 2016 levou a um aumento na
expectativa de vida, ao envelhecimento da populagdo global e & expansdo
da carga ndo fatal de doencas e lesdes, o que representa desafios a capa-
cidade dos sistemas de saude. Em termos de YLDs, apurou-se, em 2017,
que os transtornos depressivos figuraram dentre as trés principais causas
para ambos os sexos combinados. Ademais, repisamos que o nimero de
YLDs atribuidos a transtornos depressivos aumentou significativamente
entre os anos de 1990 e 2017.

Mais recente, no ano de 2019, a Organizagdo para a Cooperagdo e
Desenvolvimento Econdmico (OECD) indicou que muitos paises membros
consideram que os seus tratamentos de sadde mental eram inadequados®

(OECD, 2019). Estimou-se que uma em cinco pessods teria a experiéncia

8 Como exemplo de iniciativa positiva adotada, a Inglaterra, ainda no ano de 2018, criou o
Ministério da Soliddo por iniciativa da Primeira Ministra Theresa May. Conforme levantamen-
to de dados, mais de nove milhdes de briténicos foram com a soliddo, considerada uma triste
realidade da vida moderna, havendo grande risco de se desenvolverem doencas cardiacas,
deméncia, depressdo e ansiedade. Ndo sé pessoas idosas, mas jovens sofrem com a soliddo,
como estudantes universitdrios e trabalhadores (YEGINSU, 2018).
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de algum transtorno ao longo da vida, sendo os mais comuns: ansiedade
(5,1% da populagdo), depressdo (4,5%) e uso abusivo de dlcool (2,9%).
Comparando com os dados da OMS antes citados, houve uma inversdo na
prevaléncia e um aumento de 1,6% no total dos dois percentuais de an-
siedade e depressdo, em que pese esse padrdo jd tivesse sido identificado
para o Brasil. Desta maneira, é possivel que novas atualizagdes dos rela-
torios indiquem um crescimento ainda maior dessas doencas, pois jd se
comenta no meio académico que, em novas medigdes, a perda da saude

mental poderd ser a primeira causa de incapacitacdo.

Com efeito, os dados dos relatdrios internacionais mencionados até
aqui apontam expansdo da depressdo e ansiedade, de modo que, nesse
contexto, importa analisar o apurado no 1° Boletim Quadrimestral sobre Be-
neficios por Incapacidade de 2017, versando sobre Adoecimento Mental e
Trabalho: a concessdo de beneficios por incapacidade relacionados a trans-
tornos mentais e comportamentais entre 2012 e 2016 (BRASIL, 2017q).

No Brasil, os transtornos mentais e comportamentais, insertos no
Capitulo V da CID-10, foram a terceira causa de incapacidade para o tra-
balho, considerando a concessdo de auxilio-doenga e aposentadoria por
invalidez, no periodo de 2012 a 2016. Nesse periodo, constaram 668.927
concessoes, entre auxilio-doenca previdencidrio (91,86%), auxilio-doenga
por acidente de trabalho (7,92%), aposentadorias por invalidez (0,21%) e
aposentadorias por invalidez derivadas de acidente de trabalho (0,01%).

Em relagdo & evolucdo da concessdo de auxilio-doenca e apo-
sentadoria por invalidez ao segurado empregado entre 2012 e 2016, por
transtornos mentais e comportamentais, o referido boletim afirmou que to-
das as prestagdes em comento apresentaram queda ao longo do periodo
analisado, nos seguintes termos: concessdo do auxilio-doencga previdenci-
drio (8,89%), auxilio-doenca por acidente de trabalho (8,77%), aposenta-
dorias por invalidez (54,5%) e aposentadorias por invalidez de acidente de
trabalho (92%).
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Apurou-se que a maior parte dessas prestagoes (56,98%) é desti-
nada ao sexo feminino, ressalvando que a duragcdo média e o valor médio
dos beneficios sdo mais altos para o sexo masculino no periodo. E, quanto
a distribuicdo de frequéncia associada G concessdo de auxilio-doenca e
aposentadoria por invalidez ao segurado empregado motivada por trans-
tornos mentais e comportamentais (Capitulo V da CID-10) entre 2012 e
2016 por classe da CNAE (Classificagdo Nacional de Atividades Econd-
micas), as maiores concentraram-se na Administragdo Publica em geral e
atividades de atendimento hospitalar.

Da andlise resultou, como inscrito no 1° Boletim Quadrimestral
sobre Beneficios por Incapacidade de 2017, que o adoecimento mental
ocasiona mais afastamento tempordrio e ndo relacionado oficialmente a
atividade do trabalhador. A publicacdo levantou dois aspectos para tanto:
(a) a intangibilidade dos agravos mentais, ou seja, € mais complexa a de-
cisdo quanto & permanéncia desse tipo de adoecimento; e (b) a resisténcia
ao reconhecimento da relacdo do trabalho com a doenca mental, sendo
dificil para a diregdo de uma empresa, ou para o empregador, reconhecer
que sua atividade pode ser disfuncional, levando os trabalhadores ao ado-

ecimento psiquico.

Ademais, quanto a natureza da atividade, observou-se que muitas
delas exigem o contato direto com pacientes ou clientes, como no caso da
Administragdo Publica em geral e atividades de atendimento hospitalar.
Nesse mesmo sentido, a publicacdo referiu que o Relatério Geral do In-
quérito Europeu as Empresas sobre os Riscos Novos e Emergentes — ES-
NER-213, pesquisa organizada pela Agéncia Europeia para Seguranca
e Saude no Trabalho, apontou que o fator de risco mais frequentemente
identificado por empresas da Unido Europeia para o adoecimento relacio-
nado ao trabalho era a “interagdo com clientes, alunos e pacientes dificeis”
(58%), de modo que este fator de risco pode ser claramente relacionado a

transtornos mentais e comportamentais (BRASIL, 2017a).
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Destarte, Teixeira (2007), analisando a depressdo no meio am-
biente laboral e sua caracterizacdo como doenca do trabalho, destacou
que os numeros registrados nas estatisticas ficaram muito aquém da re-
alidade, pois se referiam somente a trabalhadores com emprego formal.
Citou levantamento realizado pela Universidade de Brasilia demonstrando
que quase 99% dos beneficios concedidos pelo érgdo previdencidrio para
trabalhadores com transtornos mentais foram considerados problemas
pessoais dos trabalhadores, ndo relacionados com a profissdo. Para a co-
ordenadora da pesquisa, os reais fatores estdo sendo mascarados por-
que a imensa maioria das licencas concedidas apresentou como causa
do afastamento a vida particular de cada trabalhador. Nessa perspectiva,
afirmou:

[...] o problema é que na doenca mental é dificil vocé pontuar o que causa o
que. Sempre uma coisa leva a outra. Em muitas vezes, a depressdo leva ao
alcoolismo, e este vai agravar a depressdo. Entre as principais dificuldades
para prevenir as doengas mentais do trabalho estdo os diagndsticos impreci-
sos dos médicos, tratamento deficitdrio e a dificuldade do préprio trabalhador
em aceitar a doenga.(TEIXEIRA, 2007).

A autora também defendeu ser necessdrio, considerando a de-
pressdo ser multifatorial, o exame dos aspectos ocupacionais (condicoes
de trabalho e realizagdo de tarefas), osteomusculares (incidéncia de pato-
logias por atividades repetitivas ou de forga), de saide mental (desde es-
tresse a transtornos graves), do uso de drogas ilicitas e consumo abusivo
de dlcool, além de outras doencas. Assim, entendeu ser imprescindivel a
atuacgdo dos profissionais da saude ocupacional para realizar diagndsticos,
bem como sugeriu medidas preventivas ou a implementagdo de solugbes
nos ambientes do trabalho. Ademais, referiu que poderia ser ampliada a
participacdo de psicélogos do trabalho nas pericias judiciais realizadas,
objetivando averiguar a existéncia ou ndo do nexo causal entre depressdo
e trabalho, na medida em que é preciso compreender cada caso dentro do

seu contexto humano e cultural.
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Segundo Penido (2011), os transtornos mentais e comportamen-
tais possuem etiologia variada, indo desde os fatores orgdnicos aos es-
sencialmente psicoldgicos. Uma das caracteristicas dessas doengas, prin-
cipalmente na sua relacdo com o trabalho, é a invisibilidade, uma vez que
os problemas mentais ndo aparecem em exames e radiografias como, por
exemplo, a hipertensdo arterial, a diabetes, a Ulcera gdstrica, etc.

Por ocasido da 66* Assembleia Mundial de Saude®, em 2013, foi
aprovada resolu¢@o exigindo uma resposta integral e coordenada aos
transtornos mentais em nivel nacional, estruturando um plano de agdo
abrangente para a sadde mental no periodo de 2013-2020, tendo como
quatro principais objetivos: fortalecer lideranca e governanca eficazes
para a saude mental; fornecer servigcos abrangentes, integrados e respon-
sivos de saude mental e assisténcia social em contextos comunitdrios; im-
plementar estratégias de promogdo e prevengdo em saude mental e, por
fim, fortalecer sistemas de informagdo, evidéncias e pesquisas em saude

mental.

Em revisdo integrativa da literatura, publicada em 2019, objeti-
vando identificar e analisar as evidéncias disponiveis sobre afastamentos
do trabalho por transtornos de ansiedade, viu-se que a saude dos tra-
balhadores &, por vezes, negligenciada tanto pelos empregadores como
pelos préprios profissionais. Esses, muitas vezes, entendem que ndo po-
dem adoecer e evitam o afastamento para ndo resultar em uma perda
salarial, levando a passarem despercebidas as sobrecargas de trabalho.
Ainda, apurou-se que um menor nivel de instru¢do pode estar relacionado
a maior probabilidade de auséncia do trabalho por doengas ocupacionais
devido as atividades exercidas e, algumas vezes, a limitagdo em compre-
ender orientagdes e instrugdes. Além disso, para suprir necessidades fi-
nanceiras, aqueles com baixa escolaridade possuem geralmente mais de

9 Ver mais em: https://www.who.int/mediacentre/news/releases/2013/world_health_assem-
bly_20130527/en/.
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um vinculo empregaticio, o que contribui para um maior desgaste fisico e
psicoldgico, bem como reduz o tempo de lazer. Uma das conclusdes ex-
traidas foi a necessidade de conhecimento do perfil de adoecimento do
trabalhador, uma vez que possibilita o diagndstico situacional, contribui
para o reconhecimento dos fatores de risco e auxilia nas estratégias de
intervencgdo direcionadas a melhoria das condigdes de trabalho, na quali-
dade de vida e na redugdo do afastamento laboral (RIBEIRO et al, 2019).

Portanto, estamos diante de um problema a ser enfrentado pelas
instituigdes publicas e privadas, individuos e sociedade como um todo. Na
ultima parte, serdo trazidas as principais bases legais brasileiras relacio-
nadas com a saude dos trabalhadores.

2.4 Bases legais da saude mental do trabalhador

A Constituicdio Federal de 1988 preconiza ser do Sistema Unico de
Saude (SUS) a atribuicdo de executar as acdes de satde do trabalhador e
de colaborar na prote¢do do meio ambiente do trabalho (art. 198). A Carta
Magna também estabelece ser direito dos trabalhadores a “redugdo dos
riscos inerentes ao trabalho, por meio de normas de saude, higiene e segu-
ranca” (art. 7°, inciso XXII).

Por sua vez, a Lei Federal n° 8.080, de 19 de setembro de 1990,
albergou a saude do trabalhador como “um conjunto de atividades que
se destina, através das agdes de vigilGncia epidemioldgica e vigilGncia sa-
nitdria, @ promogdo e protegdo da satde dos trabalhadores, assim como
visa a recuperacdo e reabilitacdo da saude dos trabalhadores submetidos
aos riscos e agravos advindos das condi¢oes de trabalho”. Destaca-se, do
art. 6% § 3° a seguinte obrigacdo: a assisténcia ao trabalhador vitima de
acidentes de trabalho ou portador de doenca profissional e do trabalho e
a participacdo na normatizagdo, fiscalizagdo e controle dos servigos de
saude do trabalhador nas instituicbes e empresas publicas e privadas.
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Extrai-se da Lei Federal n® 8.213, de 24 de julho de 1991, que aci-
dente do trabalho se caracteriza como aquele que ocorre pelo exercicio do
trabalho a servico de empresa ou de empregador doméstico, provocando
lesdo corporal ou perturbacdo funcional que cause a morte ou a perda ou
redugdo, permanente ou tempordria, da capacidade para o trabalho. Ade-
mais, é a empresa responsdvel pela adogdo e uso das medidas coletivas e
individuais de protecdo e seguranca da saude do trabalhador, bem como
€ seu o dever de prestar informagdes pormenorizadas sobre os riscos da
operacdo a executar e do produto a manipular.

De sua vez, o art. 337 do Decreto Federal n° 3.048, de 6 de maio de
1999, que aprova o Regulamento da Previdéncia Social, estabelece que o
acidente do trabalho serd caracterizado tecnicamente pela pericia médica
do INSS, mediante a identificagdo do nexo entre o trabalho e o agravo.
Considera-se estabelecido o nexo entre o trabalho e o agravo quando se
verificar nexo técnico epidemioldgico entre a atividade da empresa e a en-
tidade médrbida motivadora da incapacidade, elencada na Classificagdo
Internacional de Doencas — CID. Em inclusdo pelo Decreto Federal n° 6.957,
de 09 de setembro de 2009, sdo indicados intervalos de CID-10 em que se
reconhece nexo técnico epidemioldgico, em conformidade com o disposto
na Lista C do Anexo I, figurando, justamente, os CID F32 (Episddios de-
pressivos), F33 (Transtorno depressivo recorrente) e F41 (Outros transtor-

nos ansiosos), supramencionados.

Em 2012, pela Portaria MS/GM n° 1.823, de 23 de agosto, atual-
mente albergada na Portaria de Consolidagdo n°® 02, de 03 de outubro de
2017, foi instituida a Politica Nacional de Saude do Trabalhador e da Tra-
balhadora, tendo como finalidade definir os principios, as diretrizes e as
estratégias a serem observados pelas trés esferas de gestdo do Sistema
Unico de Saude (SUS), visando o desenvolvimento da atencéio integral &
saude do trabalhador, alinhando-se com o conjunto de politicas de saude

no dmbito do SUS e considerando a transversalidade das acbes de sau-
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de do trabalhador e o trabalho como um dos determinantes do processo
saude-doenca. Importante referir, nos termos do art. 3°, que todos os tra-
balhadores, homens e mulheres, independentemente de sua localizagdo,
urbana ou rural, de sua forma de insercdo no mercado de trabalho, formal
ou informal, de seu vinculo empregaticio, publico ou privado, assalariado,
autébnomo, avulso, tempordrio, cooperativado, aprendiz, estagidrio, do-

méstico, aposentado ou desempregado sdo sujeitos desta Politica.

A implementagdo da Politica Nacional de Saude do Trabalhador
e da Trabalhadora pressupde a articulagdo entre as agdes individuais, de
assisténcia e de recuperagdo dos agravos, com agoes coletivas, de promo-
¢do, prevencdo, vigildncia dos ambientes, processos e atividades de tra-
balho, como também de intervencdo sobre os fatores determinantes da
saude dos trabalhadores; as agdes de planejamento e avaliagdo com as
prdticas de saude; e o conhecimento técnico e os saberes, experiéncias e
subjetividade dos trabalhadores e destes com as respectivas prdticas ins-
titucionais. Um dos objetivos da Politica é, justamente, ampliar o entendi-
mento de que a saude do trabalhador deve ser concebida como uma agdo
transversal (art. 8° 1V), inclusive com o compartilhamento e publicizagdo
das informagdes produzidas por cada o6rgdo e instituicdo, de modo a
viabilizar a adequada andlise de situacdo, estabelecimento de prioridades,

tomada de decisdo e monitoramento das agoes.

A saude mental, desta forma, é tratada incidentalmente dentro

das regras das politicas de saude do trabalhador?.
2.5 Conclusées do capitulo

Em que pesem os transtornos mentais e comportamentais tenham

ocupado a terceira posi¢do dentre as causas de incapacidade para o tra-

10 A Lei Federal n° 10.216/2001 dispde sobre a protegao e os direitos das pessoas portadoras
de transtornos mentais e redireciona o modelo assistencial em saide mental. O regulamento
ocorreu por meio da Portaria de Consolidagdo n® 02/2017.
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balho no periodo de 2012 a 2016, decorrendo seu impacto sobre o sistema
previdencidrio, e embora o Brasil possua, mundialmente, o maior percentu-
al de pessoas com ansiedade, estamos na fase de reconhecer que a sadde
mental € um assunto de relevancia. Marcadas pela invisibilidade e pelo
ndo enfrentamento multidisciplinar adequado, essas doencas ainda estdo
rodeadas de tabus e preconceitos, tanto dos trabalhadores quanto dos

empregadores.

Com efeito, chama a atencdo, destoando das estatisticas expostas
por organismos internacionais, que, no Brasil, a concessdo de auxilio-do-
enca e aposentadoria por invalidez ao segurado empregado entre 2012
e 2016, por transtornos mentais e comportamentais, tenha apresentado
queda, chegando a 92% em se tratando de aposentadorias por invalidez
decorrentes de acidente de trabalho. Ou seja, os dados podem estar su-
bestimando o problema real a ser enfrentado nos préximos anos.

Logo, é necessdrio superar tabus para revelar e reconhecer que
a saude mental deve ser objeto de estudo de diversas politicas publicas,
como educacdo, assisténcia, saude e previdéncia, de forma a integrar o
conhecimento para que haja resultados mais efetivos na prevencgdo e no
combate das referidas doencas, levando as pessoas a se conhecerem me-

Ihor e a serem agentes ativos no processo de mudanca comportamental.

Considerando que a Administrag¢do Publica em geral é o emprega-
dor mais vinculado aos afastamentos prematuros, o proximo capitulo serd
destinado a analisar como os regimes previdencidrios tém se manifestado
diante dos afastamentos precoces de servidores diagnosticados com de-
pressdo ou ansiedade, especialmente em virtude das alteragdes ocorridas

no texto constitucional.
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3 A PREVIDENCIA BRASILEIRA PARA O SERVIDOR PUBLICO
CIVIL INCAPACITADO

No Brasil, os servidores publicos civis podem estar vinculados a
dois tipos de regimes previdencidrios: (a) RGPS - é o regime geral admi-
nistrado pelo INSS e utilizado por 3.436 entes publicos; (b) RPPS - sdo
os regimes préprios criados e gerenciados pelos entes administrativos,
havendo 2.139 em atividade e 20 em extingdo!™.

A partir da reforma impulsionada pelas Emendas Constitucionais
n°s 41/2003 e 47/2005, e, mais intensamente, com a entrada em vigor
da Emenda Constitucional n® 103/2019, houve uma aproximagdo das re-
gras gerais do regime préprio aquelas que conformam o RGPS. Embora
tenham sido editadas regras de transicdo e transitérias nos textos das
emendas, destinadas a garantir direitos adquiridos e a modular efeitos
para aqueles servidores que jd faziam parte dos quadros da administra-
¢Go publica, jd foi estabelecido um teto Unico para os beneficios previ-
dencidrios e criada a previdéncia complementar, de cardter facultativo,
como complementagdo & aposentadoria. No nosso entender, esse é o
primeiro passo para que, no futuro, haja a unificagdo dos regimes e a

centralizagdo da gestdo no INSS.

A oscilagdo de regras no tempo pode ocasionar o aumento do
numero de servidores com problemas de depressdo, em virtude do apego
as normas anteriores e do sentimento de injustica por ndo terem pre-
enchido os requisitos de elegibilidade para a aposentadoria expectada;
mas também pode ser causa de ansiedade, resultante da inseguranca
de ndo se saber qual serd, de fato, a regra que ird tutelar a aposentado-
ria futura, aprofundando o sentimento de desamparo. Essas sdo apenas
algumas hipdteses de causas decorrentes do ambiente e da relagdo de

11 De acordo com os dados divulgados no site da Previdéncia, atualizados até 27/08/2019.
Ver mais em: http://www.previdencia.gov.br/dados-abertos/estatisticas-e-informacoes-dos-

-rpps/.
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trabalho que, muitas vezes, potencializam outras pré-disposicées (ou ga-
tilhos) a doencas, podendo haver outros motivos.

O capitulo, portanto, tem por objetivo o exame de como os re-
gimes previdencidrios vem enfrentado o problema de afastamento pre-
maturo de servidores publicos em virtude de depressdo ou ansiedade,
ressalvando que inexiste, até o momento, estudos e/ou dados jurispru-
denciais com o uso dos novos dispositivos constitucionais, o que justifica
a utilizagdo da expressdo “invalidez” para a “incapacidade permanente”.

3.1 Informacoes do Regime Geral de Previdéncia Social

Como vimos antes, a maioria dos entes publicos optou por vincular
seus servidores ao regime geral de previdéncia. Em publicagdées do INSS
disponiveis no seu sitio eletronico, apesar de ndo haver grandes distingdes
das aposentadorias por invalidez deferidas aos trabalhadores privados,
encontramos alguns indicios relacionados com a concessdo de tais bene-
ficios na administracdo publica.

Em termos gerais, a aposentadoria por invalidez, conforme art. 42
da Lei Federal n° 8.213/1991%2, serd devida ao segurado considerado in-
capaz e insuscetivel de reabilitagdo para o exercicio de atividade que lhe
garanta a subsisténcia. Nesse caso, hd duas naturezas de incapacidade:
acidentdria e previdencidria.

No beneficio acidentdrio, a invalidez deve decorrer de acidente,
ocorrido no exercicio das atividades a servico da empresa ou no percurso
entre a residéncia e o local de trabalho, ocasionando lesdo corporal ou
perturbagdo funcional que leve a perda permanente da capacidade para
o trabalho (arts. 18 a 21 da LF n° 8.213/1991). Pela razdo contrdria, toda
incapacidade que ndo decorrer de acidente do trabalho gera o direito ao
beneficio previdencidrio.

12 Ver mais em: http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/I8213cons.htm.
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Na redacdo original da Lei Federal n® 8.213/1991, o art. 44 dife-
renciava o percentual da renda mensal inicial de acordo com a natureza:
(a) previdencidria — 80% do saldrio de beneficio, mais 1% a cada grupo
de 12 contribuicGes, até o limite de 100% (alinea “a”); (b) acidentdria -
100% do saldrio de beneficio ou do saldrio de contribuigdo vigente no dia
do acidente, o que fosse mais vantajoso (alinea “b”). Contudo, a partir de
28/04/1995, a Lei Federal n°® 9.032 deu nova redagdo ao art. 44 e fixou
como critério Unico para a renda mensal inicial o percentual de 100% do
saldrio de beneficio, calculado pela média aritmética simples dos maiores
saldrios de contribuicdo correspondentes a 80% de todo o periodo contri-
butivo, desde a competéncia de julho de 1994 ou do inicio da contribuicdo,
se posterior a ela, sem fator previdencidrio e sempre limitado ao teto do
RGPS.

Todavia, a distingdo da natureza da incapacidade € necessdria
para fins de caréncia, jd que um ndmero minimo de contribuicdes mantém
o equilibrio financeiro e atuarial do sistema (PEREIRA, 2013). No caso de
aposentadoria por invalidez previdencidria, o inciso | do art. 25 da Lei Fe-
deral n° 8.213/91 exige 12 contribuicdes mensais; enquanto que, para a
acidentdria, hd isengdo em face de sua imprevisibilidade, nos termos do
inciso Il do art. 26.

Agora, com a reforma implementada pela EC n° 103/2019%, hé
novamente dois percentuais para a aposentadoria por incapacidade per-
manente, ambos calculados pelo resultado da média aritmética simples
dos saldrios de contribui¢cdo e das remuneragdes, correspondente a 100%
de todo o periodo contributivo, desde a competéncia julho de 1994 ou o
inicio da contribuicdo: (a) 60% da média aritmética, acrescido de 2% a
cada ano que exceder os 20 anos de contribui¢do, de acordo com o art. 26,
caput, § 1° § 2° inciso lll, EC n° 103/2019; e (b) 100% da média aritmética

13 Ver mais em: http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/Emendas/Emc/emc103.ht-
m#artl.
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para as causas especificas de incapacidade permanente originadas em
acidente do trabalho, doenga profissional ou doenga do trabalho. Isto é, a
caracterizacdo como natureza acidentdria poderd elevar o percentual do
valor inicial do beneficio, mas, em qualquer caso, estard limitado ao teto do
RGPS.

Feitas essas consideragoes, seguimos com os dados do 1° Boletim
Quadrimestral sobre Beneficios por Incapacidade de 2017, em que cons-
tam as informacdes sobre as aposentadorias por invalidez concedidas a
empregados (incluidos os trabalhadores privados e servidores publicos
vinculados ao RGPS) em virtude de transtornos mentais e comportamen-
tais no periodo de 2012 e 2016: (a) previdencidria (B32) — 1.374 aposen-
tadorias com duracdo média de 1.087 dias, destinadas mais a homens
(64,26%) do que mulheres (35,74%) e com valor médio por beneficio mais
alto para os beneficidrios do sexo masculino; e (b) acidentdria (B92) - 71
aposentadorias com duragdo média de 1.238 dias, destinadas mais a ho-
mens (64,79%) do que mulheres (35,21%) e com valor médio por beneficio
mais alto para os beneficidrios do sexo masculino. De acordo com a clas-
sificagdo pelo tipo de doenga que consta no Capitulo V da CID-10, o trans-
torno depressivo recorrente (F33), episddios depressivos (F32) e transtor-
nos ansiosos (F41), somados, motivaram 23,41% das aposentadorias por
invalidez de natureza previdencidria e 29,57% de natureza acidentdria
(BRASIL, 2017q).

De outro lado, a maior parte dos auxilios-doenca previdencidrio e
acidentdrio (B31 e B91) deferidos no mesmo periodo foi destinada as mu-
Iheres, embora a duragdo média e os valores médios por beneficio sejam
mais altos para os homens!4. Além disso, na distribuigdo por atividade eco-
ndémica do empregador (CNAE), a maior frequéncia, duracdo e despesas
14 No beneficio previdencidrio, houve 614.508 auxilios-doenca, sendo mais frequente o pedi-
do de mulheres (56,98%) do que homens (43,02%); e no acidentdrio, foram 52.974 auxilios-

-doenca, também maior o nimero de mulheres (57,59%) do que homens (42,41%). (BRASIL,
2017q, p. 13-17).
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decorrentes da concessdo de beneficios tempordrios e permanentes (B31,
B91, B32 e B92 = 668.927), independentemente da natureza, esteve rela-
cionada com a administra¢do publica em geral (Cédigo 8411), no percen-
tual total de 10,93% do total de beneficios concedidos no periodo; estando,
em seguida, as atividades de atendimento hospitalar (4,84%) e comércio
varejista (3,99%) (BRASIL, 2017q).

Desta maneira, esses jd sdo indicios, embora ainda precdrios, de
que o ambiente de trabalho publico pode apresentar disfuncionalidades,
que devem ser mitigadas a fim de proporcionar uma melhor qualidade de

vida aos servidores.
3.2 Informacoes relativas a Regime Préprio de Previdéncia Social

Ao aprofundar a pesquisa no &dmbito dos regimes préprios de
previdéncia, identificamos que ndo existe uma compilagdo de dados que
poderia servir de base para a apuracdo de indicativos da prevaléncia de
doencas incapacitantes no Brasil ou, mais especificamente, por regides.
Destarte, embora existam poucos estudos académicos voltados a investi-
gacdo do problema, encontramos alguns trabalhos que apontam a perda
da saude mental como um dos principais motivos de afastamento precoce

e permanente no servigo publico.

O artigo de Moreira et al. (2018) demonstrou que, na amostra rea-
lizada em uma universidade publica do Estado do Parand nas aposenta-
dorias por invalidez concedidas no periodo de 2000 a 2014, o perfil epi-
demioldgico mostrou maior frequéncia entre as mulheres (72,5%), na faixa
etdria entre 51 e 60 anos, com até 12 anos de estudos e havendo depen-
dentes da sua renda. Ademais, as doengas mentais e comportamentais
foram as causas mais recorrentes (35%), com prevaléncia maior em mu-
Iheres (78,6%) e menor para homens (21,4%), destacando-se a depressdo

como a principal doenca. Sugeriu-se que esses dados sejam utilizados por
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gestores no planejamento de agdes voltadas a promover a sadde, mitigan-

do os fatores de risco incapacitantes dos servidores.

Na pesquisa de Brites, Abreu e Pinto (2014), efetivada em uma
universidade publica do Estado do Rio de Janeiro com aposentadorias por
invalidez registradas entre 2000 e 2010, o maior percentual foi composto
por trabalhadores lotados no hospital universitdrio. Do total, a primeira cau-
sa que motivou a inativagdo estava relacionada com transtornos psiquid-
tricos (26,6%) e a segunda, ao alcoolismo (9%), que, somadas, resultaram
em 35,6% dos beneficios deferidos. Apesar de terem sido concedidas mais
aposentadorias as mulheres, a prevaléncia do uso abusivo de dlcool foi
em homens (86%), podendo estar associado a virilidade, ao trabalho e as
confraternizagdes. Destacou-se, também, a auséncia de diagndsticos mais
precisos causando, como consequéncia, tratamentos inadequados nos sis-
temas publicos e privados de salde, além de haver uma descrenca na pos-
sibilidade de melhora no quadro dos pacientes dependentes de dlcool.

No Municipio de Uberldndia, Minas Gerais, as inativagdes por inca-
pacidade permanente ocorridas no intervalo de 1990 a 2009 foram ava-
liadas por Santos et al. (2015). A principal causa dos afastamentos em que
foi registrada uma Unica CID estava ligada a transtornos mentais (22,6%),
com maiores incidéncias de esquizofrenia e transtornos de humor, neurdéti-
cos e da personalidade. Dentre os aposentados com mais de uma CID, foi
a terceira (16%), apds doencas osteomusculares e do aparelho respiratdrio
(23,6% e 19,6%, respectivamente). Segundo a faixa etdria dos individuos,
os transtornos mentais ficaram em primeiro lugar em duas delas — até 40
anos de idade (22,7%) e de 40 a 49 (23,6%) —, ficando em terceiro nas
pessoas de 50 a 59 anos (13,2%). Em conclusdo, alertou-se para os altos
custos financeiros com o pagamento dos beneficios previdencidrios, so-
mados aos custos sociais para os individuos, familias e sociedade, o que
justificaria o desenvolvimento de politicas publicas no dmbito ocupacional

para reverter esse quadro.
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De sua vez, Barbosa-Branco, Bultmann e Steenstra (2012) men-
cionou que uma maior estabilidade no emprego e uma gestdo potencial-
mente mais tolerante do que nos setores estritamente privados poderiam

justificar a incidéncia maior de tais doencas no setor publico.

Dessas evidéncias, é possivel notar a ampliagdo dos conhecimen-
tos cientificos nas ultimas décadas, destinados a tornar mais transparen-
tes as causas e consequéncias das incapacitagdes dos servidores publi-
cos, especialmente em virtude de ambientes de trabalho disfuncionais.
Todavia, a organizagdo dos dados dos regimes proprios de previdéncia em

um banco nacional poderd vir a facilitar a identificag@o da problemdtica.
3.3 Jurisprudéncias

Ao longo deste artigo, constatamos a resisténcia no reconhe-
cimento do problema?®, o que também se reflete no entendimento juris-
prudencial, tanto em relacdo ao regime geral quanto ao préprio. A seguir,
destacaremos alguns exemplos que ilustram a necessidade de ampliar e
integrar o conhecimento.

3.3.1 Regime Geral da Previdéncia Social

Considerada a complexidade e os aspectos psicossociais da de-
pressdo, Teixeira (2007) reconheceu a polémica travada em torno do es-
tabelecimento do nexo causal entre transtorno mental e trabalho. Nesse
sentido, mostram os seguintes julgados:

e STJ, Agravo em Recurso Especial n° 1.643.701/PR, Decisdo monocrdtica, Min. Rel.
Sérgio Kuking, julgado em 15/12/2017:

15 Adicionalmente, conforme Boletim do Ministério da Fazenda, “em torno de 76% dos casos de
episddios depressivos e outros transtornos ansiosos, o nexo entre a doencga e a atividade somen-
te foi reconhecida pela pericia médica do Instituto Nacional de INSS, ou seja, ndo houve a emissdo
de Comunicagdo de Acidente do Trabalho por parte da empresa” (BRASIL, 2017aq, p. 28).
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Sustenta o INSS a inexisténcia de nexo causal entre a moléstia que acomete a
parte autora e o trabalho exercido por ela, bem como pela auséncia de inca-
pacidade na data da alta médica.

Inicialmente, denota-se que a autora demonstrou sua qualidade de segurada
e o periodo de caréncia. Isto porque, tais requisitos so comprovados através
da concessdo do beneficio ora percebido.

Para a concessdo de beneficio acidentdrio é imprescindivel que haja nexo
causal entre as atividades desenvolvidas no curso do trabalho e as doencgas
sofridas pelo trabalhador, nos termos do disposto nos artigos 19 e 20, da Lei
n°® 8.213/91, abaixo transcritos:

L]

Tem-se que nexo causal é o liame existente entre causa e efeito. E mais, no
ambito do infortunio, trata-se do vinculo estabelecido entre o acidente sofrido/
atividades desenvolvidas no ambiente de trabalho (as causas), e as doencas
suportadas pelo trabalhador (os efeitos ou consequéncias).

O nexo de causalidade entre o trabalho exercido e a moléstia que acomete
o autor, de acordo com o laudo pericial, restou comprovado, em razdo de as
les6es apresentadas advirem, ainda que indiretamente, de acidente de tra-
balho.

(-]

Infere-se que a depressdo é doenga que tem origem multifatorial, ou seja,
ocorre em fungdo de desequilibrio dos neurotransmissores cerebrais e é ge-
neticamente predisposto, porém, a esse fator prioritdrio se somam outros fa-
tores.

Ora, para a pessoa que jd possui essa predisposicdo, é evidente que um am-
biente hostil de trabalho pode influenciar ao agravamento da doenca.

Somando-se esses apontamentos ao conjunto probatério dos autos, mor-
mente a prova testemunhal a qual demonstrou que o autor experimentou
situagdes de agressdo no ambiente de trabalho, deve ser aplicada ao feito a
teoria da concausa que, para fins previdencidrios, explicita que tanto a causa
origindria como causa agravadora da doenga é admitida como sendo doenca
do trabalho.

[-]

Observada a existéncia de nexo causal, analiso agora, em sede de reexame
necessdrio, o beneficio previdencidrio que se amolda a hipdtese do caso con-
creto.

Pretendeu a Apelante o restabelecimento do beneficio de auxilio-doenca e/ou
conversdo em aposentadoria por invalidez.

Contudo, verifico ser o caso de aplicagdo do principio da fungibilidade ao pe-
dido formulado, vez que a incapacidade do autor amolda-se aos requisitos do
auxilio acidente.
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O laudo pericial concluiu pela incapacidade total do autor para exercer a ati-
vidade habitualmente exercida, com possibilidade de reabilitacéo profissional
para outras fungdes, de modo que este ndo preenche os requisitos necessd-
rios para o beneficio de auxilio-doenca, mas sim do beneficio de auxilio-aci-
dente.

Cumpre salientar que a reforma da sentenga para concessdo de tal benesse
ndo implica em julgamento extra petita, pois em matéria previdencidria é licito
do julgador enquadrar a hipétese fdtica ao dispositivo legal cabivel, em conta
a relevancia da questdo social envolvida.

O Juiz deve se ater aos fatos e & pretensdo efetiva de auxilio de previdéncia,
sem se prender a formalismos de definicdes e nomes dos beneficios.

Ainda, tendo em vista que a pericia médica determinou o momento de inicio
da incapacidade como antes da alta médica e, persistindo a doenca, é eviden-
te que a doenca permanecia quando da alta médica, bem como que esta foi
realizada de forma indevida.

Quanto ao termo inicial do auxilio-acidente, determino que este serd devido a
partir da cessagdo indevida do auxilio-doenca, isso em razdo da aplicagdo do
§ 20 do artigo 86 da Lei 8.213/91 [..]. (BRASIL, 2017b).

e STJ, Agravo em Recurso Especial n° 980.362/SP, Decisdo monocrdtica, Min(a).
Rel(a). Assusete Magalhdes, julgado em 13/09/2016:

[...] 4. O autor, ora recorrente, ingressou higido aos servigos da Fundagdo
Casa - Centro de Atendimento Sécio Educativo ao Adolescente, como atesta
o exame médico admissional de fls., para exercer as fungdes de agente de
apoio técnico.

Nessa func¢do, acompanha e auxilia no desenvolvimento das atividades edu-
cativas, observando e intervindo quando necessdrio, a fim de garantir a inte-
gridade fisica e mental, tanto dos adolescentes quanto dos servidores.

Em decorréncia ndo sé dessas atividades, exercidas sob constante pressdo,
em fungdo do comportamento agressivo dos adolescentes - autores de gra-
ves delitos, muitos deles reincidentes - como também por forca de ter sido
vitima de rebelides e, ainda, da auséncia de retaguarda de seguranga por
parte da Fundacgdo, o autor adoeceu e passou a apresentar quadro de distur-
bios psiquidtricos.

Impossibilitado de trabalhar, permaneceu afastado de suas fungdes, em gozo
de auxilio-doenga de 21/07/2005 a 09/03/2007, quando, reabilitado, foi reco-
locado em atividade compativel com seu estado.

5. Realizada pericia médica, o Dr. Luiz Antonio Mussi reconheceu que o autor
‘apresentou um quadro tipico de transtorno de estresse pds-traumdtico (fls.
130), que entende ndo gerar incapacidade atual pois o mesmo fora subme-
tido a reabilitagdo profissional junto ao INSS e encontra-se atualmente la-
borando na instituigdo CASA, muito embora afastado do contato direto do
agente causa’ (fls. 131).



A conclusdo, com a devida vénia, é teratoldgica.

6. O recorrente sé mantém sua condigdo de empregado em atividade porque
foi readaptado, para fungdo onde ndo existe nenhum tipo de contato com os
adolescentes infratores.

A circunstancia de ter sido recolocado, em fungdo compativel, a luz do que
dispde o artigo 86 da Lei no 8.213/91 e 104, |, do Decreto 3048/99, por si s6
implica em obrigatoriedade de concessdo de auxilio-acidente.

Ou seja, hd reconhecimento expresso da autarquia no sentido de que deve ser
suprimido o agente agressivo, no caso, o contato com os menores infratores.

O cumprimento da legislacdo acidentdria em vigor exige o reconhecimento
do inforttnio indenizdvel independentemente da conclusdo do laudo médico.

[-]

10. Assim, nenhuma duvida se permite sobre o fato de que o recorrente faz
jus a auxilio-acidente de 50%, de acordo com o artigo 166, do Decreto 611,
de 21/07/92, modificado em 28/04/95 pela Lei 9032, art. 86, no qual afirma-se
o direito, o acidentado em recebé-lo quando apds a consolidagdo das lesdes
resultantes do acidente de qualquer natureza implique na redugéo da capaci-
dade funcional” (fls. 218/221).

Requer, ao final, seja “deferido e processado o presente recurso, no sentido
de que, afinal, Ihe dé provimento o Egrégio Superior Tribunal de Justica para
conceder ao recorrente o auxilio-acidente (50 %), nos termos do pedido inicial,
restabelecendo, assim, a ordem juridica violada” (fl. 222¢).

A irresignacdo ndo merece acolhimento.

No caso em tela, como visto, as criticas ao laudo pericial ndo conseguiram
afastar as sélidas conclusdes do perito de confianca do Juizo de modo que,
ndo havendo comprovacgdo real, concreta e induvidosa de incapacidade con-
solidada ou de incapacidade total para o trabalho, a a¢do deve ser improce-
dente.

Por outro lado, embora o perito judicial tenha reconhecido o nexo causal em
relagdo a patologia de transtornos mentais e psiquicos que acometeram o
autor no periodo em que trabalhou na funcdo anterior a atual, bem ressalvou
que, quando do exame pericial, o obreiro ndo apresentava mais nenhuma mo-
|éstia incapacitante.

Vale destacar que, o fato de ter havido o remanejamento do autor para exer-
cer outra funcgdo, ndo é suficiente, por si s, para fundamentar a concessdo
de auxilio-acidente.

Ora, com a mudancga de fungdo, ndo foi constatado transtorno mental ou psi-
quico que enseje a redugdo da capacidade laborativa. Disso se conclui que
ndo houve sequer consolidagdo da lesdo. E sem a consolidagdo da lesdo, ndo
hd como se conceder o beneficio pretendido. (BRASIL, 2016).
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Outro aspecto recorrente em decisoes judiciais € quanto d denomi-

nada concausalidade, exemplificada no seguinte aresto:

e STJ, Agravo em Recurso Especial n° 272.141/PR, Decisdo monocrdtica, Min(a).
Rel(a). Assusete Magalhdes, julgado em 19/08/2014:

[...] Cuida-se de demanda acidentdria, na qual a autora alega existir liame
causal entre o mal incapacitante (depressdo) e a atividade laborativa habi-
tualmente exercida, postulando a concessdo de aposentadoria por invalidez
ou a concessdo de auxilio-doenca acidentdrio, pela ndo regressdo do quadro
clinico em relagdo ao tempo decorrido ao longo do qual vem sendo pago au-
xilio-doenca.

O Tribunal de origem, para reconhecer o direito ao auxilio-doenga acidentdrio
e negar a aposentadoria por invalidez, deixou consignado, no que interessa:

“Quanto ao nexo causal, consoante postulado jd pacificado na jurisprudéncia
pdtria, trata-se de concausa, ou seja, inobstante ndo terem as lesdes sido
causadas pela atividade profissional, evidente que essa lhes agravou con-
soante disposto no préprio laudo pericial carreado aos autos (fls. 106/110).

L]

E nem se oponha a invocada condi¢do da autora vez que consoante descrito
pela prépria, (fl. 150) essa coordenava equipe de 4 funciondrios, negociava
troca/devolugdes de produtos e acompanhava auditorias internas na empre-
sa, fungdes que exigem Sbvia capacitacdo intelectual, o que por si sé obsta a
“baixa condicdo socioeconémica”.

Ademais, se incapacitada a Autora para o desempenho de suas atividades
anteriores por seu potencial intrinsecamente estressante, nada obsta o exer-
cicio de outra atividade de cardter menos agressivo consoante resposta peri-
cial ao quesito 11 (fl. 108)” (fls. 223/224e).

Ao que se V&, o Tribunal estadual concedeu o beneficio convicto de que hd
incapacidade laborativa, provocada pelo agravamento das lesées decorrente
da atividade profissional. (BRASIL, 2014)

Pelo exposto, na perspectiva jurisprudencial, estd revelada a di-

ficuldade no reconhecimento do nexo causal, ainda que, para fins previ-

dencidrios, a causa origindria como sendo agravadora da doenga seja ad-

mitida como doenca do trabalho. Ainda, existe uma tendéncia em ndo se

reconhecer o afastamento definitivo em funcdo de transtornos mentais e

comportamentais, o que se alia ao fato anteriormente registrado de que

houve declinio de 92% nas concessdes de aposentadorias por invalidez de
acidente de trabalho entre 2012 e 2016.
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3.3.2 Regimes prdprios de previdéncia

O Supremo Tribunal Federal fixou o entendimento no julgamen-
to do Recurso Extraordindrio n° 656.860/MT (Tema n° 524)%* que, para a
concessdo de beneficios com proventos integrais quando a invalidez for
decorrente de acidente em servico, moléstia profissional ou doenga grave,
contagiosa ou incurdvel (segunda parte do inciso | do § 1° do art. 40 da
CRFB/88, na redacgdo da EC n° 41/2003), o rol é taxativo e deve estar pre-

visto em lei ordindria do respectivo ente federativo.

Desta forma, se ndo constarem os transtornos de depressdo ou
ansiedade na listagem que estd expressa na norma local, dificilmente os
tribunais irdo reconhecer o direito & aposentadoria com proventos inte-
grais. Seguem alguns exemplos de decisdes:

e STJ), Agravo em Recurso Especial n° 855.708/SP, Decisdo monocrdtica, Min(a).
Rel(a). Assusete Magalhdes, julgado em 04/07/2017:

[..] Da leitura dos artigos colacionados depreende-se que a aposentadoria
com proventos integrais somente é concedida aos servidores que se aposen-
tarem por invalidez resultante de acidente em servigo, moléstia profissional,
doenca grave, contagiosa ou incurdvel. O legislador deixou expressamente
consignado que a invalidez deve advir do rol por ele elencado.

Assim, ndo é suficiente a ocorréncia de uma dessas situagdes para a conces-
sdo da aposentadoria por invalidez com proventos integrais. E imprescindivel
que, em razdo de uma dessas situagdes, o servidor seja considerado invdlido.
Do contrdrio, qualquer acidente em servigo, moléstia profissional ou doen-
¢a grave, contagiosa ou incurdvel ensejaria aposentadoria por invalidez com
proventos integrais.

(]

No caso em testilha, portanto, imperioso que a neoplasia que acometeu a
autora tenha ocasionado a sua incapacidade laborativa, o que ndo restou
comprovado nos autos. Por dbvio, ndo é toda e qualquer neoplasia que inca-
pacita para o labor.

Insta consignar que a aposentadoria da autora ndo foi concedida em razdo
da neoplasia e sim com base no diagndstico de “Episédio depressivo grave
sem sintomas psicéticos” (fl. 43), o que ndo autoriza, de fato, a aposentadoria
por invalidez com proventos integrais. (BRASIL, 2017c)

16 STF, Recurso Extraordindrio n° 656.860/MT (Tema n°® 524), Ministro Relator Teori Zavascki,
Tribunal Pleno, julgado em 21/08/2014.
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¢ TJ/R], Apelacdo Civel 0054398-16.2005.8.19.0001, 11* Cadmara Civel, Des. Rel. Luiz
Henrique Oliveira Marques, julgado em 19/07/2018 (Origem: Rio de Janeiro):

Apelacdo Civel. Servidor publico estadual aposentado com proventos propor-
cionais, por invalidez comprovada, consubstanciada em depressdo prolonga-
da, visando, desta forma, a concessdo de aposentadoria integral.

A norma constitucional garante aos servidores publicos o direito & aposen-
tadoria por invalidez, em regra, com proventos proporcionais ao tempo de
contribuicdo e, excepcionalmente, proventos integrais desde que a aposenta-
doria seja motivada por acidente em servico, moléstia profissional ou doenca
grave, contagiosa ou incurdvel, conforme Decreto n° 2.479/79 [..]. Preceito
constitucional de eficdcia limitada ou reduzida, impondo-se a edi¢do de lei
ordindria com vistas & regulamentacdo da abrangéncia da aposentadoria por
invalidez com proventos integrais que somente pode ser concedida nas si-
tuagdes expressamente previstas em lei, sem margem & discricionariedade
para o agente publico deferi-la em outras situagdes. Entendimento pacificado
no E. STF, em sede de repercussdo geral, no RE 656.860/MT, ou seja, o rol da
Lei 8.112/90 ¢ taxativo e, por via de consequéncia, o entdo vigente, Decreto
n° 2.479/79 [...]. Recurso ao qual se conhece negar-lhe provimento. (RIO DE
JANEIRO, 2018).

e TJ/SC, Apelacdo Civel n° 20140222599, 3 Cadmara de Direito Publico, Des. Rel.
Stanley da Silva Braga, julgado em 15/07/2014 (Origem: Itajai):

Aposentadoria por invalidez. Percepgdo de proventos proporcionais. Pacien-
te acometida de depressdo associada & fibromialgia. Pretensdo de revisdo
do ato administrativo, a fim de ser reconhecido o direito dos vencimentos in-
tegrais. Impossibilidade. Doengas ndo decorrentes da profissdo. Tampouco
consideradas graves e incurdveis. Sentenca mantida. Recurso conhecido e
desprovido.

Considerando a prova pericial produzida, ficam excluidas as possibilidades
das doencgas serem desinentes de acidente em servigo ou moléstia profissio-
nal, ou consideradas moléstias graves, contagiosas ou incurdveis, o que invia-
biliza a concessdo de pagamento integral dos proventos de aposentadoria.
“Os proventos serdo integrais quando o servidor for aposentado por invalidez
permanente decorrente de moléstia profissional ou doenga grave, contagio-
sa ou incurdvel, especificadas em lei. Se ndo houver essa especificagdo, os
proventos serdo proporcionais: C.F., art. 40, | e lI" (STF, RE n. 175.980-1, Min.
Carlos Velloso; RE n. 353.595-1, Min. Marco Aurélio; ST), RMS n. 22.837, Min.
Paulo Gallotti; AQRgREsp n. 938.788, Min. Felix Fischer). (SANTA CATARINA,
2014).



¢ TJ/SP, Apelacdo Civel n° 0008790-91.2012.8.26.0053, 3* Cadmara de Direito Publico,
Des. Rel. Mauricio Fiorito, julgado em 11/09/2019 (Origem: Sdo Paulo):

Apelacdo. Servidor publico estadual. Aposentadoria por invalidez. Moléstia
profissional. Pretensdo de restabelecimento de aposentadoria por invalidez
com proventos integrais e pagamento de diferengas salariais.

O STF, no julgamento do RE 656.860/MT, em sede de repercussdo geral, a luz
do que dispbe o art. 40, § 1, |, da Constituigdo Federal, firmou o entendimento
no sentido de que a aposentadoria por invalidez, com proventos integrais,
serd devida aos servidores pubicos federais quando a invalidez for decorrente
de acidente em servico, moléstia profissional ou doenga grave, contagiosa
ou incurdvel, que deve ser prevista em lei, cujo rol tem natureza taxativa. A
taxatividade do rol contido no § 1° do art. 186 da Lei 8.112/1990, para fins
de concessdo de proventos integrais, também se aplica as aposentadorias
por invalidez decorrentes de moléstia profissional. No caso, a doenca inca-
pacitante (depressdo grave), apesar de grave, ndo se encontra no rol legal.
Inexisténcia de direito aos proventos integrais. Sentenca de improcedéncia
mantida. Apelo da autora improvido. (SAO PAULO, 2019).

De outro lado, existem decisdes com o deferimento de proventos
integrais tendo em vista que a norma local discriminava as referidas pato-
logias no rol de doencas incapacitantes. Vejamos:

e TJ/MS, Apelacdo Civel n° 13293, 3% Turma Civel, Des. Rel. Hamilton Carli, julgado em
11/09/2006 (Origem: Dourados):

Acdo revisional de aposentadoria. Depressdo. Agente penitencidrio. Moléstia
profissional. Invalidez permanente. Proventos integrais. Hipdtese prevista em
lei. Recurso Improvido.

Comprovado nos autos que o autor é portador de moléstia profissional, qual
seja, depressdo e que se encontra incapacitado permanentemente para o tra-
balho, faz jus & aposentadoria com proventos integrais.

A Lein. 1.102/90, em seu artigo 193, esclarece que o servidor serd aposenta-
do, desde que atendidos todos os requisitos do art. 40 da CF, dispositivo este
que, conforme consta da prdpria lei, tem eficdcia a partir de 27/10/2000, e
que estabelece, em seu § 1° |, que a aposentadoria decorrente de acidente em
servico, moléstia profissional ou doenca grave serd integral. (MATO GROSSO
DO SUL, 2006).

e TJ/MS, Apelacdo Civel n° 0363374-26.2008.8.12.0001, 2* Cémara Civel, Des. Rel.
Juiz Jairo Roberto de Quadro, julgado em 15/12/2015 (Origem: Campo Grande):

Reexame necessdrio e apelagdo civel. Revisdo de beneficio previdencidrio.
Servidor publico estadual. Professor. Proventos proporcionais para integrais.
Doenca grave. Depressdo com sintomas psicéticos. Alienagdo mental. Corre-
¢do monetdria. Custas processuais. Recurso e reexame necessdrio parcial-
mente providos.
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O servidor aposentado por invalidez com proventos proporcionais ao tempo
de servico, que comprovar ser acometido de moléstia grave e permanente,
sem possibilidade de cura, tem direito & conversdo da aposentadoria com
proventos proporcionais em integrais.

[...] os elementos dos autos aliados & pericia judicial sdo suficientes para de-
monstrar que a enfermidade iniciou apds o ingresso da servidora na fungdo
publica. A uma, porque foi aprovada no exame médico admissional. A duas,
porque trabalhou por trés anos consecutivos no periodo de estdgio probatdrio
sem apresentar qualquer doenca (fls. 21). A trés, porque a pericia classificou a
doenca que levou & aposentadoria por invalidez como “Depressdo maior com
sintomas psicdticos com alienagdo da realidade”.

Logo, o nexo de causalidade encontra-se demonstrado.

No que tange aos requisitos para a admissibilidade do direito da servidora em
perceber os proventos integrais, tem-se que a prova pericial aponta de forma
positiva nesse sentido.

Isto porque, as consequéncias da doenca que ocasionou a aposentadoria por
invalidez enquadram-se na excegdo prevista no artigo 35 da Lei 3.150/2005,
pois o perito concluiu que a recorrida é portadora de “aliena¢do mental” e sua
incapacidade é total e permanente, o que a classifica como doenca grave
incurdvel prevista no § 1° do referido dispositivo. (MATO GROSSO DO SUL,
2015).

No seguinte acdérddo proferido recentemente pelo Tribunal de Jus-
tica de Santa Catarina, manteve-se a aposentadoria por invalidez a ser-
vidora, reconhecida em primeiro grau, com base nas conclusdes do laudo
pericial e na impossibilidade de readaptacdo, nos termos da lei local, mas
sem haver discussdo quanto & forma de cdlculo dos proventos, como nas
decisdes anteriores.

e TJ/SC, Apelagdo Civel 0602752-38.2014.8.24.0008, 4* C&dmara de Direito Publico,
Des. Rel. Odson Cardoso Filho, julgado em 25/04/2019 (Origem: Blumenau):

Apelagdo Civel. A¢do de concessdo de auxilio-doenca ou aposentadoria por
invalidez. Doenga musculo-esquelética e transtorno de ansiedade. Procedén-
cia na origem. Reclamo da autarquia municipal. Aposentadoria por invalidez.
Requisitos preenchidos. Incapacidade verificada. Segurado inapto para o la-
bor. Manutencdo.

Para concessdo do beneficio inscrito no art. 4°, I, da Lei Complementar muni-
cipal n. 308/2000, indispensdvel a comprovagdo da incapacidade laborativa,
a sua causa, o grau de intensidade e a (im)possibilidade de recuperagdo. Se
a pericia judicial demonstra que o postulante apresenta patologias incapa-
citantes (total e permanente) e que impossivel a readaptacdo, pertinente a
manutengdo do julgado que outorgou a aposentadoria por invalidez.
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Convocagdo do segurado em gozo de beneficio para avalia¢do. Faculdade
prevista em lei. Possibilidade. Na forma do § 4° do art. 4° da LCM n. 308/2000,
com redagdo dada pela LCM n. 1.006/2015, “o segurado aposentado por in-
validez serd submetido, bienalmente, a avaliagdo médica pericial para atestar
a permanéncia das condigdes que Ihe causaram a incapacidade laboral”.

Recurso conhecido e parcialmente provido. (SANTA CATARINA, 2019).

Contudo, nada é tdo simples quanto parece. Em relagdo aos pro-
ventos, o Supremo Tribunal Federal tem algumas decisdes no sentido de
que, no caso de aposentadoria por invalidez em decorréncia de doenca
grave prevista em lei, o cdlculo dos proventos ndo seria pela média aritmé-
tica prevista na Lei Federal n® 10.887/2004, mas com base na integralidade
da ultima remuneracgdo no cargo em que se der a aposentadoria, mesmo
para aqueles que ingressaram apds a entrada em vigor da EC n° 41/2003.
Essa interpretacdo contraria o que estd na Constituicdo Federal e na re-
ferida lei ao confundir modalidades de proventos e formas de cdlculos, a
saber: (a) proventos integrais pela média das remuneragbes-base para a
contribuigdo, em que o servidor tem direito a 100% do resultado do cdl-
culo da média aritmética simples de 80% das maiores remuneragdes, na
hipdtese constitucional de aposentadoria por invalidez permanente decor-
rente de acidente em servigo, moléstia profissinal ou doenca grave aqueles
que ingressaram a partir de 01/01/2004 (§ 1° do art. 40 da CRFB/88, com
redacdo dada pela EC n® 41/2003, c/c art. 1° da LF n° 10.887/2004), regra
aplicdvel a época do julgamento do STF no acérddo abaixo descrito; e (b)
proventos integrais pela ultima remuneragdo no cargo efetivo em que se
der a aposentadoria, com o direito a 100% do valor auferido, mas somen-
te para as regras previstas nas emendas constitucionais reformadoras
(ECs n® 20/1998, 41/2003 e 47/2005) aqueles que ingressaram antes de
30/12/2003 (art. 6-A da EC n° 41/2003).

e STF, Recurso Extraordindrio com Agravo n° 653.084/RS, 1? Turma, Min. Rel. Marco
Aurélio Mello, julgado em 05/11/2013%:

17 Nesse mesmo sentido: STF, ARE n°® 855.515/RS, 22 Turma, Min. Rel. Teori Zavascki, j.
24/02/2015.
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A pretensdo do agravante ndo merece prosperar. A conclusdo adotada pelo
Tribunal de Justica do Estado do Rio Grande do Sul contraria o entendimento
do Supremo. De acordo com os precedentes evocados na decisdo agravada,
a aposentadoria por invalidez decorrente de doenca grave especificada em
lei implica o direito & integralidade dos proventos, considerada a ultima remu-
neragdo, mesmo apds a vigéncia da EC 41/2003. Afastou-se a apuragdo do
valor dos proventos pela média aritmética das contribuicdes, forma preconi-
zada na Lei 10.887/2004, porquanto a citada norma diz respeito & regra geral
da aposentadoria, ndo versando sobre as exce¢des indicadas na Constitui¢do
aposentadoria por invalidez permanente decorrente de acidente em servico,
moléstia profissional ou doenga grave.

Ante o quadro, desprovejo o regimental. (BRASIL, 2013).

Exemplificada a jurisprudéncia, seguiremos com a Ultima parte, em
que serdo trazidos os principais aspectos relacionados com a aposentado-
ria por incapacidade permanente que consta na recente reforma previden-

cidria.
3.4 A reforma previdencidria de 2019

Na sistemdtica anterior a reforma implementada pela EC n°
103/2019, o servidor publico federal, estadual e municipal, além dos au-
tdrquicos e fundacionais, submetido a regime préprio, poderia ser aposen-
tado por invalidez permanente (inciso | do § 1° do art. 40, com redacdo da
EC n° 41/2003) com proventos proporcionais ao tempo de contribui¢do ou
integrais, se decorrente de acidente em servico, moléstia profissional ou
doenca grave, incurdvel ou contagiosa.

No caso dos proventos integrais (100%), o cdlculo poderia ser de
duas formas: (a) média aritmética simples de 80% das maiores remunera-
¢Oes, utilizadas como base para as contribuigdes, desde a competéncia de
julho/1994 ou desde a data do inicio da contribuicdo, se posterior aquela
competéncia, limitados a ultima remuneragdo no cargo efetivo, percebida
na atividade pelo servidor (§§ 1° 2° 3°e 17 do art. 40 da CRFB/1988 e art.
1° da LF n® 10.887/2004); ou (b) Ultima remuneragdo no cargo efetivo em
que se der a aposentadoria, ou seja, 100% do valor auferido para o servi-
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dor que tivesse ingressado no servico publico até 31/12/2003, hipdtese em
que também hd o direito a paridade (art. 6-A, incluido na EC n° 41/2003
pela EC n°® 70/2012)18.

A reforma de 2019 alterou profundamente o sistema previden-
cidrio ao desnacionalizar e desconstitucionalizar as regras. No corpo da
EC n° 103/2019, foram estabelecidas as regras transitérias e de transi¢do
para os servidores publicos federais até que normas infraconstitucionais
sejam editadas. De outro lado, Estados e Municipios poderdo: (a) editar os
seus ordenamentos juridicos com base nos modelos da Unido??; (b) criar as
suas proprias normativas; (c) ficar inerte, caso em que haverd a ultrativi-
dade das regras constitucionais anteriores d nova emenda; (e) questionar
a constitucionalidade das alteragoes realizadas pelo Poder Constituinte
Derivado; e (f) aguardar a tramita¢do da PEC n° 133/20109.

Diante desse quadro, existem inUmeras duvidas por parte dos

gestores, legisladores estaduais e municipais que poderdo aprofundar as

18 De acordo com a definigdo contida na Orientagdo Normativa SPPS n° 02/2009, no inciso
Xl do art. 2° a remuneracdo do cargo efetivo corresponde ao “valor constituido pelos venci-
mentos e pelas vantagens pecunidrias permanentes do respectivo cargo, estabelecidas em
lei de cada ente, acrescido dos adicionais de cardter individual e das vantagens pessoais
permanentes”.

19 A Secretaria da Previdéncia divulgou trés minutas orientativas: Minuta de Orientagdo n°
01 - Projeto de Emenda a Lei Orgdinica, contemplando o referendo de que trata o inciso |l
do art. 36 da Emenda & Constituicdo Federal n° 103, de 2019, as normas para aplicagdo
das regras de beneficios e para adequacgdo das aliquotas de contribui¢do (reproduz a es-
trutura adotada pela Emenda Constitucional n® 103/2019 no dmbito de Emenda & Lei Or-
gdnica); Minuta de Orientacdo n° 02 — a) Projeto de Emenda & Lei Orgdnica, contemplando
normas para aplicagdo das regras de beneficios previstas na Emenda Constitucional n° 103,
de 2019, e para adequacdo das aliquotas; b) Projeto de Lei Ordindria, contemplando o refe-
rendo de que trata o inciso Il do art. 36 da referida Emenda Constitucional. Versdo atualizada
em 04/12/2019; e Minuta de Orientagdo n° 03 - a) Projeto de Emenda & Lei Orgdnica, con-
templando normas com as idades minimas para aposentadoria dos servidores em geral e
com as regras de transi¢do previstas na Emenda Constitucional n® 103, de 2019, bem como
autorizagdo para implementagdo de aliquotas de contribuicdo extraordindrias; b) Projeto de
Lei Complementar, contemplando o referendo de que trata o inciso Il do art. 36 da referida
Emenda Constitucional, normas para aplicagdo das demais regras de beneficios e para ade-
quacdo das aliquotas de contribui¢do ordindrias. Ver mais em: http://www.previdencia.gov.
br/regimes-proprios/legislacao-dos-rpps/emenda-constitucional-rpps/aplicacao-da-emen-
da-constitucional-no-103-de-2019-aos-rpps/.
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desigualdades entre os requisitos de elegibilidade e regras de cdlculo, até
como uma forma de atrair candidatos em concursos publicos, em uma es-
pécie de “guerra previdencidria” favordvel aos entes menos deficitdrios.
Com efeito, esses fatores poderdo acentuar a inseguranca e a falta de
credibilidade nas regras estabelecidas, bem como levar a um aumento do
numero de servidores com depressdo ou ansiedade.

3.4.1 Aposentadoria por incapacidade permanente: novas regras

De acordo com as alteragdes promovidas no corpo permanente
da Constituicdo Federal de 1988 (inciso | do § 1° do art. 40, com redagdo
da EC n° 103/2019), a expressdo “invalidez permanente” foi substituida
por “incapacidade permanente para o trabalho, no cargo em que estiver
investido, quando insuscetivel de readaptacdo”, sendo obrigatdéria a rea-
lizacdo de avaliagdes periddicas e dependendo das disposicoes legais a
serem adotadas pelo respectivo ente federativo (norma ndo autoaplica-
vel). No dmbito do RGPS, o inciso | do art. 201 passou a constar “cobertura
dos eventos de incapacidade tempordria ou permanente para o trabalho e
idade avancada”.

No corpo da EC n°® 103/2019 e enquanto ndo houver a edi¢do da
lei especifica, estd prevista a hipétese de aposentadoria para os servido-
res federais vinculados ao RPPS, conforme inciso Il do § 1° do art. 10: “por
incapacidade permanente para o trabalho, no cargo em que estiverem in-
vestidos, quando insuscetiveis de readaptacdo, hipdtese em que serd obri-
gatdria a realizagdo de avaliagdes periddicas para verificagdo da continui-
dade das condigdes que ensejaram a concessdo da aposentadoria”. Mas
também, o art. 26 da EC n° 103/2019 passou a ditar as regras de cdlculo e
reajuste dos beneficios do regime préprio da Unido e do RGPS.

No quadro 1, destacamos as novas normas que tutelam as rela-
¢Oes previdencidrias dos servidores do RPPS da Unido e do RGPS, ressal-

82



vando o seu cardter provisorio, uma vez que poderdo ser alteradas quando

as legislagoes especificas disciplinarem a matéria:

Quadro 1
Beneficidrio | Base de cdlculo Valor do beneficio Base legal Reajuste
Média antmétlc,a_ 60% da média aritmética | Art. 26,
simples dos saldrios + 2% a cada ano que caput, § 1°e
de contribuicdo e exceder os 20 anos de § 2° incisos
das remuneragdes contribui¢do — causa llelll, ECn°
adotados como base geral de incapacidade 103/2019
para contribuicdes permanente (%)
a regime proéprio * (**%)
de previdéncia
social, atualizados
monetariamente,
Servidor correspondentes a .
vinculado 100% (cem por cento) g °,t_° el Igual ao RGPS —
a0 RPPS da do periodo contributivo | aritme 'C_g S;" @ art. 26, § 7°, EC
Unidio desde a competéncia (refe|petelelelea Art. 26, n° 103/2019
julho de 1994 ou desde | Permanente decorrer | /¢ g0
o inicio da contribuicéo, | de acidente do trabalho, | § 3° inciso
se posterior aquela doenga profissional ou ILEC n°
competéncia doenca do trabalho 103/2019
* *)
Média aritmética 60% da média aritmética
simples dos saldrios + 2% a cada ano que Art. 26,
de contribuigdo e exceder os 20 anos de caput, § 1°,
das remuneracées contribui¢do — causa § 2°, inciso
adotados como base geral de incapacidade IIl, EC n°
para contribuicdes permanente 103/2019
a regime proprio
de previdéncia
. social, atualizados
S'erwdor monetariamente,
vinculado correspondentes a 100% da média
e 'iGPS 100% (cem por cento) aritmética — causas Igual ao RGPS —
(Uinitetey do periodo contributivo | especificas de Art. 26, art. 26, § 7°, EC
Estados, desde a competéncia | incapacidade caput, § 1°% | n° 103/2019
Distrito julho de 1994 ou desde | permanente: acidente § 3°, inciso
Federal e o inicio da contribuicdo, | do trabalho, doenca Il, EC n°
Municipios) | posterior aquela profissional ou doenca 103/2019
competéncia do trabalho

Fonte: As autoras (2020).
(*) A base de cdlculo e o valor do beneficio estéo limitados ao teto do RGPS aqueles que
ingressaram apés a implementagéo da previdéncia complementar da Unido ou optaram por ela.
(**) Com base em interpretagéo sistemdtica e teleoldgica do contido no art. 26
da EC n° 103/2019, tendo em vista que, em virtude da imprecisdo da técnica

legislativa, constou apenas os segurados do RGPS no inciso lll do § 2°.
(***) N&o hd regra de transicdo ou transitéria especifica para quem ingressou antes de
31/12/2003 e o art. 35, inciso Il da EC n° 103/2019 revogou o art. 6-A da EC n° 41/2003.
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No préximo quadro, trouxemos as regras aplicdveis aos servidores

de regimes préprios dos Estados, Distrito Federal e Municipios, que terdo

ultratividade até a edi¢cdo da norma local.

Quadro 2
Beneficidrio Base de cdlculo Valor do beneficio Base legal Reajuste
Proporcional
ao tempo de Art. 40, §
contribui¢cdo — causa | 1°inciso |
Servidores geral de invalidez (redagdo da
dos Estados, ; EC n° 41/2003) | Paridade - art. 6-A,
Distrito Ultima c/cart. 6-A da | pardgrafo Unico,
Federal e remuneracdo 100% do valor EC n° 41/2003 | c/c art. 7° da EC n°®
Municipios no cargo em auferido — causas (acrescido 41/2003
vinculados a | que se dera especificas de pela EC n° +
RPPS, com aposentadoria invalidez: acidente 70/2012) Art. 10, § 7° EC n°
ingresso até em servico, moléstia | + 103/2019
a 31/12/2003 profissional ou Art. 10, §
doencga grave, 7° ECn®
contagiosa ou 103/2019
incurdvel
Média aritmética .
simples dos Proporcional
saldrios de ao tempo de
contribuicdo e das contribuigdo — causa
remuneracées geral de invalidez
adotados como
Servidores bqse_pqrc~
contribuicdes a
ClBIE e, regime proéprio de Reajuste para
Distrito gime proprio ¢ Art. 40, § Juste pe
Federal previdéncia social, 1° inciso | manutengdo do valor
e atualizados 100% do valor ' < real - Art. 40, § 8°
Municipios - . (redagdo da - o
. monetariamente, | auferido — causas N (redagdo da EC n'
vinculados a o EC n° 41/2003)
RPPS. com correspondentes especificas de . 41/2003)
inares a 80% (cem por invalidez: acidente +
gresso a p N e Art. 10, § B 0
- cento) do periodo | em servico, moléstia 5 5 Art. 10,§ 7% ECn
partir de contributivo Feior] Z5lECin 103/2019
01/01/2004 promissionat ou 103/2019
desde a doencga grave,
competéncia contagiosa ou
julho de 1994 ou incurdvel
desde o inicio da
contribuicdo, se
posterior aquela
competéncia

Fonte: As autoras (2020).

Comparando as ordens juridicas até agora estabelecidas, podemos
perceber que saimos de um modelo Unico de tutela nacional dessa hipdtese

de aposentadoria para todos os servidores publicos vinculados a regimes

84



préprios de previdéncia do Brasil e passamos para um outro que jd inicia
com dois sistemas diferenciados para Unido, Estados, Distrito Federal e Mu-
nicipios, havendo, por um bom tempo, a convivéncia das duas terminologias
—“incapacidade permanente” e “invalidez” — até que as normas locais ditem
as regras. Ndo bastasse isso, é possivel a construgdo de inUmeros modelos,
a depender das decisdes politicas adotadas pelos entes publicos, aumen-

tando as divergéncias de regras entre os entes federativos.

Todavia, até mesmo esse cendrio para os servidores publicos fe-
derais ainda poderd vir a ser alterado, a depender do que for aprovado na
Proposta de Emenda a Constituicdo n° 133/2019 (PEC Paralela), proposta
pelo Senado Federal e em tramitagdo na Cdmara de Deputados.

3.4.2 Proposta de Emenda a Constituicdo n° 133/2019 (PEC
Paralela)

Conforme consulta na pdgina eletrénica da Cdmara dos Deputa-
dos?%, a PEC n° 133/2019 foi encaminhada em 02/12/2019 para a Comis-
sdo de Constituicdo, Justica e Cidadania. Assim, daremos seguimento com
a andlise das regras que constam no documento disponibilizado no referi-
do portal, registrando a possibilidade de modificagdo posterior.

A primeira alteragdo estd relacionada com a base de cdlculo inser-
ta no caput do art. 26 para o regime préprio da Unido e RGPS. De acordo
com a redacgdo proposta, voltard a regra de 80% dos maiores saldrios do
periodo contributivo desde a competéncia de julho de 1994 ou desde o

inicio da contribuicdo, se posterior aquela competéncia.

A segunda diz respeito & inclusdo do inciso lll no § 3° do art. 26, a
fim de ampliar a regra do valor do beneficio de 100% se a incapacidade

permanente gerar deficiéncia ou decorrer de doenga neurodegenerativa.

20 No site: https://www.camara.leg.br/proposicoesWeb/fichadetramitacao?idProposi-
€ca0=2231327. Acesso em 14/01/2020.
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Por fim, a terceira alteragdo diz respeito & inclusdo do § 8°, em que
o valor do beneficio do § 2° (60%) serd acrescido de 10 (dez) pontos per-
centuais se a incapacidade permanente resultar de acidente que ndo te-
nha origem no trabalho, passando, portanto, a 70%.

Segue o quadro com as potenciadis mudangas, consignadas até o
presente momento.

Quadro 3
Beneficidrio | Base de cdlculo Valor do beneficio Base legal Reajuste
60% da média
aritmética + 2% Art. 26,
a cada ano que caput, § 1°e
exceder os 20 anos de | § 2°, incisos
contribuigdo — causa Ilelll, EC n°
geral de incapacidade 103/2019
permanente (**)
*
Média aritmética simples 0
dos saldrios de contribui¢do
e das remuneragdes
Servidor adotados como base para 70% da média Art. 26, o
vinculado contribui¢des a regime aritmética + 2% a cada ggput,_ § lIII §
ao RPPS da | préprio de previdéncia social, ano que exceder os 20 p ’ II?(?S? ’
Unido atualizados monetariamente, anos de contribuicdo — 183/2()”19
correspondentes a 80% acidente que ndo tenha o codm
e (cem por cento) do periodo origem no trabalho 0 acrescimo do
contributivo desde a *) §°8 pela PEC
Servidor competéncia julho de 1994 ou n°133/2019
vinculado desde o inicio da contribuicdo, Iqual ao
ao RGPS se posterior aquela F?GPS N
(Unido, competéncia t. 26,
Estados, (;: E 5
Distrito (alterado o caput do art. 26 190% dﬁ‘ média 163/35]19
Federal e pela PEC n° 133/2019) aritmética se a Art. 26, caput
Municipios) | (*) incapacidade 5 19 § 3 '
e e L Ec
acidente do trabalho, A
. o acréscimo do
doenca profissional ou Ticsa 0] o &
doenca do trabalho 3° pela PEC n°
(b) gerar deficiéncia 133/2019
ou decorrer de doenca
neurodegenerativa
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Fonte: As autoras (2020).
(*) A base de cdlculo e o valor do beneficio estéo limitados ao teto do RGPS aqueles que
ingressaram apds a implementacéo da previdéncia complementar da Uniéo ou optaram por ela.
(**) A interpretacdo continua sendo a mesma consignada no quadro n° 1, uma vez

que ndo hd proposta de alteracdo dos dispositivos na PEC n° 133/2019.




Além dessas regras, a PEC n° 133/2019 pretende a inclusdo do art.
40-A, possibilitando que os Estados, Distrito Federal e Municipios adotem,
por meio de lei ordindria de iniciativa do respectivo Poder Executivo, a hi-
potese de aposentadoria por incapacidade e as regras de cdlculo estabe-
lecidas para o RPPS da Unido (inciso | e § 3° do art. 40 da CRFB/88, c/c art.
26 da EC n°® 103/2019), dentre outros dispositivos.

Ou seja, ndo serd resolvida a problemdtica da concomitancia de
diversos regimes juridicos, jd que o legislador local poderd optar por esta-
belecer regras diferentes do modelo federal para o seu RPPS. Além disso,
em sendo aprovadas as alteragdes, haverd a concessdo de aposentado-
rias menos vantajosas aqueles que entraram com o pedido antes da en-
trada em vigor da emenda, j& que a concessdo estd atrelada a data do

requerimento dos beneficios.
3.5 Conclusdo do capitulo

Aliada a dificuldade de reconhecimento de patologias como a de-
pressdo e ansiedade pela Administracdo Publica, Poder Judicidrio e socie-
dade, a oscilagdo das regras previdencidrias que poderd ocorrer a partir
o

da EC n° 103/2019, aliada & potencial modificacdo por meio da PEC n
133/2019, sdo fatores que ensejardo uma maior inseguranca.

Para ambos os sistemas — RGPS e RPPS —, trouxemos dados que
revelam algumas disfuncionalidades nos ambientes publicos e que podem
ocasionar ou agravar tais doencgas. Contudo, as evidéncias sdo muito pre-
cdrias ou subestimadas e ndo revelam a globalidade do problema a nivel
local, regional ou nacional, em especial pela inexisténcia de centralizagdo
das informagdes em um unico 6rgdo.

No Judicidrio, alguns entendimentos colacionados revelam dificul-
dades e resisténcias em estabelecer as causas ou concausas dos trans-

tornos, como também que existem dissonéncias entre tribunais acerca da
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necessidade de estar previsto expressamente em lei local o motivo da in-

capacidade.

Ainda, com as novas regras estabelecidas na reforma previdencid-
ria, se permanecer o cendrio acima demonstrado, haverd a concomiténcia
de inUmeros regimes, aumentando as distingdes entre servidores publicos,
a depender do érgdo a que estiverem vinculados e do momento em que for

requerido o beneficio.

Tudo isso revela que hd diversos desafios a serem enfrentados no
setor publico a fim de garantir um meio ambiente de trabalho monitorado,
adequado e sauddvel, que reduza os absenteismos e as incidéncias de sa-
idas precoces por incapacidades relacionadas com a sadde mental. Talvez
o maior deles seja a manutencdo das regras estabelecidas para a relagdo
laboral e a aposentadoria, comprometendo-se com o que foi pactuado e
o que pode ser esperado, sem interpretacdes casuisticas ou modificacdes

unilaterais.
4 CONSIDERACGES FINAIS

Estatisticas mundiais indicam que os transtornos mentais e com-
portamentais despontam, hd trinta anos, como uma das trés principais
causas de incapacidade, para homens e mulheres — e que vém, percentu-
almente, aumentando. No Brasil, a situagdo ndo é diferente, j& que existem
altos percentuais de depressdo e ansiedade na populagdo, atingindo par-
cela significativa de trabalhadores.

A literatura trazida nesse estudo revelou, como primeiro passo, a
necessidade do reconhecimento do problema e da superagdo da sua invisi-
bilidade, a partir do conhecimento do perfil de adoecimento do trabalhador
mediante o diagndstico situacional, da deteccdo dos fatores de risco e do
aumento de estratégias de intervencgdo direcionadas & melhoria das condi-

¢oOes de trabalho, qualidade de vida e redugdo do afastamento laboral.
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No servico publico, objeto maior da pesquisa, hd um grande cami-
nho a ser percorrido porque a revelagdo dos dados ainda é muita precdria
e existem diversos fatores que podem contribuir ao agravamento das do-
encas, especialmente em virtude da auséncia de uniformidade jurispru-
dencial, das mudangas legislativas recentes e da incerteza sobre qual serd
o regime juridico a ser aplicado no momento da aposentadoria por idade.

Enfim, cabe-nos destacar que a precaucdo figura como um dos
principios e diretrizes da Politica Nacional de Saldde do Trabalhador e da
Trabalhadora. Existem responsabilidades da Unido, dos Estados, do Dis-
trito Federal e dos Municipios, em seu dmbito administrativo; devem, por-
tanto, estabelecer uma articulagdo sistemdtica entre os diversos setores
responsdveis por politicas publicas (educacgdo, trabalho, assisténcia, satdde
e previdéncia, por exemplo) para o exame mais acurado dos diversos pro-
blemas que podem afetar a sadde laboral, a fim de instituir uma agenda

prioritdria de agdes intersetoriais.

Essa € uma boa pista do segundo passo, a ser seguido pela Admi-
nistracdo Publica: a necessidade de se formularem politicas preventivas e
integradas, garantindo-se aos servidores que tenham um suporte sdlido,
antes e depois da aposentadoria.
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PRAZO E HIPOTESES PARA ANULAGCAO DE ATO E
COBRANCA DE VALORES PAGOS INDEVIDAMENTE
A SERVIDOR PUBLICO PELA VIA ADMINISTRATIVA:
BALANGCO DA DOUTRINA E JURISPRUDENCIA

Resumo: O artigo descreve o atual entendimento jurisprudencial sobre a
possibilidade de a Administra¢do Publica anular atos e efetuar cobranga
de valores pagos indevidamente a servidores publicos. Para tanto, o artigo
descreve o prazo para anulagdo de atos da Administragdo, a injuridicidade
do ato da Administracdo e os fendbmenos da invalidacdo e convalidacdo, o
erro na interpretacdo ou md aplicagdo da lei pela Administracdo e a boa-fé
do servidor, os efeitos da mudanca de entendimento da Administracdo, os
efeitos do erro procedimental da Administracdo. Como resultado, obser-
vou-se que os principios da legalidade e da supremacia do interesse pu-
blico devem ter a sua aplicagdo relativizada frente aos principios da segu-
ranga juridica, boa-fé e expectativa legitima dos particulares & vedagdo da
atuacdo contraditéria da Administracdo. Por fim, sdo apresentadas notas
conclusivas com sugestdo de observdncia de procedimentos de forma a
resguardar o gestor publico na tomada de decisdes que envolvam paga-
mento indevido de vantagens a servidor publico.

97



1 INTRODUCAO

Quando o assunto é folha de pagamento de pessoal no servico
publico brasileiro, ainda é notdria a ineficiéncia do aparelho estatal. Seja
no aspecto dos sistemas informatizados, sem os devidos controles, o que
permite a ocorréncia de fraudes e, por conseguinte, de danos ao Erdrio,
seja por conta da falta de treinamento de pessoal ante o emaranhado de
normas, o que ocasiona erros de variada natureza. Em ambas as hipdte-
ses — erro ou fraude do agente publico —, o dano ao Erdrio exige reparagdo
civil e, se for o caso penal, ante o que dispdem os principios da legalidade,
indisponibilidade e supremacia do interesse publico.

No que toca & reparacdo civil, o entendimento doutrindrio e juris-
prudencial evoluiu para mitigar a aplicagdo desses principios e impedir, em
certos casos, que a Administracdo efetue a cobrangca administrativa dos
valores que pagou indevidamente a servidores publicos, ante o que pres-
crevem os principios da seguranca juridica, boa-fé objetiva e expectativa
legitima dos particulares a vedagdo do comportamento contraditério da

Administracdo.

Diante desse contexto, este artigo tem por objetivo descrever o en-
tendimento doutrindrio e jurisprudencial sobre a possibilidade da Admi-
nistracdo de efetuar a anulacdo de atos e efetuar a cobranca de valores
pagos indevidamente a servidores — e em que prazo e hipdteses — para, ao
final, sugerir a observéncia de determinados procedimentos a serem se-
guidos pela Administragcdo fim de resguardar o gestor publico na tomada
de decisdes que envolvam assuntos dessa natureza, tdo corriqueiros na
lida administrativa, especialmente o administrador vinculado a ente fede-
rado de pequeno ou médio porte, que possui reduzida estrutura organiza-
cional.

Para tanto, este artigo estd estruturado da seguinte forma. Apds
esta introdugdo, serd tratada a questdo do prazo legal para a anulagdo de
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atos praticados pela Administracdo (Secdo 2), da injuridicidade do ato da
Administracdo e os fenémenos da invalidacdo e convalidacdo (Secdo 3),
do erro na interpretagdo ou md aplicagdo da lei pela Administragdo e a bo-
a-fé do servidor (Secdo 4), os efeitos da mudanca de entendimento da Ad-
ministracdo (Secdo 5), os efeitos do erro procedimental ou operacional da
Administragdo (Secdo 6) e, por fim, serdo apresentadas notas conclusivas
com sugestdo de observdncia de procedimentos de forma a resguardar

o gestor publico na tomada de decisdes inerentes ao objeto deste artigo.

2 PRAZO PARA ANULAGCAO DE ATOS DA ADMINISTRAGAO

Diante da necessidade de se preservar a seguranga juridica — tanto
no aspecto objetivo (estabilidade das relagdes juridicas), quanto subjeti-
vo (protegdo a confianga do administrado) —, conforme leciona Di Pietro
(2014), quanto aos efeitos das relagdes consolidadas por decurso de pra-
zo, a Lei n® 9.784/1999 previu, em seu artigo 54, o prazo decadencial para

anular os atos praticados pela Administragdo Publica.

Mencionado dispositivo preceitua que a Administragdo possui o
prazo de cinco anos para anular os atos ilegais, contados da data em que
foram praticados ou da percepcdo do primeiro pagamento, conforme a
hipdtese, salvo comprovada md-fé, caso em que a anulacdo dar-se-d a

qualquer tempo. Eis o teor desse dispositivo legal:

Art. 54 - O direito da Administracdo de anular os atos administrativos de que
decorram efeitos favordveis para os destinatdrios decai em cinco anos, conta-
dos da data em que foram praticados, salvo comprovada md-fé.

§ 1° No caso de efeitos patrimoniais continuos, o prazo de decadéncia contar-
-se-a da percepcdo do primeiro pagamento. (BRASIL, 1999).

Aludido dispositivo é aplicdvel por analogia no dmbito dos esta-
dos-membros e municipios que ndo editaram as suas respectivas leis do
processo administrativo, consoante entendimento reiterado do Superior
Tribunal de Justica (ST)), v. g.:
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No &mbito estadual ou municipal, ausente lei especifica, a Lei Federal n
9.784/99 pode ser aplicada de forma subsididria, haja vista tratar-se de nor-
ma que deve nortear toda a Administragdo Publica, servindo de diretriz aos
seus o6rgdos. Destarte, editada lei local posteriormente, essa incidird apenas
a partir dos atos administrativos praticados apds sua vigéncia, ndo interrom-
pendo a contagem do prazo decadencial jd iniciado com a publica¢do da nor-
ma federal. (BRASIL,2013).

Ademais, ao contrdrio da tese defendida pelo agravante, a jurisprudéncia do
STJ firmou-se no sentido de que a Lei 9.784/1999 pode ser aplicada de forma
subsididria no dmbito dos demais Estados-Membros, se ausente lei prépria
gue regule o processo administrativo local, como ocorre na espécie. (BRASIL,
2011)

3 INJURIDICIDADE DO ATO DA ADMINISTRACAO, ANULACAO E
CONVALIDACAO

Reconhecida pela Administracdo a injuridicidade de ato por ela
praticado, por violar o principio da legalidade, bem como a auséncia de
transcurso do prazo decadencial para a sua revisdo, resta averiguar a pos-
sibilidade de se promover a sua invalida¢do, bem como a cobranga dos
valores pagos indevidamente a tal titulo.

Segundo Di Pietro (2014, p. 248), “a Administracdo tem, em regra,
o dever de anular os atos ilegais, sob pena de cair por terra o principio da
legalidade”. Todavia, “a Administragdo tem que decidir qual a melhor so-
lugdo, levando em conta os principios do interesse publico, da seguranga
juridica e da boa-fé; com base nisso, poderd simplesmente anular o ato ou
convalidd-lo” (DI PIETRO, 2014, p. 249).

A anulagdo, ou invalidagdo — segundo Bandeira de Mello (2012) —, é
o desfazimento de ato, na origem, com vicio de ilegalidade, exceto para os
atos ampliativos de direito, hipdtese em que operard efeitos “ex nunc”, visto
que o administrado ndo concorreu para o vicio, estando de boa-fé. Jd a

[...] convalidagdo é o suprimento da invalidade de um ato com efeitos retroati-
vos. [...] A providéncia corretamente tomada no presente tem o conddo de va-
ler para o passado. [..] E claro, pois, que sé pode haver convalidacéo quando
o ato possa ser produzido validamente no presente. (BANDEIRA DE MELLO,
2012, p. 482).
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Na hipdtese de correcdo de ilegalidade de ato pela Administracdo,
o art. 53! da Lei n° 9.784 determina o seu desfazimento com efeitos re-
troativos, podendo, contudo, ser convalidado, em cardter excepcional, nos
termos do art. 552 dessa mesma lei, desde que inexista lesdo ao interesse

publico e prejuizo a terceiros.

Em artigo dedicado ao tema, especificamente no que tange a revi-
sdo de aposentadorias e pensdes de servidores publicos, Furtado (2002),
ao se debrugar sobre doutrina nacional e estrangeira, assevera que o confli-
to entre os principios da legalidade e da seguranga juridica resolve-se pela
questdo da boa-fé e do decurso de prazo, que trazem — e, portanto, deter-
minam — a estabilidade das relagdes juridicas. E conclui asseverando que:

[...] a influéncia de todas essas ideias da doutrina nacional e estrangeira e
do direito positivo estrangeiro é evidente na Lei n° 9.784/99, que fez menc¢do
expressa 4 seguranca juridica como principio a ser observado pela Adminis-
tracdo (art. 2°) e fixou o prazo decadencial de 5 anos para que a Administra-
¢do anule os atos administrativos de que decorram efeitos favordveis para
os destinatdrios, salvo nos casos de comprovada md-fé (art. 54). (FURTADO,
2002, p. 12)

Assim sendo, comprovada a impossibilidade de reproducdo do ato
invdlido que efetuou o pagamento indevido ao servidor, ndo hd como con-
validd-lo, cabendo a sua invalidacdo. Para tanto, a fim de analisar a viabili-
dade de cobrancga dos valores pagos indevidamente, cumpre verificar se o
pagamento indevido decorre de errénea aplicagdo ou md interpretacdo da

lei ou se o ato deriva-se de mera mudanca de orientagdo sobre a matéria.

1 “Art. 53 - A Administracdo deve anular seus préprios atos, quando eivados de vicio de
legalidade, e pode revogd-los por motivo de conveniéncia ou oportunidade, respeitados os
direitos adquiridos.” (BRASIL, 1999).

2 “Art. 55 - Em decisdo na qual se evidencie ndo acarretarem lesdo ao interesse publico nem
prejuizo a terceiros, os atos que apresentarem defeitos sandveis poderdo ser convalidados
pela prépria Administragdo.”(BRASIL, 1999).
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4 ERRO NA INTERPRETACAO OU MA APLICACAO DA LEI PELA
ADMINISTRACAO E A BOA-FE DO SERVIDOR

O c. Superior Tribunal de Justica, a partir do julgamento do Recurso Especial
488.905/RS [sessdo de 17/8/2004], passou a entender invidvel a restituicdo
de valores erroneamente pagos pela Administragdo, em virtude de desacerto
na interpretacdo ou md aplicagdo da lei, em face da boa-fé do servidor. (BRA-
SIL, 2007a).

Noutra oportunidade, o STJ, sustentado, também, pela teoria da

aparéncia — segundo a qual o servidor, destinatdrio do ato invdlido, pos-

suia legitima confianca no pagamento efetuado pela Administragdo — con-

signou a irrepetibilidade de valores indevidamente pagos a servidor que os

recebeu de boa-fé, v. g.:

PROCESSUAL CIVIL E TRIBUTARIO — EXECUCAO FISCAL — COBRANCA DE
DIVIDA ADMINISTRATIVA DE SERVIDOR PUBLICO — CABIMENTO — VERIFI-
CACAO DA BOA-FE SUBJETIVA — IMPOSSIBILIDADE - SUMULA 7/ST].

1. Segundo entendimento do STJ, ainda que o recebimento de determinado
valor por servidor publico ndo seja devido, se o servidor o recebeu de boa-fé e
com base na teoria da aparéncia, ndo se pode exigir sua restitui¢do.

2. O Tribunal de origem, como soberano das circunstancias fdticas e proba-
térias da causa, afirmou com veeméncia a inexisténcia de boa-fé objetiva por
parte da servidora.

3. Aferir a existéncia da boa-fé da servidora, para efeito de andlise de eventu-
al violagdo do art. 2° da Lei n. 9.784/99, tendo o Tribunal afirmado o contrdrio,
demandaria o reexame de todo o contexto fdtico-probatdrio dos autos, o que
é defeso a esta Corte em vista do ébice da Sdimula 7/ST).

4. E cabivel a execucdo fiscal para cobranca de vencimento pago indevida-
mente a servidor.

Agravo regimental improvido.(BRASIL, 2008b).

Em ratificagdo ao entendimento supra, em 2012, a 1 Secdo do ST],

0o julgar o Recurso Especial 1.244.182/PB, admitido sob o regime de re-

cursos repetitivos, com acérddo publicado em 19/10/2012, deu provimento

a pretensdo de servidor ordenando a Universidade Federal da Paraiba que

devolvesse os valores que descontou da sua remuneracdo:
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ADMINISTRATIVO. RECURSO ESPECIAL. SERVIDOR PUBLICO. ART. 46,
CAPUT, DA LEI N. 8.112/90 VALORES RECEBIDOS INDEVIDAMENTE POR
INTERPRETACAO ERRONEA DE LEI. IMPOSSIBILIDADE DE RESTITUICAO.
BOA-FE DO ADMINISTRADO. RECURSO SUBMETIDO AO REGIME PREVISTO
NO ARTIGO 543-C DO CPC. 1. A discussdo dos autos visa definir a possibi-
lidade de devolugéio ao erdrio dos valores recebidos de boa-fé pelo servidor
publico, quando pagos indevidamente pela Administracdo Publica, em fungdo
de interpretagdo equivocada de lei. 2. O art. 46, caput, da Lei n. 8.112/90
deve ser interpretado com alguns temperamentos, mormente em decorréncia
de principios gerais do direito, como a boa-fé. 3. Com base nisso, quando
a Administracdo Publica interpreta erroneamente uma lei, resultando em
pagamento indevido ao servidor, cria-se uma falsa expectativa de que os
valores recebidos sdo legais e definitivos, impedindo, assim, que ocorra
desconto dos mesmos, ante a boa-fé do servidor publico. 4. Recurso afe-
tado & Secdo, por ser representativo de controvérsia, submetido a regime do
artigo 543-C do CPC e da Resolugdo 8/ST). 5. Recurso especial néo provido.
(BRASIL, 2012, grifo nosso).

Por seu turno, desde 2008, o STF, por meio da orientac¢do firmada

nos autos do Recurso em Mandado de Seguranca 25.641/DF, de relatoria

do Ministro Eros Grau, fixou balizas no que concerne ao procedimento da

Administragdo Publica de efetuar a cobranca de valores pagos indevida-

mente aos servidores. Nos termos dessa decisdo, ndo se dard a reposi¢cdo

de valores quando forem atendidas quatro condigdes:

1
2.

existéncia de boa-fé do servidor;

quando ndo houver interferéncia ou influéncia do servidor na

concessdo da vantagem;

existéncia de duvida plausivel da Administracdo sobre

interpretacdo, validade ou incidéncia da norma; e

interpretacdo  razodvel, porém errbnea, da lei pela
Administracdo.

Eis o teor da ementa do acérddo proferido nos autos do aludido
RMS 25.641/DF:

MANDADO DE SEGURANCA. MORTE DE UM DOS IMPETRANTES. IMPOSSI-
BILIDADE DE HABILIT@CAO DE HERDEIROS, FACULTADO O USO DAS VIAS
ORDINARIAS. EXTINGAO SEM JULGAMENTO DE MERITO. TOMADA DE CON-
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TAS PERANTE O TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAQ. LEI N. 8.443/92. NORMA
ESPECIAL EM RELACAO A LEI N. 9.784/99. DECADENCIA, INOCORRENCIA.
IMPOSTO DE RENDA SOBRE JUROS DE MORA DECORRENTES DE ATRA-
SO NO PAGAMENTO DE VENCIMENTOS. DEVOLUGCAO DE VALORES QUE,
RETIDOS NA FONTE INDEVIDAMENTE PELA UNIDADE PAGADORA, FORAM
RESTITUIDOS PELA MESMA NO MES SEGUINTE. DUVIDA QUANTO A INTER-
PRETACAO DOS PRECEITOS ATINENTES A MATERIA. SEGURANCA CONCE-
DIDA. 1. O mandado de seguranga ndo admite a habilitagdo de herdeiros
em razdo do cardter mandamental do writ e da natureza personalissima do
direito postulado. Nesse sentido o recente precedente de que fui Relator, MS
n. 22.355, DJ de 04.08.2006, bem como QO-MS n. 22.130, Relator o Minis-
tro MOREIRA ALVES, D) de 30.05.97 e ED-ED-ED-RE n. 140.616, Relator o
Ministro MAURICIO CORREA, D] de 28.11.97. 2. O processo de tomada de
contas instaurado perante o TCU é regido pela Lei n. 8.443/92, que consubs-
tancia norma especial em relagdo a Lei n. 9.784/99. Dai porque ndo se opera,
no caso, a decadéncia administrativa. 3. A reposicdo, ao erdrio, dos valores
percebidos pelos servidores torna-se desnecessdria, nos termos do ato im-
pugnado, quando concomitantes os seguintes requisitos: “i] presenca de
boa-fé do servidor; ii] auséncia, por parte do servidor, de influéncia ou inter-
feréncia para a concessdo da vantagem impugnada; iii] existéncia de divida
plausivel sobre a interpretacdo, validade ou incidéncia da norma infringida,
no momento da edi¢do do ato que autorizou o pagamento da vantagem im-
pugnada; iv] interpretacdo razodvel, embora errénea, da lei pela Administra-
¢do.” 4. A duvida na interpretacdo dos preceitos que impdem a incidéncia do
imposto de renda sobre valores percebidos pelos impetrantes a titulo de juros
de mora decorrentes de atraso no pagamento de vencimentos é plausivel. A
jurisprudéncia do TST ndo é pacifica quanto & matéria, o que levou a unidade
pagadora a optar pela interpretagdo que Ihe pareceu razodvel, confirmando a
boa-fé dos impetrantes ao recebé-los. [...]. (BRASIL, 2008c, grifo nosso).

Assim também vem se manifestando o Tribunal de Contas do Es-

tado de Minas Gerais (TCEMG), conforme se observa do excerto de Parecer

da lavra de Maria Cecilia Borges, Procuradora do Ministério Pdblico junto

aquela Corte de Contas, que, em 27/09/2013, nos autos do Recurso Ordi-

ndrio n° 748.959, manifestou-se no sentido da inviabilidade de cobranca

de valores pagos a agente publico por ato de responsabilidade exclusiva

da Administragdo:
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A propdsito, a Administracdo pode ter agido em decorréncia de errénea inter-
pretagdo de norma juridica ou mesmo de aplicagéo de norma, cuja interpre-
tagdo adotada vigorou por determinado tempo. Ou, ainda, pode decorrer de
desatencdo, falha na alimentagdo de base de dados, disfungdo dos sistemas
de informacdo e diversas outras situagdes. Tanto numa como noutra situagdo,
seria demasiado rigoroso impor o énus de reparar o suposto erro da Adminis-
tracdo a quem ndo lhe deu causa. (MINAS GERAIS, 2014).



Recentemente, o TCEMG, nos autos do Recurso Ordindrio n°
758.752, deliberou pela irrepetibilidade das quantias recebidas por ve-
readores de boa-fé e utilizadas para o sustento familiar, ante o cardter

alimentar do subsidio, cujo acérddo restou assim ementado:

RECURSO ORDINARIO - CAMARA MUNICIPAL - PRESTACAO DE CONTAS
MUNICIPAL - PRELIMINAR DE ADMISSIBILIDADE RECURSAL — CONHE-
CIMENTO DO RECURSO - ILEGITIMIDADE PASSIVA DOS RECORRENTES
- NAO ACOLHIMENTO - MERITO — RECEBIMENTO DE REMUNERACAO A
MAIOR PELOS EDIS - BOA-FE — CARATER ALIMENTAR - NAO DEVOLU-
CAO - DESPESAS COM PUBLICIDADE IRREGULAR — PROMOGCAO PES-
SOAL - RESSARCIMENTO AOS COFRES MUNICIPAIS — SUMULA TC N. 94.
[...] 3) Os autos ndo evidenciam que os recorrentes tenham editado leis
em beneficio préprio, uma vez que a remuneragdo por eles percebida, nos
termos do ato editado na legislatura anterior, baseou-se na presuncdo
de legitimidade e legalidade dos atos administrativos, realcando que tais
valores foram recebidos de boa-fé. Dessa forma, ndo seria razodvel de-
terminar aos vereadores a devolugdo das quantias percebidas de boa-fé
e utilizadas para o sustento familiar, haja vista o cardter alimentar do
subsidio. (MINAS GERAIS, 2013).

Logo, a corregdo de ilegalidade oriunda de errénea interpre-
tacdo ou mad aplicagdo da lei ndo acarretard a cobranca dos valores
pagos indevidamente ao servidor publico se estiverem presentes as
quatro condigdes adiante transcritas: - existéncia de boa-fé do servi-
dor; quando ndo houver interferéncia ou influéncia do servidor na con-
cessdo da vantagem; existéncia de duvida plausivel da Administragdo
sobre interpretacdo, validade ou incidéncia da norma; e nos casos em
que houver interpretacdo razodvel, porém errénea, da lei.

Todavia, em ndo coexistindo tais condi¢des e desde que ndo
tenha transcorrido o prazo decadencial, o ato da Administragdo deverd
ser revisto e os valores, cobrados do servidor. Em casos dessa natu-
reza, Aragdo (2013) assevera que a Administra¢do ndo sé pode como
deve, ante a prevaléncia do interesse publico, invalidar os atos pratica-
dos contra o ordenamento juridico, fulminando-o na origem, respeitado
o prazo decadencial, e procedendo a cobranga dos valores pagos inde-
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vidamente como consequéncia da invalidacdo do ato na origem, desde
que a convalidagdo ndo seja possivel:

[...] estamos tratando, aqui, de simples mudancgas de orientagdo a partir de
pontos de vista plausiveis, mas diferentes, tdo comuns no Direito, mas ndo de
mudangas de interpretacdo que signifiquem, na verdade, correcoes de ilegali-
dades. Nesse caso, a Administra¢do pode e deve invalidar os atos praticados
contra o ordenamento juridico. (ARAGAQ, 2013, p. 172)

Essa solugdo aplica-se aos casos em que a correcdo de ilegalidade
decorre de errbnea interpretacdo ou md aplicagdo da lei. Todavia, caso a
situacdo se refira @ mudanca de entendimento, a solugdo serd diversa ante
o influxo de outras varidveis, conforme adiante restard demonstrado.

5 MUDANGCA DE ENTENDIMENTO DA ADMINISTRAGAO

Mesmo ndo tendo transcorrido o prazo decadencial de cinco anos
de que trata o art. 54 da Lei n° 9.784, a mudanca de interpretagdo ndo
pode levar & invalidacdo dos atos praticados pela Administracéo com es-
teio no entendimento até entdo prevalecente, tendo em vista o que dispoe
o inciso Xlll do pardgrafo Unico do art. 2° dessa mesma Lei:

Art. 2°[..]

Pardgrafo Unico. Nos processos administrativos serdo observados, entre ou-
tros, os critérios de:

(-]

XIlIl - interpretacdo da norma administrativa da forma que melhor garanta o
atendimento do fim publico a que se dirige, vedada aplicagdo retroativa de
nova interpretacdo. (BRASIL, 1999, grifo nosso)

A doutrina se encontra alinhada ao fundamento legal retro citado,
na medida em que estabelece diferenca entre os atos restritivos e amplia-

tivos da esfera juridica dos cidaddos.

Bandeira de Mello (2012) assevera que a invalidagdo de atos da
Administragdo sé se resolve adequadamente mediante a observancia dos
principios do Estado Democrdtico de Direito, devendo-se considerar, inclu-
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sive, a distingdo entre atos restritivos e ampliativos do patrimonio juridico
dos cidaddos. “Nos atos unilaterais restritivos da esfera juridica dos ad-
ministrados, se eram invdlidos, todas as razdes concorrem para que sud
fulminacgdo produza efeitos ‘ex tunc’, exonerando por inteiro quem fora in-
devidamente agravado pelo Poder Publico das consequéncias onerosas”,
e, “nos atos unilaterais ampliativos da esfera juridica do administrado, se
este ndo concorreu para o vicio do ato, estando de boa-fé, sua fulminacgdo
s6 deve produzir efeitos ‘ex nunc’”. (BANDEIRA DE MELLO, 2012, p. 487-
488, grifo nosso)

Arremata esse autor asseverando que,

[...] se os atos em questdo foram obra do préprio Poder Publico, se estavam,
pois, investidos da presunc¢do de veracidade e legitimidade que acompanha
os atos administrativos, é natural que o administrado de boa-fé (até por ndo
poder se substituir & Administracdo na qualidade de guardido da lisura ju-
ridica dos atos por aquela praticados) tenha agido na conformidade deles,
desfrutando do que resultava de tais atos. (BANDEIRA DE MELLO, 2012).

Nessa esteira de entendimento, o ST) tem consignado que

Os principios da seguranga juridica e da boa-fé objetiva, bem como a vedacdo
ao comportamento contraditdrio (venire contra factum proprium), impedem
que a Administragdo, apds praticar atos em determinado sentido, que criaram
uma aparéncia de estabilidade das relagdes juridicas, venha adotar atos na
diregdo contrdria. (BRASIL, 2009).

Assim, em privilégio aos principios da seguranca juridica, boa-fé
objetiva e expectativa legitima dos particulares a vedagdo do comporta-
mento contraditério da Administracdo (“venire contra factum proprium”)
em face dos atos que resultarem em ampliagdo do patrimonio juridico do
particular, é injuridica a pretensdo estatal de impor ao cidaddo 6nus de-
corrente de ato que foi praticado segundo o entendimento, & época, pre-

valecente.

Em sendo defeso & Administragdo fazer retroagir nova interpreta-
¢do legal ao caso concreto, a ela também é vedado anular atos pratica-

dos com base em entendimento anterior, bem como efetuar a cobranca de

107



valores pagos em virtude da prdtica do ato que pretende invalidar, jd que

emitidos em conformidade com interpretagdo considerada vadlida a época.

Cumpre observar que a Advocacia Geral do Estado de Minas Ge-
rais, por meio do Parecer n°® 15.302/20133, da lavra da Procuradora Raquel
Melo Urbano de Carvalho, também reconheceu, com base na aplicagdo
dos principios da seguranca juridica, confianga legitima e boa-fé objeti-
va, que a mudanca de entendimento da Administragdo é vdlida, mas cuja
nova orientagdo somente gerard efeitos prospectivos de forma a garantir
a manutencdo dos atos ampliativos de direito praticados com base no en-
tendimento anterior. Em virtude disso, tanto a revisdo dos atos praticados
com esteio na orientagdo anterior, quanto a cobranga dos valores pagos
por meio de atos praticados em virtude de tal orientacdo, restardo invid-
veis (MINAS GERAIS, 2013).

Bem por isso, tanto a Advocacia Geral da Unido (AGU), quanto o
Tribunal de Contas da Unido (TCU) jd editaram sumulas tratando desse

assunto.

A Sumula AGU n° 34/2008 estabelece que “ndo estdo sujeitos G
repeticdo os valores recebidos de boa-fé pelo servidor publico, em decor-
réncia de errébnea ou inadequada interpretagdo da lei por parte da Admi-
nistragdo Publica” (BRASIL, 2008a). Ou seja, o erro procedimental ou ope-
racional, por ndo estar abarcado em tais hipdteses, viabiliza a cobranca

dos valores pagos indevidamente.

Por sua vez, a Simula TCU n° 249/2007 preceitua que

[...] € dispensada a reposicdo de importancias indevidamente percebidas,
de boafé, por servidores ativos e inativos, e pensionistas, em virtude de erro
escusdvel de interpretagdo de lei por parte do érgdo/entidade, ou por parte
de autoridade legalmente investida em funcdo de orientacdo e supervisdo, a
vista da presuncdo de legalidade do ato administrativo e do cardter alimentar
das parcelas salariais. (BRASIL, 2007b).

3 Disponivel em: http:/mwww.pge.mg.gov.br/images/stories/downloads/advogado/parece-
res2013/parecer-15.302.pdf. Acesso em: 11 jun. 2014.
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6 ERRO PROCEDIMENTAL OU OPERACIONAL DA
ADMINISTRACAO

Conforme se pdde observar, no que se refere a pretensdo da Admi-
nistragdo de anular ato injuridico, bem como efetuar a cobranga dos valo-
res indevidamente pagos a servidores, a regra geral é a da impossibilidade,
desde que estejam presentes as quatro condigoes seguintes: 1) servidor
tenha agido de boa-fé, 2) ndo tenha havido interferéncia ou influéncia sua
na concessdo da vantagem, 3) existéncia de duvida plausivel da Admi-
nistragdo sobre interpretagdo, validade ou incidéncia da norma e 4) tenha
havido interpretacdo razodvel, porém errénea, da lei pela Administracdo.

Todavia, aludida regra comporta exce¢do para as hipdteses em
que tenha havido erro operacional ou procedimental, desde que ainda ndo
o

tenha transcorrido o prazo decadencial de que cuida o art. 54 da Lei n
9.784/99.

Isso porque, nessa hipdtese o erro ndo se baseou em errénea ou
ma interpretacdo da lei, mas de erro durante a realizagdo da rotina ad-
ministrativa. Vale transcrever excerto de sentenca proferida nos autos da
acdo n®0031180-61.2013.4.01.3800, que tramitou perante a 22? Vara Fe-
deral da Secdo Judicidria de Minas Gerais, por meio da qual se discutiu se
valores pagos a servidor em virtude de erro de langamento de dados no
sistema informatizado de pagamento deveriam ou ndo ser por ele devol-
vidos, jd que os recebeu de boa-fé, sem interferir no ato de gestdo do seu
pagamento:

No entanto, a existéncia de boa-fé do servidor publico néo é capaz, por si s6,
de impedir a restituicdo aos cofres publicos de valores pagos indevidamente
por erro da Administracdo Publica.

Isso porque a andlise dessa questdo deve ser feita & luz dos par&metros fixa-
dos pelo Supremo Tribunal Federal, no julgamento do Mandado de Seguranca
n°® 25.641-9/DF (Pleno, Rel. Min. Eros Grau, DJU de 22.02.2008), no sentido de
que a restituicdo de valores ao erdrio € indevida quando verificada no caso a
presenca concomitante: 1) de boa-fé do servidor; 2) da auséncia, por parte do
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servidor, de influéncia ou interferéncia para a concessdo da vantagem impug-
nada; 3) da existéncia de duvida plausivel sobre a interpretacdo, validade ou
incidéncia da norma infringida, no momento da edi¢do do ato que autorizou o
pagamento da vantagem impugnada; e 4) da interpretacdo razodvel, embora
errénea, da lei pela Administracdo Publica.

Na reposi¢do ao erdrio de parcelas remuneratdrias irregularmente percebi-
das, por equivoco da Administracdo, deve-se perquirir, em cada caso, se o
erro do qual decorreu o pagamento indevido consiste em falha operacional ou
se é baseado em errénea ou md interpretacdo da lei.

Se o erro provém de falha operacional, ou seja, se for erro operacional, preva-
lece o dever de restituir o que foi indevidamente pago.

No caso dos autos, ainda que seja possivel cogitar-se a presenca de boa-fé
do Autor e a auséncia de influéncia ou de interferéncia na concessdo da van-
tagem, ndo se pode vislumbrar a existéncia de erro escusdvel por parte da
Administragdo Publica, ou seja, de duvida plausivel em relagdo a interpreta-
¢do da norma, uma vez que a inclusdo de valores indevidos ocorreu em razdo
de evidente erro operacional da Administracdo. (MINAS GERAIS, 2014).

Ou seja, na hipdtese de erro procedimental ndo derivado de errd-

nea ou md interpretacdo da lei ndo cabe a aplicagdo do entendimento do
STF, ST) e TCU, tal como esclarece Ferreira (2013, p. 5):

Na hipdtese aqui tratada, o pagamento indevido ndo resulta de interpretacdo
equivocada ou md aplicacdo da lei pela Administragdo Publica, mas sim, de
erro de sistema, de erro operacional ou procedimental, que por cuidar de si-
tuacdo apartada daquela acima delineada, torna imperiosa a restituicdo dos
valores injustificadamente pagos.

Nesse sentido, eis o entendimento recente do Superior Tribunal de

Justica ao afirmar que, por ndo se amoldar na hipdtese versada no REsp

1.244.182/PB, afetado a julgamento pela sistemdtica de recursos repeti-

tivos, a hipdtese de erro procedimental/operacional gera o dever para o

servidor de restituir o que recebeu indevidamente, v. g.:
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PROCESSUAL CIVIL ADMINISTRATIVO. OFENSA AO ART. 535 DO CPC NAO
CONFIGURADA. SERVIDOR PUBLICO FEDERAL. DEVOLUCAO AO ERARIO.
RESTITUICAO DE VALORES. ERRO OPERACIONAL DA ADMINISTRAGCAO.
POSSIBILIDADE. [...]

2. O STJ firmou o entendimento de que, “quando a Administragdo Publica
interpreta erroneamente uma lei, resultando em pagamento indevido ao
servidor, cria-se uma falsa expectativa de que os valores recebidos sdo



legais e definitivos, impedindo, assim, que ocorra desconto dos mesmos, ante
a boa-fé do servidor publico” (REsp 1.244.182/PB, submetido a regime do
artigo 543-C do CPC e da Resolugdo 8/ST)).

3. No caso dos autos, houve erro operacional (foi incluido em folha de pa-
gamento no més de julho de 2012 valores a maior referentes a pagamento
de GDPST, sendo que o servidor fazia jus & GDM), tendo a Administracdo
diligenciado em resolver a questdo no més seguinte e efetuado o descon-
to da diferenca paga em excesso. Nessa situacgdo, impoe-se a restituicdo
ao Erdrio dos valores recebidos indevidamente. Precedentes: AgRg no REsp
1.278.089/R]J, Rel. Ministro Herman Benjamin, Segunda Turma, julgado em
18.12.2012, DJe 15.2.2013; AgRg no REsp 1.257.439/RS, Rel. Ministro Her-
man Benjamin, Segunda Turma, julgado em 16.8.2011, DJe 5.9.2011; AgRg
no REsp 1.108.462/SC, Rel. Ministra Laurita Vaz, Quinta Turma, julgado em
23.6.2009, DJe 3.8.2009.

4. Recurso Especial ndo provido. (BRASIL, 2016c, grifo nosso)

[...] 6. Quanto & possibilidade de devolucdo das parcelas salariais recebidas
a maior, cumpre ressaltar que o pagamento indevido ndo foi consequéncia
de erro de interpretacdo legal, mas sim de erro operacional da Administra-
¢do Publica, que calculou equivocadamente a jornada de trabalho. Ou seja,
o presente caso ndo se coaduna com a hipdtese decidida no regime dos
recursos especiais repetitivos e, ante a impossibilidade de se considerar
presente boa-fé do servidor (que foi expressamente afastada pelas instan-
cias ordindrias) no recebimento de vantagem em valor superior ao verda-
deiramente devido, adequada a restituicdo dos valores recebidos. (BRASIL,
2016b, grifo nosso)

No mesmo sentido:

ADMINISTRATIVO. SERVIDOR PUBLICO. RECEBIMENTO DE VALOR A
MAIOR. ERRO OPERACIONAL DA ADMINISTRACAO. DEVOLUCAO DOS
VALORES INDEVIDAMENTE RECEBIDOS. POSSIBILIDADE. PRECEDENTES.
SUMULA 83/ST]J. [..] 2. Quanto & possibilidade de devolucdo das parcelas sa-
lariais recebidas a maior, a orientagdo jurisprudencial do Superior Tribunal de
Justica, consolidada no julgamento do REsp 1.244.182/PB, submetido ao rito
do art. 543-C do CPC, é no sentido de que ndo hd falar em repeti¢do de verba
remuneratdria paga a maior por equivoco da Administracdo na interpretagdo
de lei e recebida de boa-fé pelo servidor publico. 3. Ocorre que, na hipdtese
dos autos, o acérddo a quo é categdrico ao afirmar que o recorrido percebeu
indevidamente vantagem em razdo de erro operacional. Dessa forma, o pa-
gamento indevido ndo foi consequéncia de erro de interpretacdo legal, mas
sim de erro operacional da Administra¢do Publica, no pagamento “referente a
diferenga do valor da GDPST, paga no més de julho, em relagdo & GDM, a que
efetivamente fazia jus o servidor”, ou seja, o presente caso ndo se coaduna
com a hipétese decidida no regime dos recursos especiais repetitivos e, ante a
impossibilidade de se considerar presente boa-fé do servidor (que foi expres-
samente afastada pelas instGncias ordindrias) no recebimento de vantagem
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em valor superior ao verdadeiramente devido, adequada a restituicdo dos
valores recebidos. 4. O Superior Tribunal de Justica jd se manifestou pela res-
tituicGo dos valores recebidos pelo servidor, quando esses foram pagos pela
Administracdo em razdo de erro de cdlculo ou em duplicidade. Precedentes.
Sumula 83/STJ. Agravo regimental improvido. (BRASIL, 20164, grifo nosso).

Oportuno registrar que o Tema STJ 1009, recentemente versado na
QO no REsp 1.769.306/AL, refere-se a possibilidade de ampliar as hipé-
teses (do Tema 531) em que o servidor publico ndo pode ser cobrado por
valores pagos indevidamente pelo Estado arroladas no REsp 1.244.182/
PB de forma a abarcar, ainda, quando o erro operacional for atribuido &
Administracdo, pois, atualmente e quanto a este aspecto, vigora a possi-
bilidade de cobranga, diferentemente do que foi decidido no citado REsp
1.244.182/PB.

Eis o teor da ementa do v. acérddo que acolheu a referida Questdo
de Ordem:

PROCESSUAL CIVIL. QUESTAO DE ORDEM EM RECURSO ESPECIAL. RE-
CURSOS REPETITIVOS. PROPOSTA DE REVISAO DO TEMA REPETITIVO 531/
STJ. A TESE FIRMADA NO REFERIDO TEMA ABRANGE A NAO DEVOLUGAO
DE VALORES RECEBIDOS POR SERVIDOR PUBLICO, DE BOA-FE, QUANDO
0 ERRO OPERACIONAL FOI ATRIBUIDO EXCLUSIVAMENTE A ADMINISTRA-
GCAO PUBLICA. ART. ART. 927, § 4° DO CPC/2015 E ARTS. 256-S, 256-T, 256-
U E 256-V DO RIST). QUESTAO DE ORDEM ACOLHIDA.

1. A questdo da impossibilidade de devolucdo de valores recebidos por
servidor publico, quando a Administracdo interpreta equivocadamente co-
mando legal, foi analisada pelo ST) no julgamento do Recurso Especial n.
1.244.182/PB, no qual se fixou entendimento de que “quando a Administra-
¢do Publica interpreta erroneamente uma lei, resultando em pagamento inde-
vido ao servidor, cria-se uma falsa expectativa de que os valores recebidos
sdo legais e definitivos, impedindo, assim, que ocorra desconto dos mesmos,
ante a boa-fé do servidor publico” (REsp 1.244.182/PB, Rel. Ministro Benedito
Goncalves, Primeira Segdo, DJe 19/10/2012).

2. Ocorre que a jurisprudéncia do STJ, especialmente em precedentes firma-
das pelas Turmas que compdéem a Primeira Secdo, parece que vem se con-
solidando de forma a ampliar as hipdteses previstas no Tema 531 do ST]J.

3.0 art. 927, § 4°, do CPC/2015, combinado com o art. 256-S do RISTJ, com
a redacdo dada pela Emenda Regimental n. 24/2016, permite a revisdo de
entendimento firmado em tese repetitiva.
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4. Dessa forma, considerando os principios da seguranca juridica, da prote-
¢do da confianga e da isonomia, a tese repetitiva de que trata o Tema 531/
STJ) merece ser revisitada a fim de que o ST) defina se “O Tema 531 do ST)
abrange, ou ndo, a devolugdo ao Erdrio de valores recebidos de boa-fé pelo
servidor publico quando pagos indevidamente por erro operacional da Ad-
ministragdo Publica.”.

5. Questdo de ordem acolhida. (BRASIL, 2012, grifo nosso).
7 NOTAS FINAIS

O presente artigo descreveu o atual entendimento doutrindrio e
jurisprudencial sobre a possibilidade de a Administragdo Publica anular
os seus atos eivados de ilegalidade e efetuar a cobran¢a de valores pagos

indevidamente a servidores publicos.

Como resultado, observou-se que os principios da legalidade e da
supremacia e indisponibilidade do interesse publico tém a sua aplicagdo
relativizada frente aos principios da seguranca juridica, boa-fé objetiva e
expectativa legitima dos particulares & vedacdo da atuagdo contraditdria
da Administracdo Publica. Em conclusdo, sugere-se a observdncia dos se-
guintes procedimentos.

Tendo sido constatada a prdtica de ato pela Administragdo em
contrariedade @ lei, deve-se averiguar se jd transcorreu o prazo decaden-
cial de cinco anos de que cuida o art. 54 da Lei n® 9.784/99, contados da
data em que foram praticados ou da percepgdo do primeiro pagamento,
salvo comprovada md-fé. Caso o mencionado prazo ndo tenha se expira-
do, a Administragdo procederd a anulacdo do ato ou a sua convalidagdo,
esta, desde que inexista lesdo ao interesse publico e prejuizo a terceiros,
bem como o ato possa ser validamente produzido no presente.

Quanto aos efeitos da invalidagdo do ato, se retroativos ou pros-
pectivos, cumpre verificar se a correcdo de ilegalidade decorre de errénea
interpretagcdo ou md aplicagdo da lei ou se trata de alteracdo de entendi-

mento da Administracdo.
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Em caso de correcdo de ilegalidade de ato ampliativo de direito por
errOnea interpretagdo ou ma aplicacdo da lei, sem possibilidade de conva-
lidacdo, ndo serd vidvel a cobranca dos valores pagos indevidamente, des-
de que presentes as condi¢des seguintes: - boa-fé do servidor; auséncia de
interferéncia ou influéncia do servidor na concess@o da vantagem; exis-
téncia de duvida plausivel da Administracdo sobre interpretagdo, validade
ou incidéncia da lei; e nos casos em que houver interpretacdo razodvel,

porém errénea, da lei.

Caso contrdrio, em ndo coexistindo simultaneamente essas condi-
¢oes ou na hipdtese de ocorréncia de erro operacional, o ato serd desfeito
na origem, de forma retroativa, por coroldrio do principio da legalidade,
gerando, por conseguinte, ante a indisponibilidade e prevaléncia do inte-
resse publico, a obrigagdo de efetuar a cobranga dos valores pagos inde-
vidamente.

Por seu turno, caso a situacdo se consubstancie em mudanca de
entendimento, essa alteragdo de interpretacdo operard efeitos futuros, ndo
levando & invalidacdo do ato ampliativo de direito do cidaddo, praticado
segundo o entendimento considerado vdlido a época de sua feitura. Por
conseguinte, ndo hd se falar, nessa hipdtese, na cobranga de valores pagos
com base no entendimento anterior se o cidaddo ndo concorreu para o vicio
do ato e se agiu de boa-fé, razdo pela qual os atos praticados com base no

entendimento anterior, bem como os seus efeitos, serdo preservados.

Enfim, espera-se ter colaborado com a praxis administrativa, prin-
cipalmente dos entes federados de pequeno porte, ante a sua acanhada

estrutura organizacional.
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O CONTROLE INTERNO COMO UM AGENTE
FACILITADOR NA IMPLEMENTACAO DE UM
PROGRAMA DE INTEGRIDADE PUBLICA NOS RPPS:
UMA PROPOSTA METODOLOGICA

Resumo: A corrupcdo é um fendmeno complexo que acarreta inimeros
prejuizos & sociedade e requer agdes preventivas. No que tange aos RPPS,
a corrupgdo pode ser observada pela prdtica de fraudes envolvendo a md
aplicagdo de recursos previdencidrios, que podem ocorrer pelo desconhe-
cimento dos agentes envolvidos ou pelo desejo de outrem em obter van-
tagem na negociagdo fraudulenta, desvios de recursos e md utilizagdo do
dinheiro publico. Assim, a adog¢do de ferramentas de controle pode auxiliar
a diminuir atividades corruptivas e garantir a integridade das instituicdes
previdencidrias. O estudo tem por objetivo apresentar uma proposta me-
todolégica para a implementacdo de um Programa de Integridade Publica
aos RPPS, tendo como agente facilitador o profissional de controle interno
dos institutos. Os resultados desta pesquisa poderdo auxiliar profissionais
a identificar as adequacoes a serem realizadas pelos RPPS para atingir
as recomendagdes propostas pelos érgdos de controle; fornecer subsidios
para que as entidades publicas estabelecam diretrizes que promovam
o aumento da integridade junto aos RPPS brasileiros e contribuir com o
aprofundamento do debate acerca das melhores estratégias para comba-
ter a corrupgdo nas instituicoes previdencidrias brasileiras.
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1 INTRODUCAO

A corrupcdo é um fendmeno grave e estrutural que enfraquece a
democracia, a confianca e credibilidade da sociedade no Estado (BRA-
SIL, 2015), a legitimidade governamental e a moral publica (PEREIRA,
2005). As prdticas corruptas sdo responsdveis por perpetuar a pobreza
e a desigualdade social, dirimindo as oportunidades e possibilidades dos
cidaddos em participar na vida social, econémica e politica de forma iso-

ndémica no meio em que estdo inseridos (OCDE, 2018).

No Brasil, a populagdo tem convivido hd muito tempo com as prd-
ticas corruptas, cujos esc@ndalos sdo diariamente expostos nas midias
sociais (SANTOS; BAQUERO; MORAIS, 2018) e vem ganhando cada vez
mais espago nas manchetes dos jornais internacionais (MARTINS; GAR-
CIA, 2018). Apesar de a corrupgdo ser um fato comum na cultura politica
brasileira, nas duas ultimas décadas o governo brasileiro busca comba-
té-la por meio de reformas na mdquina publica e maior transparéncia
dos atos oficiais (DOS SANTOS, 2018).

Na esfera previdencidria, a corrupcdo pode ser identificada pela
adog¢do de esquemas criminosos que culminam na aplicagdo de recur-
sos financeiros dos RPPS em instituicoes fraudulentas, com o objetivo de
desviar o capital investido e que coloca em risco todo um sistema previ-
dencidrio brasileiro.

Assim, com o intuito de prevenir, controlar e reprimir a prdtica
da corrupgdo no Brasil, 6rgdos federais e estaduais como Tribunais de
Contas, Ministérios Publicos, Controladorias e Policias estdo desempe-
nhando cada vez mais fungoes de controle e fiscalizacdo junto aos entes
publicos (BRASIL, 2012).

Nesse sentido, a atuagdo do profissional de controle interno junto
aos RPPS tem por objetivo evitar que as prdticas corruptas logrem éxito,
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por meio da adogdo de ferramentas de controle e implementacdo de pro-

gramas que auxiliem na prevengdo da corrupgdo.

Dada a natureza prejudicial deste fendmeno, uma das estratégias
encontradas pela Organizacdo para a Cooperagdo e Desenvolvimento
Econdmico (OCDE) para combater a corrupgdo de forma sustentdvel e
continua é a integridade publica, que é “um dos principais pilares das es-
truturas politicas, econdmicas e sociais e, portanto, é essencial ao bem-es-
tar econdmico e social e & prosperidade dos individuos e das sociedades
como um todo” (OCDE, 2018, p. 3).

Um programa de integridade refere-se ao conjunto de agdes desti-
nadas a prevenir, detectar, punir e remediar fraudes e corrup¢do, podendo
ser compreendido como uma estrutura de incentivos organizacionais com
objetivo de orientar e guiar e comportamento dos agentes publicos em prol
do interesse comum (BRASIL, 2017).

Assim, o objetivo deste trabalho consiste em apresentar uma pro-
posta metodoldgica para a implementagdo de um Programa de Integri-
dade Pudblica aos RPPS, tendo como agente facilitador o profissional de
controle interno dos institutos previdencidrios brasileiros, em virtude das
atribuigoes de fiscalizagdo e controle que culminam no combate a corrup-

¢do nos dérgdos publicos.

Os resultados desta pesquisa poderdo servir de base para auxiliar
profissionais que atuam no ramo previdencidrio a atingir as recomenda-
¢Oes de integridade propostas pelos érgdos de controle, além de fornecer
subsidios para que os érgdos governamentais estabelecam diretrizes e po-
liticas publicas que promovam o aumento da integridade junto aos RPPS e
contribuir com o debate acerca das melhores estratégias para combater a
corrupgdo nas instituigdes previdencidrias.
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2 REFERENCIAL TEORICO

2.1 Corrupcao e suas diversas formas de manifestacao

A corrupgdo € um grande mal que afeta a sociedade como um todo
(BRASIL, 2009), no entanto, é muito dificil de ser quantificada (PEREIRA,
2005), em virtude da natureza complexa e secreta (Tl, 2019b) com o qual

esse fendmeno se manifesta nas organizagoes.

Segundo Pereira (2005), a corrupgdo denota a existéncia de pro-
blemas profundos nas relacdes estabelecidas entre o setor publico e o
privado, tais como a prdtica de subornos e cobranca de propinas pelas
autoridades publicas.

No entanto, de acordo com a OCDE (2018), a corrupgdo vai muito
além da prdtica de suborno, pois o comércio de influéncias, o desvio de
propriedade publica, o uso de informacdes confidenciais e o abuso de po-
der sdo as condutas corruptas que mais causam danos a sociedade.

Tendo em vista que o pagamento ou o recebimento de suborno, a
concessdo de propinas que ndo envolvem dinheiro necessariamente, sdo
atos ilicitos que ocorrem sempre de forma velada, os danos provocados
pela corrupgcdo nunca serdo completamente dimensionados, por serem
imensurdveis (Tl, 2019b).

De acordo com Heidenheimer (1970), a prdtica da corrupgdo € com-
preendida de forma distinta pelos cidaddos, que pode ser categorizada em
diferentes niveis de intensidade, a saber: corrupgdo branca, cinza e negra.

A corrupgdo branca corresponde a ato ilicito que ndo agrega juizo
de valor e é considerada tolerdvel por boa parte da populagdo, de forma
que a sua punigdo ndo é apoiada; jd a corrupgdo cinza possui grande am-
biguidade quanto & necessidade de punigdo ou a forma de avaliagdo, ten-
do em vista que alguns cidaddos consideram que a ag¢do deve ser punida,

enquanto outros ndo; e a corrupgdo negra é aquela que é considerada uma
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quebra de principio, julgada pelo publico em geral como algo condendvel e
passivel de puni¢cdo (HEIDENHEIMER, 1970).

Segundo o autor, a corrupgdo cinza € a mais dificil de ser identi-
ficada, definida e detectada e, também a mais destrutiva para o sistema
democrdtico (HEIDENHEIMER, 1970), por estar muito préxima da corrup-
¢do negra em termos de gravidade, e por ser confundida com a corrupgéo
branca no que tange & punigdo.

A percepcdo da corrupgdo € mensurada anualmente pela organi-
zagdo ndo governamental Transparéncia Internacional (Tl), por meio do
indice de Percepcdio da Corrupcdio (IPC), que é a maior e mais duradoura
ferramenta de afericdo da corrupgdo no mundo, reunindo dados de 180
paises desde 1995 (TI, 2019b).

Figura 1 - indice da percepgéo da corrupgéo 2018 no mundo.

L
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Fonte: Transparéncia Internacional (2019a).

A Figura 1 apresenta o mapa contendo os paises cujas cores va-
riam conforme os niveis de percepc¢do de corrupgdo no setor publico, desde
os paises mais corruptos aqueles mais integros, conforme pode ser obser-
vado pela legenda.
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Figura 2 - indice da Percepcéo da Corrupcéo 2018 no Brasil
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Fonte: Transparéncia Internacional (2019a).

A Figura 2 evidencia que em 2018 o Brasil atingiu apenas 35 pon-
tos no IPC, caindo 9 posi¢coes em relagdo a 2017, ocupando atualmen-
te a 105 colocacgdo entre os 180 paises analisados. De acordo com a Tl
(2019a), este € o pior resultado alcancado pelo pais desde 2012, represen-
tando a 3° queda anual consecutiva.

Estes resultados evidenciam a necessidade de serem adotados
procedimentos urgentes voltados ao combate da corrupgdo no pais, para
que o Brasil recupere seus niveis de integridade a fim de melhorar a sua
imagem perante o mundo e principalmente diante dos brasileiros, que tan-
to sofrem os reflexos negativos das ag¢des corruptas dos agentes politicos.

Assim, para que o Brasil avance no controle da corrupcdo, € ne-
cessdria a adogdo de reformas legais que sejam capazes de minimizar a
corrupgdo sistémica que se perpetua a cada dia no pais (TI, 2019a).

A corrupgdo € responsdvel por produzir a ineficiéncia das institui-
¢bes (ONU, 2013) e promover a injustica, contribuindo significativamente
para o aumento da desigualdade social e para a perda da legitimidade
dos governantes comprometendo a credibilidade das instituicdes publicas
(BRASIL, 2015; OCDE, 2018).
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Entre os danos causados pela corrupgdo destacam-se o enfra-
quecimento da democracia, o comprometimento da legitimidade politica,
a reducdo dos valores morais da sociedade (BRASIL, 2009), promovendo
descontentamento social, polarizagdo politica e destruicdo dos recursos
publicos (OCDE, 2018), além de prejudicar o mercado ao gerar inseguran-

¢a e repelir novos investimentos estrangeiros ao pais (BRASIL, 2009).

No que tange aos regimes préprios de previdéncia, a corrupgdo
manifesta-se pela adog¢do de esquemas criminosos e prdticas ilegais que
resultam no investimento de recursos financeiros em fundos geridos por
instituicoes fraudulentas com o objetivo de desviar o capital investido
(BRASIL, 2020); mediante a concessdo de beneficios irregulares a reque-
rentes que ndo possuem direito; por meio de desvios e md utilizacdo de
recursos publicos, causando grandes prejuizos ao aparato previdencidrio

como um todo.

Segundo o Ministério da Economia (BRASIL, 2020), a Policia Fe-
deral apurou no ano de 2016 indimeras fraudes envolvendo a aplicagdo
de recursos dos institutos de previdéncia dos municipios em fundos de in-
vestimento com debéntures sem lastro emitidas por empresas de fachada,

cujos desvios podem ultrapassar um bilhdo e trezentos milhdes de reais.

Visando a sanar tais agdes, o combate & corrupgdo no sistema pre-
videncidrio integra a agenda da Secretaria de Previdéncia (SPREV), que
recomendou no ano de 2018, por meio da Subsecretaria de Regimes Pré-
prios de Previdéncia Social, a aprovacdo do Projeto de Lei n° 6.088/2016
que intensifica o combate as fraudes nos RPPS mediante o fortalecimento

da fiscalizagdo e supervisdo dos regimes préprios (BRASIL, 2018a).

A corrupgdo revelada no sistema previdencidrio é extremamente
prejudicial ao pais, pois se trata de privar recursos minimos para a sobrevi-
véncia de uma parcela da sociedade que desempenhou durante toda uma

vida seu labor e suas responsabilidades civis, e no momento de obter seus
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direitos como cidaddo, os mesmos sdo negados pela md gestdo ou desvios

dos recursos previdencidrios.

Uma das formas encontradas para prevenir a corrupgdo € a ado-
¢do de ferramentas de controle que podem auxiliar o gestor na administra-
¢do dos recursos financeiros de forma segura e transparente. Nesse sen-
tido, utilizando-se dos recursos disponiveis junto aos regimes proéprios de
previdéncia, observa-se que o profissional de controle interno pode ser o
agente facilitador na implementagdo de programas cujo intuito seja com-
bater atos de corrupgdo (PERINA, 2017), dada a condicdo de fiscalizagdo
e controle que exerce junto as referidas entidades.

2.2 Formas de atuacdo do controle interno

O termo “controle” pode ser compreendido como um processo que
visa a assegurar que os objetivos organizacionais estdio sendo cumpridos
conforme planejado pela entidade (MEGGINSON; MOSLEY; PIETRI Jr., 1986).

Segundo Florentino (1988), o controle estd baseado na insergdo
de um agente corretivo no decorrer de um determinado processo, com o
intuito de promover a padronizacdo das agdes predeterminadas pela or-

ganizacgado.

Na esfera publica, o controle refere-se a uma ferramenta capaz
de amparar o gestor no alcance das metas estipuladas pela organizagdo,
garantindo que os recursos serdo aplicados em prol do interesse publico
(LIMA; RODERMEL, 2013).

Existem trés formas de controle que podem ser exercidos na Ad-
ministracdo Publica, a saber: (1) o controle externo, que é realizado pelo
poder legislativo com o suporte dos Tribunais de Contas; (2) o controle in-
terno, realizado pela prépria Administracdo a fim de fiscalizar os seus atos;
e (3) o controle social, que diz respeito a fiscalizagdo da sociedade sobre os
atos praticados pela gestdo (ALENCAR; FONSECA, 2016).
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A temdtica sobre controle interno na Administragdo Publica foi ins-
tituida pela Lei Federal n° 4.320/64 (BRASIL, 1964), ao preconizar que o
poder executivo deveria manter controle sobre a execugdo dos planeja-
mentos orcamentdrios de forma prévia, concomitante e subsequente. Mais
tarde, o assunto também foi abordado na Constituicdo Federal (BRASIL,
1988), tendo em vista a necessidade de aprimorar os niveis de controle na
administracdo publica no que se refere & eficiéncia, eficdcia e economici-
dade.

O tema continuou em voga com a promulgacdo da Lei de Respon-
sabilidade Fiscal (LRF) (BRASIL, 2000), cujo teor exigiu das prefeituras a
implementac¢do do controle interno em sua estrutura administrativa, a fim
de proporcionar mais eficiéncia na gestdo das finangas publicas e aumen-
tar a transparéncia dos atos publicos (ALENCAR; FONSECA, 2016).

Observa-se, portanto, que cada vez mais os controles internos da
Administragdo Publica ganham destaque no cendrio juridico nacional (PA-
RANA, 2017), dada a importdncia que representam para auxiliar aos ges-

tores no combate e prevencdo da corrupgdo.

Segundo Botelho (2003), os controles podem ser realizados prévia

ou preventivamente, concomitante ou sucessivo e subsequente ou corretivo.

A acdo preventiva do controle interno na administragdo publica é
a forma de atuagdo mais importante realizada por este 6rgdo, tendo em
vista que ela é capaz de corrigir falhas e minimizar desperdicios antes dos
erros serem cometidos (CASAGRANDE; CASAGRANDE; BRATTI, 2015).
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Figura 3 - Finalidade do controle interno.
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Fonte: Parand (2017).

Para que a atuagdo do controle interno ocorra de forma satisfatd-
ria, € necessdrio que o profissional se atente os seguintes objetivos, evi-
denciados pela Figura 3, que demonstra os propdsitos do controle interno
no setor publico.

Assim, segundo o Tribunal de Contas do Estado do Parand (TCE-
PR) (PARANA, 2017), quando o controle interno desempenha todos os
seus objetivos efetivamente, a Administrag¢do Publica assegura a socieda-
de que a aplicacdo dos recursos publicos estd ocorrendo de forma legal e
eficiente.

Nessa toada, de acordo com Botelho (2006, p. 21), “um bom siste-

ma de Controle Interno é sinbnimo de ‘boa administracdo’”, e nesse senti-
do, conforme afirmam Moraes, Oliveira e Niwa (2013) em municipios onde
o controle interno atua de forma consistente, observa-se uma maior efici-
éncia na gestdo, melhor acompanhamento das metas de governo e maior
gerenciamento da legalidade, facilitando a accountability (prestagéo de

contas) e o controle social.
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Desta forma, um ambiente interno bem estruturado garante que
a Administracdo Publica proteja seus ativos contra erros, roubos, fraudes,
irregularidades, e outros fatores prejudiciais & entidade (PARANA, 2017).

Tendo em vista que a atuagdo do controle interno na administra-
¢do publica também abrange a esfera previdencidria (BOTELHO, 2003),
o desempenho das atividades do controlador interno junto aos regimes
préprios de previdéncia pode contribuir grandemente para a prevencdo e
combate de atos ilicitos na entidade que podem causar maleficios & socie-
dade como um todo.

Deste modo, o sistema de controle interno deve estar pautado nos
pilares da accountability e dar um importante passo para a implementa-
¢do de politicas eficazes de controle da corrupg¢do, para entdo ser capaz de
refletir a integridade publica (FEU, 2003) nas instituicdes previdencidrias.

2.3 Integridade publica

Integridade refere-se a algo intocado, ndo contaminado, danifica-
do (BRASIL, 2017), inteiro, completo ou reto (FERREIRA, 2010), e integri-
dade publica diz respeito ao alinhamento e a adesdo de valores, principios
e normas destinados a sustentabilidade e prioridade do interesse publico
sobre o privado (OCDE, 2018).

Assim, as fraudes e os atos de corrupgdo ndo podem ser compre-
endidos apenas como infragdo a normas e leis, mas sim como uma que-
bra de integridade, tal como o recebimento ou oferta de propina, desvio
de verbas, fraudes, abuso de poder ou influéncia, nepotismo, conflito de
interesses, uso indevido e vazamento de informacdo sigilosa e prdticas
antiéticas (BRASIL, 2018b).

Uma vez que o aumento da integridade publica diminui a ocorrén-
cia da corrupcdo, € necessdrio que haja um entrosamento entre os setores

publico e privado, a sociedade civil e atores sociais em todas as etapas do

131



processo politico e das politicas publicas (OCDE, 2018), a fim de dirimir

esta prdtica danosa ao ambiente governamental brasileiro.

Segundo a CGU (BRASIL, 2015), um dos fatores garantidores da
integridade em um organizagdo € a escolha de seus dirigentes, pois por
meio das habilidades e qualificagées do profissional escolhido para cada

funcdo, é possivel criar uma cultura de intolerdncia frente a corrupgdo.

Nesse sentido, a gestdo da integridade compete a alta adminis-
tragdo das organizagdes (BRASIL, 2015) e é um componente da boa go-
vernanga que proporciona legitimidade, confianga e eficiéncia aos érgdos
publicos (BRASIL, 2017).

Portanto, a gestdo centralizada da integridade publica possibilita
que os instrumentos de administracdo e controle sejam compreendidos de
forma sistémica e atinjam a efetividade mdxima quando utilizados de ma-
neira coordenada (BRASIL, 2015).

Diante deste cendrio, a OCDE desenvolveu uma série de ferra-
mentas prdticas capazes de auxiliar os formuladores de politicas a atingir
os principios da integridade publica (OCDE, 2018). A Recomendagdo da
OCDE sobre Integridade Publica fornece aos gestores publicos uma visdo
estratégica acerca de integridade, pois o foco consiste em promover um
(1) sistema de integridade, cultivar uma (2) cultura integra e proporcionar
uma (3) prestagdo de contas adequada (OCDE, 2018) que sejam capazes

de fomentar a prdtica da integridade publica nas organizagoes.

De acordo com a OCDE (2018), um sistema de integridade coe-
rente e abrangente reduz as oportunidades de comportamentos corruptos
nas organizagdes. Este foco compreende o compromisso dos funciondrios
que possuem responsabilidades bem definidas, adotam uma estratégia
com base em objetivos e prioridades cujos padrdes e regras sdo comuni-

cados a todos de forma efetiva.
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O desafio da cultura de integridade é tornar a corrupgdo algo into-
lerdvel, de forma que os lideres sejam integros, empreguem profissionais
qualificados e comprometidos com a integridade do servigo publico e que
todos tenham seguranga ao denunciar casos suspeitos de violagdo da in-
tegridade (OCDE, 2018). Assim, a promocdo de uma cultura de integridade
no servigo publico é fundamental para o aumento da confianga da socie-
dade no Estado e em suas instituicoes (BRASIL, 2017).

Entende-se por Programa de Integridade um conjunto de medidas
institucionais destinados a prevenir, detectar, punir e remediar atos de cor-
rupgdo, como forma de apoio a boa governanca (BRASIL, 2017, 2018b).

A Lei Federal n° 12.846, de 1° de agosto de 2013, conhecida como
Lei Anticorrupgdo, prevé a adogdo de procedimentos internos de integrida-
de com o intuito de denunciar irregularidades pela prdtica de atos contra a
administracdo publica (BRASIL, 2013). Esta lei tem por objetivo incentivar
a adocgdo de programas de integridade para que as organizagdes sejam
capazes de instituir mecanismos que possam evitar, detectar, interromper

ou remediar os atos lesivos e os danos por eles causados (BRASIL, 2018c).

Assim, um programa de integridade inclui procedimentos, progra-
mas e politicas de auditoria, correi¢do, ouvidoria, transparéncia e preven-
¢do a corrupgdo, organizadas para a promogdo da integridade institucio-
nal (BRASIL, 2017), fungdes compativeis com aquelas desempenhadas

pelo profissional de controle interno.

O foco do programa de integridade consiste na prevengdo de ris-
cos de corrupgdo nas organizagdes, mas se de fato forem constatados
desvios ou quebra de integridade, os responsdveis pelo ato lesivo deverdo
ser identificados e responsabilizados, e as falhas corrigidas de forma rdpi-
da e eficaz (BRASIL, 2017).

De acordo com a CGU (BRASIL, 2017), a elaboragdo de um progra-
ma de integridade requer a compreensdo prévia dos quatro eixos do pro-
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grama, conforme observado pela Figura 4, a saber: (1) comprometimento e
apoio da alta diregdo; (2) instéincia responsdvel pelo plano de integridade;
(3) andlise de risco; e (4) monitoramento continuo.

A importdncia desses eixos consiste no fato de que eles permitem
o desenvolvimento das ag¢des e medidas que dardo conteudo ao programa
a ser formalizado (BRASIL, 2017).

No que se refere ao comprometimento e apoio da alta direcdo, res-
salta-se que este eixo é uma condigdo indispensdvel para criagdo e fun-
cionamento de um programa de integridade nas organizag¢des, uma vez
que o gestor é o exemplo e cabe a ele a responsabilidade de fomentar e
difundir a devida importdncia do programa de integridade para todos os
niveis hierdrquicos da organizagdo (BRASIL, 2017).

Figura 4 — Eixos do Programa de Integridade.

E APOIO DA ALTA DIRECAD

Fonte: CGU (BRASIL, 2017).
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O segundo eixo diz respeito & instdncia responsdvel, no sen-
tido de designar os responsdveis por acompanhar, monitorar e gerir
as acOes de integridade a serem implementadas (BRASIL, 2017). Os
responsdveis pelo programa de integridade devem possuir total inde-
pendéncia, autonomia e imparcialidade, ter boas condigbes de trabalho
e fdcil acesso ao mais alto nivel hierdrquico da organizagdo (BRASIL,
2017).

O eixo sequinte refere-se a andlise de riscos, e consiste no fato
de que um programa de integridade deve possuir uma continua identi-
ficagdo, andlise e avaliagdo dos riscos aos quais o 6rgdo publico esteja
vulnerdvel (BRASIL, 2017). Deste modo é possivel realizar diversos con-
troles visando a identificagdo de dreas mais suscetiveis a prdticas de
corrupgdo, possibilitando uma atuacdo mais eficiente na prevencdo de
eventos fraudulentos (BRASIL, 2017).

E o ultimo eixo do programa de integridade diz respeito ao mo-
nitoramento continuo, com o intuito de promover constantes atualiza-
¢Oes das iniciativas, ajustando-as conforme novas necessidades, riscos
e processos da instituicdo no decorrer do tempo (BRASIL, 2017). Este
tépico requer frequentes avaliacdes a fim de identificar se as medidas
propostas estdo funcionando conforme previsto e a comunicagdo das

fragilidades identificadas a alta dire¢gdo da organizagdo (BRASIL, 2017).

No que tange a estruturacdo, execucdo e monitoramento dos
programas de integridade no Governo Federal, a CGU (BRASIL, 2019)
apresenta os seguintes procedimentos obrigatérios a serem adotados
pelas entidades publicas: (1) designagcdo da unidade de gestdo da in-
tegridade; (2) elaborac¢do e aprovagdo do plano de integridade; e (3)
execugdo e monitoramento do programa de integridade.

A designacgdo da unidade de gestdo de integridade compete co-
ordenar, orientar e treinar os servidores (BRASIL, 2019). ]d a elabora-
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¢do de aprovacdo do plano de integridade contempla a promogdo da
ética e regras de conduta, promogdo da transparéncia e acesso a infor-
macdo, tratamento de conflitos de interesse e nepotismo, tratamento de
denuncias, funcionamento do controle interno e implementacdo de pro-
cedimentos de responsabilizacdo (BRASIL, 2019). E por fim, a execucdo
e monitoramento do programa de integridade deverd ser expandido
a outros atores em que o érgdo tenha algum tipo de relacionamento
(BRASIL, 2019).

3 METODO

O objetivo deste trabalho consiste em apresentar uma proposta
metodoldgica para a implementagdo de um Programa de Integridade Pu-
blica aos RPPS tendo como agente facilitador o profissional de controle
interno dos institutos previdencidrios brasileiros.

De pronto, foi necessdrio proceder a uma andlise do contexto pre-
videncidrio a fim de identificar os principais pontos a serem abordados
nesta pesquisa. Para tanto, realizou-se pesquisas documentais junto a
websites, legislagdes, artigos cientificos, livros, manuais, etc, para reunir
informacdes necessdrias para subsidiar a presente pesquisa.

Nesse sentido, utilizou-se neste estudo a pesquisa documental,
que segundo Gil (1996), apresenta vantagens pelo fato de que os docu-
mentos possuem rica fonte de dados e por resistirem ao longo do tempo.

A pesquisa documental € uma abundante fonte de dados que de-
manda baixo custo, ndo exige contato com os sujeitos da pesquisa e ainda
permite uma leitura profunda dos materiais analisados (GIL, 2002) e é re-
alizada a partir de documentos considerados auténticos no ponto de vista
cientifico e tem sido muito utilizada nas ciéncias sociais com a finalidade
de descrever ou comparar determinados fatos sociais (PADUA, 1997).
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Assim, apds a selecdo dos diversos documentos, os pesquisadores
procederam a uma andlise criteriosa acerca dos temas a serem aborda-
dos, registrando de forma clara e objetiva os materiais que serviriam de

base para este trabalho.

De acordo com Gil (2002), o desenvolvimento da pesquisa docu-
mental é baseado em materiais que ndo receberam tratamento analitico,
podendo ser reelaborados conforme os objetos da pesquisa além de possuir
uma abordagem de pesquisa bibliogrdfica por utilizar as contribui¢des dos

diversos autores sobre determinado assunto.

A andlise documental, segundo Bardin (2009), consiste em uma
operacdo para representar o contelido de um documento diverso ao seu
conteudo original, para facilitar a realizagdo de consultas e referéncias fu-
turas.

Desta forma, o devido tratamento analitico foi realizado ao decorrer
do trabalho, conforme o tema foi desenvolvido na pesquisa. Ressalta-se que
os materiais analisados jd estavam previamente estruturados no desenho
de pesquisa realizado pelos autores, com o objetivo de delimitar e direcionar
os rumos deste artigo.

No que tange a fonte de coleta de dados, o presente estudo utilizou-
-se de dados primdrios de pesquisa, pois segundo Markoni e Lakatos (1990),
a pesquisa documental caracteriza-se pela fonte de coleta de dados restrita
a documentos, constituindo uma pesquisa de fonte primdria de dados.

Nesse sentido, apds a adocdo dessas etapas foi possivel desen-
volver uma proposta metodoldgica de implementagdo de um Programa de
Integridade PUblica nos RPPS brasileiros, cujas fases serdo explanadas a
seguir:
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3.1 Proposta metodoldgica

Com base no referencial tedrico demonstrado na secdo anterior,
serd apresentada uma proposta de implementagdo de um Programa de
Integridade Publica nos RPPS.

Ressalta-se que a obrigatoriedade de implementagdo dos progra-
mas de integridade estd restrita atualmente aos érgdos publicos federais
(BRASIL, 2019), no entanto, a ado¢do de tais medidas demonstra o cuida-
do e a cautela do gestor no trato da Administra¢do Publica.

Portanto, o regime proprio de previdéncia que desejar implementar
tais acdes deverd em primeiro momento buscar um maior entrosamento
entre os entes publicos e a sociedade civil (OCDE, 2018), para facilitar a

adogdo desta nova prdtica.

Na sequéncia, também é necessdrio que todos os integrantes da
organizacdo dos mais diversos niveis hierdrquicos do RPPS estejam enga-
jados nesse mesmo propdsito, uma vez que a integridade publica contribui

para o fortalecimento da governanga publica (OCDE, 2018).

Um dos aspectos principais para a implementagdo do programa de
integridade é a escolha do dirigente, portanto, o profissional a frente do proje-
to deverd ser capaz de criar uma cultura de intolerdncia & corrupgdo (BRASIL,
2015), além de ter fdcil relacionamento com os membros da equipe, para que

as suas ordens sejam claramente transmitidas e prontamente executadas.

A presente pesquisa propoe que o profissional de controle interno
dos RPPS seja o responsdvel pela implementacdo do programa, agindo
como um facilitador, uma vez que as suas atribuicdes de fiscalizagdo, au-
ditoria e controle sdo correlatas com as fungdes desempenhadas pelo pro-
fissional responsdvel pelo programa de integridade.

Para desenvolver um sistema de integridade, o RPPS deverd certi-
ficar-se que os seus funciondrios estdo comprometidos com a causa pro-
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posta, com responsabilidades bem claras e definidas (OCDE, 2018). Esta
funcdo cabe ao controlador interno, em conjunto com o gestor do instituto,
pois o profissional de controle interno pode identificar e relatar as possiveis
dificuldades no desenvolvimento do projeto, no entanto, compete ao ges-
tor adotar as providéncias necessdrias para corrigir as falhas existentes.

4 ANALISE E DISCUSSAO DOS RESULTADOS

O sucesso de um sistema de integridade requer que os servidores
do RPPS adotem estratégias baseadas em prioridades cujos padrdes e
regras sejam comunicados a todos de forma efetiva. Deste modo, cabe ao
gestor do programa assegurar que os objetivos e metas sejam transmiti-
dos claramente a todos os membros da organizacdo que estejam envolvi-
dos na implementagdo do programa.

Para o desenvolvimento da cultura de integridade, os lideres a
frente do programa devem ser integros e devem incentivar aos demais
servidores a denunciar casos conhecidos de irregularidade (OCDE, 2018).

Outro fator importante na implantagdo do programa é a prestagdo
de contas eficiente (OCDE, 2018) que demonstre aos cidaddos quem sdo
os responsdveis por cada uma das agdes desempenhadas pelo ente, além
de facilitar a realizagdo do controle externo e social por parte dos cidaddos
que acessam as informacdes.

Assim, para que o programa de integridade seja implementado de
maneira satisfatéria, os documentos relacionados a gestdo devem estar
disponiveis a todos os interessados, em tempo real. O gestor do institu-
to poderd designar algum servidor responsdvel pela gestdo do portal da
transparéncia, cujos trabalhos serdo fiscalizados periodicamente pelo pro-

fissional de controle interno.

No que tange ao programa de integridade em si, que é composto

por procedimentos diversos, politicas de auditoria interna, correicdo, ouvi-
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doria, transparéncia e prevencdo a corrupgdo (BRASIL, 2017), tais acdes
sdo relacionadas com as atribuigdes do profissional de controle interno, o
que facilita a sua atuagdo na implementagdo do programa.

Um fator critico a ser solucionado refere-se a possibilidade de
constatagdes de irregularidades na gestdo do RPPS. Nesse sentido, os
responsdveis pelos atos deverdo ser identificados e responsabilizados, e
as falhas corrigidas e sanadas de forma rdpida e eficaz (BRASIL, 2017).
A identificacdo de irregularidades pode ser observada mediante dendncia
anonima dos servidores ou pela constatagdo direta de desvios, cabendo
ao chefe da entidade adotar as medidas punitivas contra o agente.

A implementag¢do do programa ainda exige um comprometimento
e apoio da alta direg¢do, devendo o gestor do RPPS estar engajado no mes-
mo propdsito, para que os demais servidores sejam motivados a participar
efetivamente do programa (BRASIL, 2017).

Ratifica-se que a instdncia responsdvel pelo programa de integri-
dade (BRASIL, 2017) nesta proposta metodoldgica é o controlador inter-
no, tendo em vista que as suas fungdes de fiscalizagdo, monitoramento e
controle desempenhados sdo compativeis com as atividades de controle

frente a implementacdo do programa de integridade.

A definicdo do dérgdo interno como o controle interno responsadvel
pela gestdo da integridade ndo requer a criagdo de um novo sistema de
gestdo nem tampouco novos padroes de integridade, no entanto faz-se
necessdrio que este seja responsdvel por verificar a implementacdo e o
cumprimento dos padrdes de integridade estabelecidos, além de coorde-

nar os instrumentos jd instituidos pela organizagdo (BRASIL, 2015).

Quanto ao procedimento de andlise de riscos (BRASIL, 2017), é
necessdrio que sejam realizados controles constantes visando a identifi-
cagdo de dreas mais vulnerdveis e suscetiveis a prdticas de corrupgdo no
RPPS, de forma a prevenir atos danosos ao ente. Este controle, por se ca-
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racterizar como algo complexo, poderd ser realizado pelo controle interno,
em parceria com algum departamento designado pelo gestor do instituto
de previdéncia.

No que tange ao monitoramento continuo (BRASIL, 2017), esta ta-
refa pode ser realizada pelo controlador interno, com o intuito de acompa-
nhar se as metas e objetivos est@io sendo cumpridos conforme planejado

pela organizagdo.

Por fim, no que tange a implementacdo dos programas de inte-
gridade no Governo Federal, a CGU (BRASIL, 2019) apresenta os proce-
dimentos obrigatérios a serem adotados pelas entidades publicas, que
poderdo ser seguidos pelos demais entes da federagdo.

O primeiro passo refere-se a designagdo da unidade de gestéo de
integridade, ao qual compete coordenar, orientar e treinar os servidores
(BRASIL, 2019). Esta etapa poderd ser desempenhada pelo gestor do ins-
tituto, tendo em vista as suas atribuicdes de lideranca frente aos servido-
res.

O segundo passo diz respeito a elaboragdo de aprovagdo do plano
de integridade e contempla a promogdo da ética e regras de conduta, da
transparéncia e acesso a informagdo, tratamento de conflitos de interesse
e nepotismo, tratamento de denuncias, funcionamento do controle interno
e implementacdo de procedimentos de responsabilizagdo (BRASIL, 2019).
Esta etapa configura-se como uma fase de planejamento, razdo pela qual
deve ser realizada em conjunto pelo gestor da entidade e o controlador
interno do RPPS, mas devido a complexidade, também poderdo ser inseri-
dos profissionais de direito e administra¢do, dependendo da estrutura do

instituto de previdéncia.

A Ultima etapa de execucdo e monitoramento do programa de in-
tegridade deverd ser expandido a outros atores em que o érgdo tenha al-
gum tipo de relacionamento (BRASIL, 2019) com o RPPS.
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Assim, apds realizados todos os passos necessdrios & implemen-
tagdo de um programa de integridade, é necessdrio que o Regime Préprio
de Previdéncia permaneca em constante monitoramento, controle e fisca-
lizagdo de suas agdes, adequando e readequando as agdes necessdrias
para promover cada vez mais uma organizagdo publica integra e que seja
capaz de dirimir os atos de desvios de conduta e corrupcdo, que tanto pre-

judicam o desenvolvimento da sociedade.
5 CONSIDERACOES FINAIS

O combate & corrupgdo é uma tarefa drdua que compete a so-
ciedade como um todo, seja na fiscalizagdo por meio do controle social
exercido pelo cidaddo, pelos controles externos realizados pelos érgdos de
controle ou pela adogdo de medidas preventivas e punitivas, por parte dos
orgdos publicos.

O processo de combate & corrupgdo requer agdes conjuntas, en-
globando todos os niveis hierdrquicos da organizac¢do. No entanto, se a
alta administracdo ndo estiver disposta a trabalhar em prol desse compro-
misso, provavelmente a agdo de prevencdo e controle ndo surtird o efeito
esperado.

O controle interno é um 6rgdo muito eficiente na administragdo
publica que atua como um forte aliado no combate e prevencgdo da cor-
rupcdo, em decorréncia de suas fungdes de auditoria e controle, inerentes
a sua atuagdo. Assim, deve ser compreendido pelos gestores como um
aliado no cumprimento das metas da organizagéo, garantindo com que os
recursos sejam alocados de maneira correta e eficiente em prol do bene-
ficio publico.

Nesse sentido, este artigo propds a implementacdo de programa
de integridade publica nos RPPS, sendo o controlador interno o agente

facilitador deste procedimento.
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Deste modo, para que seja implementado um programa de integri-
dade publica nos RPPS brasileiros é necessdrio que o chefe do poder exe-
cutivo, o presidente do instituto, os membros do conselho administrativo
e fiscal estejom engajados nesse mesmo propdsito, e assim unam forgas
para combater a corrupgdo, desde as atividades mais simples até aquelas
mais complexas que fazem parte do cotidiano das organizagdes. Gestdo
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ETICA NA GESTAO DOS INVESTIMENTOS: CONFLITOS,
RESPONSABILIDADES E OBRIGACOES DE GESTORES,
CONSELHEIROS E MEMBROS DO COMITE

Resumo: Diariamente, os profissionais envolvidos com a drea de investi-
mentos dos regimes proéprios de previdéncia social (RPPS) sdo desafiados
a atender, pelo menos, as seguintes expectativas: (i) atingir o cumprimento
da taxa da meta atuarial (TMA) estabelecida pela legislagdo previdenci-
dria; (ii) manter uma perspectiva de rentabilidade que assegure o paga-
mento dos beneficios previdencidrios ao longo do tempo; e (iii) observar
os principios de segurancga, rentabilidade, solvéncia, liquidez, motivagdo,
adequagdo a natureza das obrigagdes e transparéncia. Ademais, as leis e
normativos relacionados com a gestdo de recursos dos RPPS estabelecem
que esses profissionais devem exercer suas atividades com boa fé, lealda-
de e diligéncia, zelando por elevados padroes éticos. Portanto, a preocu-
pacdo do érgdo regulador vai além do preparo técnico desses individuos.
Mas, avaliar como o senso moral e a consciéncia moral podem contribuir
para superar esses desafios é uma tarefa que exige mais reflexdo por par-
te dos profissionais envolvidos. Neste artigo pretendemos trazer as impli-
cacgoes envolvidas nessa expectativa.
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1 AMBIENTE DOS FUNDOS DE PREVIDENCIA PUBLICOS

Diferentemente de outras entidades publicas e privadas, os fundos
de previdéncia publicos estdo sujeitos a uma estrutura de governanca es-
pecial. O efeito disso é duplo. Por um lado, o Governo pode exigir que este
fundo invista em classes de ativos onde as capacidades do setor privado
ainda ndo sdo suficientes. Por outro lado, pode obrigd-los a tomar deci-
soes de investimentos cujas razdes ndo estdo relacionadas com as consi-
deracodes de risco e retorno (HENTOV; PETROV; ODEDRA, 2018).

No caso dos regimes préprios de previdéncia social (RPPS), esse
cendrio acaba por estimular que muitos gestores a frente desses fundos
ignorem as varidveis no curto prazo, pois se beneficiam de uma garantia
explicita ou implicita de que o ente federado ao qual o RPPS encontra-se
jurisdicionado vai honrar os compromissos previdencidrios sob sua res-
ponsabilidade e podem teoricamente reduzir seus ativos a zero. Com isso,
ndo é incomum que os gestores de RPPS sejam for¢cados a tomar decisdes
de investimentos em tempo abaixo do ideal, enfraquecendo sua disciplina

financeira e criando complacéncia por parte do Governo.

Essa estrutura de governancga especial a que os RPPS estdo sujei-
tos torna ainda mais necessdria a discussdo sobre a ética e a confianga na
gestdo dos investimentos, com destaque para os conflitos, responsabilida-

des e obrigagdes dos gestores, conselheiros e membros do comité.

2 ETICA E PROFISSIONALISMO EM INVESTIMENTOS

Em 2013, um estudo do CFA Institute (CFA, 2014) examinou a con-
fianca dos investidores em gerentes de investimento e explorou as dimen-
soes que influenciam esse nivel de confianga. O estudo do CFA constatou
que apenas em torno da metade dos investidores pesquisados confia que

os gerentes de investimentos ajam de forma ética. Este resultado é preocu-
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pante, uma vez que a profissdo de investimento é construida tanto na con-
fianca quanto na experiéncia. No setor de investimentos, o CFA Institute
€ reconhecido globalmente como a associagdo de profissionais de inves-
timento que concede a Chartered Financial Analyst (CFA) , que traduzido
para o portugués seria algo como “Analista Financeiro Certificado”, que é
a certificacdo mais reconhecida no mercado financeiro mundial e o titulo

mais desejado por muitos profissionais do mercado.

Visando atingir a sua missdo de liderar a categoria de profissionais
da drea de investimentos em nivel global ao promover os mais elevados
padrdes de ética, instrugdo e exceléncia profissional, o CFA Institute publi-
cou o Cédigo de Etica e Padrdes de Conduta Profissional. De acordo com a
entidade, desde a sua criagdo na década de 1960, o Cddigo e os Padroes
promovem a integridade dos membros do CFA Institute e servem como
modelo para avaliar a ética dos profissionais da drea de investimentos em
nivel global, independentemente da funcdo que desempenham, diferen-
¢as culturais ou leis e regulamentos locais. Apesar de ser voltado para os
membros e candidatos ao titulo de CFA, as orientagdes contempladas no
Cédigo de Etica e Padrdes de Conduta Profissional do CFA pode ajudar na
construgdo de um protocolo de ética e integridade a ser observado pelos
profissionais que atuam na drea de investimentos dos RPPS.

3 SOBRE O CODIGO DE ETICA E PADROES DE
CONDUTA PROFISSIONAL DO CFA

O CFA estabelece seus padroes de ética e conduta profissional es-
truturados em sete quesitos: (i) profissionalismo; (ii) integridade dos mer-
cados de capitais; (iii) deveres para com os clientes; (iv) deveres para com
os empregadores; (v) andlises de investimentos, recomendagdes e deci-
soes; (vi) conflitos de interesse; e (vii) responsabilidades.

153



3.1 Profissionalismo

No quesito profissionalismo, o Cédigo de Etica e Padrdes de Con-
duta Profissional do CFA destaca que os profissionais devem entender e
estar em conformidade com todas as leis, regras e regulamentos vigentes
que possa controlar as suas respectivas atividades profissionais. Em caso
de conflito, os profissionais devem cumprir as mais rigorosas leis, regras ou
regulamentos, e evitar, conscientemente, de participar, auxiliar e se asso-

ciar a qualquer violagdo de tais leis, regras ou regulamentos.

A cautela e discernimento razodveis devem ser usados para atingir
e manter a independéncia e a objetividade de suas respectivas ativida-
des profissionais. Também é recomendado que os profissionais da drea de
investimentos ndo oferecam, solicitem e nem aceitem nenhum presente,
beneficio, remuneracdo ou pagamento que, de maneira razodvel, possa

comprometer a sua independéncia e objetividade ou a de outra pessoa.

O CFA também destaca no quesito profissionalismo que os profis-
sionais da drea de investimentos ndo devem fazer, conscientemente, ne-
nhuma apresentacdo incorreta relacionada com a andlise de investimen-
tos, recomendacdes, agdes ou outras atividades profissionais. E que esses
profissionais também ndo devem se envolver em nenhuma conduta que
envolva desonestidade, fraude ou cometer qualquer ato que reflita de ma-

neira contrdria & sua reputacgdo, integridade ou competéncia profissional.
3.2 Integridade do mercado de capitais

De acordo com o Cédigo e os Padrdes do CFA, os profissionais da
drea de investimentos que possuem informagdes relevantes ndo divulga-
das ao publico, que poderiam afetar o valor de um investimento (“informa-
¢do privilegiada”), ndo devem agir nem fazer com que outros individuos

djam com base nessas informagoes. Também devem ficar atentos para

154



ndo se envolverem em prdticas que alterem precos ou aumentem artificial-
mente o volume de negdcios com a inten¢do de enganar os participantes

do mercado.
3.3 Deveres para com os clientes

O Cédigo de Etica e Padrdes de Conduta Profissional do CFA é
particularmente meticuloso quando se trata da relagdo entre profissionais
e clientes envolvendo a drea de investimentos, destacando como aspectos
a serem observados a lealdade, prudéncia e zelo; o tratamento justo; a
adequacdo aos investimentos; a apresentacdo de desempenho e a preser-

vacdo da confidencialidade.

Com relagdo a lealdade, prudéncia e zelo, o CFA apresenta que os
profissionais da drea de investimentos tém um dever de lealdade para com
seus clientes, devendo agir em seu beneficio e colocar os interesses deles
acima de seus préprios interesses ou dos interesses do seu empregador.

Ao se referir ao tratamento justo, o Cdodigo esclarece que os profissionais

devem tratar de maneira justa e objetiva todos os clientes ao apresenta-
rem andlise de investimentos, fazerem recomendacées de investimentos,
tomarem uma decis@o em relagdo a um investimento ou se envolverem em

outras atividades profissionais.

Quando se referir & adequacdo aos investimentos, vai depender da

relacdo estabelecida. Quando os profissionais estiverem em um relaciona-
mento de consultoria de investimentos com um cliente, devem: (a) conduzir
uma investigacdo razodvel em relagdo a experiéncia que o cliente (ou o pro-
vadvel cliente) tem a respeito de investimentos, objetivos de risco e retorno
e restri¢cdes financeiras antes de fazer quaisquer recomendagdes de inves-
timento ou tomar uma decisdo de investimento e reavaliar e atualizar tais
informacGes periodicamente; (b) determinar se o investimento é adequado

a situacdo financeira do cliente e coerente com os objetivos, resolucdes e
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restricoes escritas do cliente antes de fazer uma recomendacdo de inves-
timento ou tomar uma decisdo de investimento; e (c) avaliar a adequagdo
dos investimentos no contexto do portfélio total do cliente. Por outro lado,
quando os profissionais forem responsdveis pela gestdo de um portfdlio em
relagdo a um mandato, estratégia ou estilo especifico, eles devem apenas
fazer recomendagdes de investimento ou tomar decisdes de investimento

uniformes com os objetivos e as restrigdes declaradas do portfdlio.

Sobre a apresentacdo de desempenho, o Cédigo de Etica e Pa-

droes de Conduta Profissional do CFA estabelece que ao divulgar infor-
macdes sobre o desempenho de um investimento, os profissionais da drea
de investimentos devem envidar esforgos razodveis para garantir que as
informacgbes sejam justas, precisas e completas. Relativamente & preser-

vacdo da confidencialidade, a orientacdo é que seja mantida confidenciali-

dade das informacgbes de ex- clientes, clientes atuais e possiveis clientes, a
ndo ser que: i) as informacoes relacionem-se a atividades ilicitas por parte
do cliente ou do provdvel cliente; ii) a divulgagdo seja exigida por lei; ou iii)

o cliente ou o possivel cliente permita a divulgagdo das informagoes.
3.4 Deveres para com empregadores

Com relagdo aos devedores para com os empregadores, o Cddigo
de Etica e Padrdes de Conduta Profissional do CFA traz em sua base trés
pilares: lealdade, acordos de remuneracdo adicionais e responsabilidade
dos supervisores. Com relacdo & lealdade, o CFA estabelece que em ques-
toes relacionadas ao emprego, os profissionais devem agir em beneficio de
seus empregadores e ndo os privar das suas capacidades e habilidades;
ndo devem divulgar informagdes confidenciais nem causar prejuizos de

qualquer outra forma aos seus empregadores.

Os profissionais da drea de investimentos também ndo devem

aceitar presentes, beneficios, remunera¢des nem pagamentos que concor-
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ram ou que talvez possam, razoavelmente, criar um conflito de interesse
com os interesses de seu empregador, a menos que obtenham consenti-
mento por escrito por parte de todos envolvidos. Quanto a responsabili-
dade dos supervisores, os profissionais devem envidar esforgos razodveis
para assegurar que qualquer individuo que esteja sujeito & sua supervisdo
ou autoridade esteja em conformidade com as leis, regras, regulamentos

vigentes e com o Cddigo e Padrdes estabelecidos.
3.5 Andlise de investimentos, recomendacoes e decisoes

De acordo com o CFA, os profissionais da drea de investimentos
devem exercer a diligéncia, independéncia e o exame minucioso ao anali-
sar investimentos, recomendar investimentos e tomar decisdes de inves-
timento. Para tanto, é preciso que esses profissionais tenham uma base
razodvel e adequada, respaldada por pesquisas e investigagbes apropria-
das, para fazer qualquer andlise, recomendagdo ou tomar qualquer deci-

sdo de investimento.

A comunicagdo com clientes e possiveis clientes também é um item
em destaque. Os profissionais da drea de investimentos devem divulgar
aos clientes e possiveis clientes o formato bdsico e os principios gerais
dos processos utilizados para analisar investimentos, escolher titulos e
valores mobilidrios e construir portfélios; além disso, devem divulgar ime-
diatamente qualquer altera¢do que possa afetar de maneira significativa
estes processos. As limitacoes e os riscos associados com o processo de

investimento também deve ser divulgado.

E preciso ainda que os profissionais da drea de investimentos usem
discernimento razodvel ao identificar quais fatores sdo importantes para
suas andlises, recomendacgdes ou decisdes de investimento e incluir estes
fatores nas comunicagdes mantidas com clientes e provdveis clientes, com

o cuidado de distinguir entre fato e opinido na apresentacgdo das andlises e
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recomendacdes de investimento. Com relacdo d guarda de registros, deve
ser feita de maneira apropriada para fundamentar as andlises, recomen-
dacoes, decisbes de investimento e outras comunicacoes relacionadas aos

investimentos que forem mantidos com clientes e possiveis clientes.
3.6 Conflitos de interesse

Os profissionais da drea de investimentos devem fazer divulgagdo
plena e justa de todas as questoes que possam razoavelmente vir a preju-
dicar a sua independéncia e objetividade ou interferir com os respectivos
deveres para com os seus clientes, possiveis clientes e empregadores. De
acordo com o CFA, deve ser garantido que essas divulgagdes sejam relevan-
tes, apresentadas em redagdo simples e comunicadas de maneira eficaz.

Outra recomendacgdo é que as transagdes de investimentos de
clientes e empregadores tenham prioridade em relagdo das transagdes de
investimentos nas quais o profissional da drea de investimento seja o be-
neficidrio. Esse profissional também deve divulgar aos seus empregado-
res, clientes e provdveis clientes, quando cabivel, qualquer remuneragdo,
pagamento ou beneficio recebido ou pago a terceiros pela recomendagdo
de produtos ou servigos.

E preciso considerar que identificar e gerenciar conflitos de inte-
resse € um desafio significativo, mas é esperado que os individuos que
trabalham no setor de investimentos dos RPPS coloquem os interesses do
cliente (segurados) acima dos seus e dos seus empregadores. Por exem-
plo, uma recomendacdo € verificar se os interesses de um consultor tém o
potencial de entrar em conflito com as metas de investimento e o melhor

interesse dos segurados dos RPPS.

A Unica excecdo que o Cddigo do CFA traz para aqueles que tra-
balham no setor de investimentos deixar de colocar os interesses de um

cliente em primeiro lugar é quando isso vir a prejudicar a integridade dos
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mercados financeiros. Por exemplo, negociar informacdes privilegiadas em
nome de clientes beneficiard os interesses dos clientes financeiramente,
mas acabard prejudicando todos os investidores, diminuindo a confianga
nos mercados financeiros e alimentando o ciclo vicioso.

3.7 Responsabilidades

Os profissionais da drea de investimentos ndo devem se envolver
em nenhuma conduta que comprometa a reputagdo ou a integridade da
entidade da qual faz parte, nem a integridade, validade ou a seguranga
dos seus programas.

4 ETICA E CONFIANCA

De acordo com o disposto no Cédigo do CFA, as decisdes e agdes
de todos os individuos no setor de investimentos podem afetar direta ou
indiretamente os clientes, possiveis clientes, empregadores e colegas de
trabalho. Portanto, esses individuos tém a responsabilidade de tomar de-
cisbes éticas e de agir adequadamente. Em outras palavras, eles preci-
sam ser confidveis. Esse suporte pode ser fornecido dentro da empresa
de investimento ou, em alguns casos, por terceiros, como empresas de
consultoria juridica ou tributdria. Esse suporte também se estende ao uso
de informacgdes de terceiros, como classificacdes de crédito e pesquisa de
investimento. Ao usar esse suporte e informagdes, as pessoas que tra-
balham na drea de investimentos devem ter cuidado e realizar a devida

diligéncia para garantir a confiabilidade das informagoes e de suas fontes.

O CFA alerta que quando a confianca estd ausente, é menos pro-
vdvel que os investidores participem dos mercados financeiros. Sem inves-
timento, os investidores podem ndo conseguir atingir seus objetivos finan-
ceiros. Sem capital disponivel, o crescimento econémico desacelerard. E o

que chamamos de ciclo vicioso. Portanto, é importante que os investidores
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sejam tratados de maneira justa, porque a sociedade se beneficia do bom

funcionamento dos mercados financeiros.

Registre-se que na visdo do CFA a cria¢gdo e a manutencdo da
confianga dependem do comportamento, das agdes e da integridade dos
individuos e entidades participantes dos mercados financeiros: governos,
empresas do setor de investimento, agéncias de classificacdo, firmas de
contabilidade, planejadores e consultores financeiros, reguladores e inves-
tidores institucionais e individuais. Em suma, a confianca depende de to-
dos os atores envolvidos.

5 ETICA E REGRAS ENTRELAGCADAS

Etica é definida como um conjunto de principios morais ou os prin-
cipios de conduta que governam um individuo ou um grupo. Regras sdo or-
dens de comportamento ditadas pela autoridade competente. De acordo
com o Cédigo de Etica do CFA, a ética e as regras estdo entrelacadas: os
padrdes éticos ajudam a orientar o desenvolvimento de regras, e as regras
ajudam individuos e grupos, como associagdes profissionais, a pensar, de-

senvolver e aplicar padrdes éticos.

A expectativa é que a confianga esperada dos profissionais en-
volvidos com a drea de investimentos seja fortalecida com a definicdo de
regras editadas pelo érgdo regulador, e que essas regras venha a cobrir
todas as situagdes problemdticas que possam surgir, mas, devemos ad-
mitir, que é improvdvel que isso acontega. Portanto, é fundamental que
seja desenvolvida a capacidade dos individuos em identificar, desenvolver
e aplicar padrées éticos quando ndo hd regras claras. Os padrdes éticos
e alguns padrdes profissionais sdo baseados em principios que apoiam
e promovem os valores ou comportamentos desejados. Uma cultura de
integridade baseada em padroes éticos pode ser construida aplicando o

processo de quatro etapas:
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|.  Definindo altos padroes e escrevendo-os por escrito;

Il.  Obtendo treinamento adequado e continuo sobre padroes pro-

fissionais e éticos;
lll. Avaliando aintegridade dos individuos e grupos que encontrar;

IV. Executando uma agdo quando forem observadas violagoes

dos padrdes éticos e de integridade.

De acordo com o CFA, essas etapas ajudam as pessoads a identifi-
carem, avaliarem e lidarem com dilemas éticos, que sdo situagdes em que
valores, interesses e regras potencialmente conflitam. As vezes, o dilema
ético e a resposta ética apropriada parecem dbvios. Em outros casos, nem
o dilema ético nem a resposta ética apropriada sdo dbvios. Para identifi-
car e lidar com um dilema ético, o Cédigo e Padrdes do CFA consideram
util poder consultar uma estrutura que oriente as varidveis que devem ser
consideradas para que seja tomada uma decisdo ética.

Se todos os profissionais envolvidos na drea de investimentos dos
RPPS estiverem comprometidos em agir no melhor interesse do cliente (se-
gurados), € mais provdvel que a confianca seja mantida. Sendo assim, é
fundamental que altos padroes éticos guiem as decisdes e as agdes a se-
rem tomadas, pois, € improvdvel que as pessoas e profissionais confiem na
imparcialidade dos mercados financeiros se ndo houver uma crenca geral
de que os individuos da drea de investimentos se comportam de maneira
ética.

De acordo com o Cédigo de Etica e Padrdes de Conduta Profis-
sional do CFA, sdo em numero de nove os fatores afetados por padroes
éticos na profissdo de investimentos: confianca do investidor, integridade
da profissdo de investimento, integridade do mercado financeiro, metas
dos clientes, confianca dos clientes, confianca do publico, eficiéncia dos
mercados financeiros, justica do mercado financeiro e sucesso da industria
de investimentos (Figura 1).
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Figura 1 - Fatores afetados por padrées éticos na profisséo de investimentos.

Exhibit 1 Factors Affected by Ethical Standards In the Investment

Profession
Investor
Confidence
Success of Integrity of
the Investment the Investment
Industry Profession
Fairness High Integrity of
of Financial Ethical Financial
Markets standards Markets
Efficiency Clients’
of Financial Investment
Markets Goals
Public Clients'
Trust Trust

Fonte: Cédigo de Etica e Padrées de Conduta Profissional — CFA.

A conjuncdo de todos esses fatores levard a definigdo de altos pa-
drdes éticos entres os profissionais envolvidos na drea de investimentos.

6 ENFRENTANDO O CONFLITO DE INTERESSES

O fato € que conflitos de interesse sdo inevitdveis e apresentam
dilemas éticos que precisam ser tratados adequadamente no Gmbito dos
RPPS. Dependendo das circunstéincias, esses conflitos e dilemas podem ser
tratados de maneiras diferentes. Em alguns casos, um individuo pode optar
por evitar o conflito, rejeitando, por exemplo, uma atribuicdo profissional.
Em outros casos, um individuo pode optar por divulgar um conflito a outras
partes relevantes, que podem decidir qual € a agdo mais apropriada. A so-
lugdo é importante, mas o primeiro passo critico € identificar os conflitos de

interesse e avaliar se eles podem resultar em possiveis dilemas éticos.

O importante € que tdo logo seja identificado o conflito de interes-
se em relacdo a um tema especifico, a pessoa envolvida deve afastar-se,

inclusive fisicamente, das discussbes e deliberacoes. Esse afastamento
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tempordrio ou ndo deve ser registrado em ata dos conselhos envolvidos.
Contudo, é importante certificar se as fontes de informacdes sdo fidedig-
nas. No dmbito dos RPPS, cabe aos dirigentes, gestores e demais atores
permitir que o bem comum prevaleca sobre os interesses individuais, com

a participagdo ativa de todos os interessados.

A expectativa é que a adesdo aos principios éticos e padroes aju-
dard a proteger a integridade dos mercados financeiros e promoverd a
confianca na profissdo de investimento. O Cédigo de Etica e Padrdes de
Conduta Profissional do CFA aqui apresentado pode ser adaptado para
ajudar a construir um protocolo de ética, confianga e integridade para os
profissionais envolvidos na drea de investimentos dos RPPS.

Como se pode observar, o Cédigo do CFA exige que os profissio-
nais da drea de investimento ajam com integridade e coloquem a integri-
dade dos mercados financeiros e da profissdo de investimento antes dos
interesses pessoais ou do empregador. Da mesma forma que os merca-
dos financeiros, as ferramentas de investimento e os servicos relaciona-
dos também estdo em constante evolugdo, exigindo que os profissionais
se esforcem continuamente para manter e melhorar seu conhecimento e
competéncia. A educacdo pessoal e o desenvolvimento de habilidades,
portanto, ajudardo esses profissionais a cumprirem suas responsabilida-

des com competéncia e diligéncia.
7 INFORMACOES EM FORMA AMIGAVEL

Outra questdo a ser discutida é que hd espaco para melhorias na
divulgacdo de informagdes bdsicas, tais como: ativos sob gestdo, compo-
sicdo de portfdlio e desempenho. De acordo com Souto e Musalem (2012),
essas informagdes ndo sdo apenas escassas, mas divulgadas com atraso
considerdvel. Pesquisas mostram que os custos reais na divulgacdo de in-
formagdes bdsicas sdo insignificantes quando comparados aos beneficios

163



potenciais derivados de niveis mais altos de transparéncia. Os pesquisa-
dores também descobriram que encontrar informagdes importantes se
tornou dificil em vdrios casos. Portanto, a apresentagdo dessas informa-

¢oes no dmbito dos RPPS em um modo amigdvel é essencial.

As regras a serem estabelecidas também devem ser dissemina-
das através de boletins, manuais e treinamentos para estimular todas as
partes interessadas ao comprometimento com os valores éticos dos RPPS.
E através de padrdes de conduta claros, bem compreendidos e cuja obe-
diéncia seja fiscalizada que se consegue mitigar os riscos de conflito de
interesses. Para alcangar a boa governancga, todos os atores envolvidos
devem buscar o propédsito da entidade, de modo a satisfazer os usudrios
de seus servicos. Também é preciso que as informacdes sejam embasadas
em informacgdes de qualidade, que as responsabilidades sejom claramente
definidas e que seja certificado o seu cumprimento.

8 CONSTRUINDO UMA BOA GOVERNANCA NOS RPPS

Mesmo que o ente federado venha passar por dificuldades financei-
ras, tanto os representantes do Poder Executivo como os representantes do
Poder Legislativo devem zelar pelo pagamento regular das contribuicdes pa-
tronais, das contribui¢des dos servidores e de eventuais aportes que estejam
sob sua responsabilidade. E dever dos agentes politicos zelarem pelo equilibrio
financeiro e atuarial dos RPPS. Desta forma, os agentes de governanga devem
estar atentos a responsabilizagdo pelos atos e omissdes desses atores. Nesse
sentido, o Manual Pré Gestdo da Secretaria de Previdéncia (Sprev) estabelece
que no dmbito dos RPPS devem ser criados mecanismos para que os mem-
bros dos érgdos administrativos ou representativos tenham como rotina pres-
tar contas dos atos administrativos a seus controladores ou representados.

Como principal parte interessada, servidores e segurados podem
exigir, por exemplo, que todas as atas das reunides dos conselhos do regi-
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me proprio sejam disponibilizadas na internet, bem como os fluxos de caixa
dos pagamentos mensais e o extrato bancdrio das reservas acumuladas
na carteira de investimentos. Todas essas informagdes jd vdo dar uma boa
ideia sobre a saude financeira do fundo previdencidrio. Alternativamente,
esses agentes de governancga podem fazer parte da composi¢do dos con-
selhos: deliberativo (administracdo), fiscal e comité de investimentos.

Além da Sprev, os Tribunais de Contas e o Ministério Publico de
Contas possuem competéncia para fiscalizar os RPPS. No caso de indicios
de desvios de recursos ou outras a¢des que tragam prejuizo para o regime
préprio, a Sprev faz a denuncia aos 6rgdos competentes — Tribunal de Con-
tas, Ministério Publico ou Policia Federal — para as providéncias cabiveis.

O papel das associagdes representativas como a Associagdo Bra-
sileira de Instituicdes de Previdéncia Estaduais e Municipais (ABIPEM) e a
Associacdo Paulista de Entidades de Previdéncia do Estado e dos Muni-
cipios (APEPREM) é muito importante também. Além de valorizar a ima-
gem institucional dos institutos de previdéncia estaduais e municipais e de
estimular uma rede de contatos entre os profissionais que atuam nesse
regime previdencidrio, essas entidades promovem, entre outros, féruns e
discussoes sobre a agenda previdencidria e ajudam a consolidar propos-

tas de discussdo dentro e fora dos RPPS.

A imprensa também é fundamental para a governanga dos RPPS,
pois contribui para a publicizagdo das medidas tomadas a todos os inte-
ressados, abrindo espacos para questionamentos e argumentacgoes, cons-
tantemente influenciando e trocando informacdes. E preciso, no entanto,
certificar que as fontes de informacdes sejam fidedignas, para que as dis-
cussoes efetivamente se pautem na realidade vivenciada pelos diversos
atores dos RPPS.

9 CONSIDERAGOES FINAIS
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A melhor forma de lidar com os conflitos de interesse é evitd-lo
completamente. Qualquer conflito de interesse deve ser resolvido aberta
e honestamente. E importante prezar pela separacdo de funcdes e a de-
finicGo clara de papéis e responsabilidades associadas aos mandatos de
todos os agentes de governanga, inclusive, com a definicdo das algadas de
decisdo de cada insténcia, de forma a minimizar possiveis focos de confli-
to. Indicados, eleitos, efetivos ou contratados, os profissionais envolvidos
na drea de investimentos dos RPPS devem possuir atributos minimos para
exercer as suas respectivas fungdes, desde uma formagdo académica
compativel até a bagagem profissional. Entrevistas e certificagdes podem

contribuir para que a “pessoa certa seja escolhida para o lugar certo”.

O Manual Pré Gestdo recomenda que os gestores, conselheiros e
demais agentes de governanca dos regimes préprios recebam capacitacdo
continuada, visando & qualificagdo e obtengdo de certificagdes individuais
em suas dreas de atuacgdo. Tais acdes de capacitagdo devem alcangar as
dreas consideradas prioritdrias e sujeitas a maior risco, como beneficios,

investimentos e gestdo atuarial.

Cada regime préprio deve ter seu préprio Cédigo de Etica, que deve
ser disponibilizado no site da unidade gestora e levado ao conhecimento
dos seus servidores, dos segurados e de partes relacionadas, reafirman-
do o compromisso dos gestores do RPPS com uma atuacdo responsdvel,

transparente e sustentdvel.

A criagdo de uma Ouvidora também pode se revelar como um
importante instrumento de governanga, aproximando os gestores e os
membros dos conselhos e dos comités de investimentos dos segurados.
De acordo com o Manual Pré Gestdo, os resultados obtidos devem ser ava-
liados pelo Conselho Deliberativo para aprimorar os servigos e a adminis-
tracdo do RPPS, analisando as sugestdes, elogios, criticas, reclamagoes e

denuncias recebidas, e acolhendo aquelas que forem pertinentes.
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1 INTRODUCAO

A recente promulgacdo da Emenda Constitucional n° 103, de 12
de novembro de 2019, trouxe & baila novo debate sobre as funcdes de
magistério na educacdo infantil e no ensino fundamental e médio, para o

fim de concessdo da denominada aposentadoria especial dos professores.

Reza o § 5° do art. 40 da Constituicdo Federal, na redagdo da EC
103, de 2019:

§ 5° Os ocupantes de cargo de professor terdo idade minima reduzida em 05
(cinco) anos em relagdo as idades decorrentes da aplicagdo do disposto no
inciso lll do § 1° desde que comprovem tempo de efetivo exercicio das fungdes
de magistério na educagdo infantil e no ensino fundamental e médio fixado
em lei complementar do respectivo ente federativo. (BRASIL, 2019).

E sabido que a nova emenda constitucional reformadora
desconstitucionalizou as regras de aposentadoria e pensdo, deixando
aos entes federativos (Estados, DF e Municipios) a edicdo de normas
regulamentadoras da aposentadoria e pensdo dos seus servidores, mas
assentou, em vdrios dispositivos, o comando obrigatdrio para que esses

entes o observem na edicdo de sua legislagdo.

A jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal firmou-se no sentido
de que entre os principios de observéncia obrigatéria pela Constituicdo e
pelas leis dos Estados-membros, se encontram os contidos no art. 40 da
Carta Magna Federal.

A doutrina também enfatiza que:

Se até a Constituicdo de 1967 os dispositivos constitucionais pertinentes ao
servidor publico eram vistos apenas como minimos de garantia dos servi-
dores publicos e sé se impunham integralmente por recomendagdo da boa
doutrina e pela moralizadora orientacdo jurisprudencial, a partir de entdo

1 ADI 4698, Rel. Min. Roberto Barroso, p.13.06/2018; ADI 178, Rel. Min. Mauricio Correa,
p. 26.04.96; ADI 101, Rel. Min. Célio Borja, p. 07.05.93; ADI 755, Rel. Min. Marco Aurélio, p.
04.09.92.
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passaram a ser normas de observdncia obrigatéria em todas as esferas ad-
ministrativas, situagdo mantida pela atual Constituicdo da Republica (arts. 37
a 41). (MEIRELLES, 2001, p. 399).

Logo, o disposto no § 5° do art. 40 deve ser de reproducdo obriga-
toéria pelos entes federativos.

Bem se vé que o referido pardgrafo deixou de fazer referéncia a
reducdo do tempo de contribuicdo em cinco anos, limitando-se a exigir a
reducdo da idade do professor em cinco anos, mas permanece d exigéncia
de comprovacdo do tempo de efetivo exercicio das fungdes de magistério
na educagdo infantil e no ensino fundamental e médio, na forma discipli-

nada em lei complementar do respectivo ente federativo.

Por outro lado, o dispositivo limita sua abrangéncia ao ocupante
do cargo de professor e que sé pode ser o cargo efetivo, na medida em
que o cargo em comissdo se destina as atribuicdes de chefia, diregdo e
assessoramento (BRASIL, 1988, Art. 37, V), excluindo qualquer outro pro-
fissional do magistério, que ocupe outro cargo efetivo, como de diretor, co-

ordenador, orientador, supervisor.

Em relacdo ds denominadas regras de transicdo, ou seja, aquelas
regras que se aplicam aos servidores que no momento da fixagdo das no-
vas regras, estdo no servico publico, merecendo, portanto, a atencdo es-
pecial do legislador na imposi¢cdo dos requisitos para a obtencdo da apo-
sentadoria, os entes federativos também deverdo dispor sobre a forma e
condicoes em que os professores poderdo obter a aposentadoria.

Lembre-se que, para os professores federais que ingressaram no
servigo publico até a data da emenda, a EC 103, de 2019, reservou-lhes
duas regras de transigdo, sempre adotando a idade minima e o tempo de
contribuigdo reduzidos em cinco anos em relagdo aos servidores em geral,
mas impondo a comprovagdo do efetivo exercicio das fungdes do magistério

na educagdo infantil, no ensino fundamental e médio, como condic¢do para
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obter a aposentadoria especial (BRASIL, 2019, Art. 4, § 4° Art. 20, § 1°).

Impende observar que o conceito de fun¢do do magistério deve re-
ceber uma interpretagdo Unica, tanto para as regras que se aplicardo aos
novos professores quanto para aquelas que se classificam como regras
de transicdo, destinadas aos que ingressaram até a data da legislagdo
reformadora.

No que tange ao conceito de fun¢des de magistério, indaga-se se
o ente federativo teria autonomia integral para dispor sobre o seu signifi-

cado e abrangéncia.

Nesse passo, relevante assinalar que a Constituigdo Federal dis-
pde competir privativamente & Unido legislar sobre diretrizes e bases da
educacdo nacional (BRASIL, 1988, Art. 22, XXIV).

Importa dizer que a legislagdo a ser editada pelos entes sobre as
funcbes do magistério, a nosso ver, deve observar os ditames da atual Lei
de Diretrizes e Bases da Educacdo Nacional, lei n® 9.394, de 20 de dezem-
bro de 1996, em especial o art. 67, § 2° (BRASIL, 1996).

Dificil conceber que as fungdes de magistério possam ter um sig-
nificado e alcance em um municipio e outra definigdo no municipio vizinho,
entre outros argumentos, sobretudo em face da necessidade de se esta-
belecerem critérios uniformes para a compensagdo previdencidria entre os
regimes préprios e o regime geral.

E inconteste que a reproducdo de inimeras leis disciplinando a
matéria poderd confrontar a legislagdo federal vigente, razdo pela qual
parece-nos conveniente discorrer sobre a trajetéria da aposentadoria
especial dos professores ao longo do tempo, para o fim de balizar a
conduta dos legisladores infraconstitucionais, bem como alguns aspectos

que envolvem a apreciacdo do tema.
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2 ESCORCO HISTORICO

A aposentadoria dos professores eraq, inicialmente, no dmbito do
regime geral de previdéncia, uma aposentadoria especial por conta da ati-
vidade especial exercida pelo professor, considerada como penosaZ.

A Lei Orgdnica da Previdéncia Social (LOPS) n°3.807, de 26 de
agosto de 1960, previa aposentadoria especial para os servigos conside-
rados, penosos, insalubres ou perigosos (BRASIL, 1960). E o Decreto n°
53.831, de 1964, incluia em seu quadro anexo o magistério entre as ati-
vidades penosas, o que ensejava aposentadoria especial aos 25 anos de
servigo, para homens e mulheres (BRASIL, 1964). Os sucessivos regula-
mentos que se sucederam sempre garantiram aos que exerciam a ativi-
dade do magistério aposentadoria especial. Alguns sustentam que seria
0 pd de giz o elemento nocivo & saude a razdo da penosidade, outros, por
ser uma fungdo desgastante: longas jornadas em pé, uso excessivo e ina-
dequado da voz, problemas de postura, fadiga mental, md alimentacdo,

jornadas extensas.

Essa situagdo perdurou até a edicdo da Emenda Constitucional n° 18,
de 30 de junho de 1981, que alterando o art. 165 da Constituicdo Federal, asse-
gurou, entre outros direitos dos trabalhadores, o da aposentadoria dos profes-
sores, passando a ser aposentadoria por tempo de servico com redugdo em
cinco anos, para professor (30 anos) e para professora (25 anos), comprovado
o exercicio das fungdes do magistério, com saldrio integral. Para os professores,
servidores, foi prevista no art. 101, Il (BRASIL, 1981).

2 As atividades especiais, na sua origem, eram consideradas, pelo RGPS, as insalubres, as
penosas e as perigosas. Somente a partir do Decreto 2.172/97, foi retirada a periculosidade,
penosidade, admitindo-se, para o fim de concessdo de aposentadoria especial, as atividades
insalubres. Com a EC 103/2003, o art.4°.C previu que somente pode ser concedida aposen-
tadoria especial aqueles servidores cujas atividades sejam exercidas com efetiva exposi¢éo
a agentes quimicos, fisicos e bioldgicos prejudiciais & salde, ou associa¢do desses agentes,
vedada a caracterizagdo por categoria profissional ou ocupagéo.

175



Na verdade consoante entendimento do Supremo Tribunal Federal,
a jurisprudéncia da Corte é assente em que, a partir da Emenda Consti-
tucional n° 18/81, a aposentadoria de professor passou a ser espécie de
beneficio por tempo de contribuicdo, com o requisito etdrio reduzido, e ndo

mais uma aposentadoria especial® (BRASIL, 1981).

Na Constituicdo Federal de 1988, manteve-se a mesma regra, ou
seja, ficou estabelecida a aposentadoria aos professores com redugdo do
tempo de servigo em cinco anos, em relagdo aos demais servidores: para
os professores, 30 anos, e para as professoras, 25 anos (art. 40, I, b), am-
bos com proventos integrais.

Para os professores submetidos ao regime geral de previdéncia, a
reducgdo do tempo de servigo prevaleceu também, mas o cdlculo dos pro-
ventos ficou fundado no critério de média dos 36 (trinta e seis) ultimos
saldrios de contribuicdo (BRASIL, 1988, Art. 202, Ill).

Com a instituicdo do regime proprio de previdéncia aos servidores
publicos titulares de cargo efetivo, pela Emenda Constitucional n°® 20, de
15 de dezembro de 1998, o § 5° do art. 40 estabeleceu reducdo de tempo
de contribuigcdo (ndo mais simplesmente de servico) e de idade, em cinco
anos para os professores, em relagdo aos demais servidores, desde que no
efetivo exercicio das fungdes do magistério, limitando-o ao ensino infantil,
ensino fundamental e médio, afastando o beneficio dos professores de en-
sino universitdrio e pds graduagdo (BRASIL, 1998).

De sua vez, no §8° do art. 201, o tempo de contribuicdo para a
aposentadoria dos segurados do regime geral de previdéncia foi reduzido
em cinco anos para os professores (BRASIL, 1998).

O tratamento diferenciado da aposentadoria dos professores, em
relacdo aos demais servidores e trabalhadores da iniciativa privada, logo
trouxe a debate a caracterizagdo de fungdes do magistério como funda-

mental a concessdo do beneficio constitucional, o que faremos a seguir.

3 RE 1038116AgR/RS, 22 T., Rel. Min. Dias Toffoli, p. 25.10.2017.
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3 CONCEITO DE FUNCOES DO MAGISTERIO

Diante da indefinicdo do conceito de fun¢cdo do magistério, na
legislacdo, o Decreto regulamentador da Previdéncia Social - Decreto n°
3.048, de 06 de maio de 1999 — previu no art.56 que se considera fungdo
de magistério a atividade docente do professor exercida exclusivamente
em sala de aula (BRASIL, 1999).

No dmbito da Administragdo Publica, surgiram as demandas no
sentido de ampliar esse conceito para alcangar outras atividades exercidas
pelos professores, especialmente, as de coordenacdo e dire¢do escolar.

Finalmente, a questdo chegou ao Supremo Tribunal Federal que
editou a simula 726, segundo a qual “para efeito de aposentadoria espe-
cial de professores, ndo se computa o tempo de servigo prestado fora da
sala de aula” (BRASIL, 2003).

Para pér fim ao inconformismo daqueles que estavam fora da sala
de aula, mas igualmente prestavam servigos pedagdgicos ou de direcdo,
nos estabelecimentos de ensino, foi editada a Lei 11.301, em 10 de maio
de 2006, inserindo-se dispositivo na Lei de Diretrizes e Bases da Educacgdo
—lei n®9.394, de 1996 - com a seguinte redacdo:

§ 2° Para os efeitos do disposto no § 5° do art. 40 e no § 8o do art. 201 da
Constituicdo Federal, sGo consideradas fun¢des de magistério as exercidas
por professores e especialistas em educagéo no desempenho de atividades
educativas, quando exercidas em estabelecimento de educagdo bdsica em
seus diversos niveis e modalidades, incluidas, além do exercicio da docéncia,
as de direcdo de unidade escolar e as de coordenagdo e assessoramento pe-
dagdgico. (BRASIL, 2006).

O alargamento do conceito de fungdes do magistério para abran-
ger as fungdes de dire¢do, coordenacdo e assessoramento pedagdgico,
ensejou a propositura da acdo direta de inconstitucionalidade pela Procu-
radoria da Republica (ADI 3772/DF) sob a alegacdo de confrontar a Cons-
tituicdo Federal.
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Em decisdo proferida em 29 de outubro de 2008, o Supremo Tribu-
nal Federal, utilizando a técnica hermenéutica de declaracdo de inconsti-
tucionalidade sem reducgdo de texto, usualmente conhecida por interpre-
tagcdo conforme a Constituicdo, acabou por declarar a acdo parcialmente
procedente, na parte em que a lei considerou os especialistas da educa-
¢Go abrangidos pela aposentadoria especial reservada aos professores de

carreira.

Interessante observar que a expressdo — especialistas da educa-
¢do — ndo foi adotada pela Lei n® 9.394, de 1996, mas pela lei que a an-
tecederaq, Lei n° 5.692, de 11 de agosto de 1971, que em seu art. 33 esta-
belecia que a formag¢do de administradores, planejadores, orientadores,
inspetores, supervisores e demais especialistas de educagdo seria feita em
curso superior de graduacgdo, com duragdo plena ou curta, ou de pds-gra-
duagdo (BRASIL, 1971).

Na Lei 9.394, em sua redacgdo original, o art. 64 estabelecia que a
formacado de profissionais de educacdo para administracdo, planejaomento,
inspecdo, supervisdo e orientagcdo educacional para a educacdo bdsica,
seria feita em cursos de graduagdo em pedagogia ou em nivel de pds-gra-
duacdo, a critério da instituicdo de ensino, garantida, nesta formagdo, a
base comum nacional (BRASIL, 1996).

Posteriormente, jd nos idos de 2009, o art. 61 da Lei. 9.394, de
1996, foi alterado, de modo a considerar como professores somente aque-
les habilitados para a docéncia, sendo os demais classificados como traba-
lhadores em educacdo, portadores de diploma de pedagogia, com habili-
tacdo em administracdo, planejamento, supervisdo, inspecdo e orientagdo

educacional*

4 Segundo a Lei n°9.394,
Consideram-se profissionais da educacdo escolar bdsica os que, nela estando em
efetivo exercicio e tendo sido formados em cursos reconhecidos, sdo (Redagdo dada
pela Lein® 12.014, de 2009):
| — professores habilitados em nivel médio ou superior para a docéncia na educagéo
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Nas razoes que lastrearam o acérddo proferido na ADI n°® 3.772/
DF, o Supremo Tribunal Federal assentou que a fun¢do de magistério ndo
se resume ao trabalho em sala de aula, mas também a preparagdo de
aulas, correg¢do de provas, atendimento aos pais e alunos, coordenacdo e

assessoramento pedagdgico e dire¢do da unidade escolar (BRASIL, 2009).

Constou ainda da decisdo que as fungdes de diregdo, coordenacgdo
e assessoramento pedagdgico integram a carreira de magistério desde
que exercidos em estabelecimentos de ensino bdsico, por professores de
carreira, excluidos os especialistas em educacgdo, ndo em razdo de seus
cargos, mas por conta da possibilidade de que esses profissionais ndo es-
tivessem habilitados como professores (BRASIL, 2009).

Enfim, os par&metros para definir fungdes de magistério sdo os se-

guintes:

1. Exercicio por professor de carreira;

2. Atividade docente ou alguma outra relacionada & coorde-
nacdo, assessoramento pedagdgico ou dire¢do escolar, bem
como outra atividade de ensino, apoio ou suporte técnico
nessas atividades;

infantil e nos ensinos fundamental e médio; (Redacdo dada pela Lei n° 12.014, de
2009)

Il — trabalhadores em educacgdo portadores de diploma de pedagogia, com habilita-
¢do em administragdo, planejamento, supervisdo, inspegdo e orientagdo educacional,
bem como com titulos de mestrado ou doutorado nas mesmas dreas; (Redagdo dada
pela Lein® 12.014, de 2009)

Il - trabalhadores em educagdo, portadores de diploma de curso técnico ou superior
em drea pedagdgica ou afim. (Incluido pela Lei n® 12.014, de 2009)

IV - profissionais com notdrio saber reconhecido pelos respectivos sistemas de ensi-
no, para ministrar contetdidos de dreas afins & sua formagdo ou experiéncia profissio-
nal, atestados por titulagdo especifica ou prdtica de ensino em unidades educacionais
da rede publica ou privada ou das corporagdes privadas em que tenham atuado,
exclusivamente para atender ao inciso V do caput do art. 36; (Incluido pela lei n°
13.415, de 2017)

V - profissionais graduados que tenham feito complementacgdo pedagdgica, confor-
me disposto pelo Conselho Nacional de Educagdo. (BRASIL, 1996).

179



3. Em estabelecimentos de educacdo bdsica;

4. Excluidos os especialistas da educagdo e os exercentes de
fungbes meramente administrativas em que ndo seja obriga-

toria a participagdo de profissional de magistério.

O posicionamento do Supremo Tribunal Federal foi reafirmado no
julgamento do Recurso Extraordindrio 1039644, reconhecida a repercus-
sdo geral do tema (tema 965) em que deixou assentado que:

Para a concessdo da aposentadoria especial de que trata o artigo 40, pard-
grafo 5° da Constituicdo, conta-se o tempo de efetivo exercicio, pelo profes-
sor, da docéncia e das atividades de direcdo de unidade escolar e de coor-
denacgdo e assessoramento pedagdgico, desde que em estabelecimentos de
educacdo infantil ou de ensino fundamental e médio. (BRASIL, 2017)

De outra parte, o inconformismo com a exclusdo dos especialistas
em educagdo ainda se constata com as inimeras agdes judiciais propos-
tas em face da negativa da Administracdo em conceder aposentadoria
especial aos especialistas da educagdo, enfatizando-se que, nas decisdes
judiciais, sempre € invocado o entendimento expressado pelo Supremo Tri-
bunal Federal, na ADI 37725,

No dmbito dos Tribunais de Contas, a quem compete julgar a lega-
lidade das aposentadorias e pensdes, nos termos do art. 71, lll, da Cons-
tituicdo Federal, ressalte-se a posicdo da Corte de Contas Bandeirante,
que nos TC 4642/989/14; TC 00617/989/14; TC 017805/026/12, analisou
a situacdo do exercicio das fungdes do magistério pelos professores e os
limites de sua atuacdo (diregdo, coordenacdo e assessoramento nas es-
colas) e as funcdes dos diretores de escola efetivos, concluindo que, por
integrarem a categoria de especialistas da educagdo, ndo fazem jus a apo-
sentadoria especial.

5 ARE 1057346 AgR, 2° T, Rel.Min Gilmar Mendes, p. 04.02.2019
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Por outro lado, a exclusdo dos especialistas de educagdo tem
provocado a propositura de alguns projetos de lei, destacando-se o PL
1.882/2011, que objetiva estender a aposentadoria especial aos especia-
listas da educacdo (BRASIL, 2011).

Temas também ligados & matéria sdo os pertinentes aos profes-

sores readaptados e aos professores que exercem a supervisdo de ensino.
4. A READAPTACAO DOS PROFESSORES

Apesar do posicionamento do Supremo Tribunal Federal, a apo-
sentadoria dos professores ainda ndo resta pacificada, especialmente
quando exercem muitas atividades fora da sala de aula, que sdo consi-
deradas meramente administrativas, burocrdticas, e que ndo justificam a
concessdo da aposentadoria especial.

Como exemplo, citem-se as exercidas pelos professores em rea-
daptagdo, que por conta da impossibilidade de exercer a docéncia, por
problemas fisicos ou mentais, sdo designados para exercicio de fungdes
meramente administrativas, em secretarias da escola, em que ndo se de-

monstra obrigatdria a participagdo de profissional de magistério.

Ou ainda, quando sdo designados para fungdes diddtico-pedagd-
gicas ou meramente administrativas nos érgdos centrais da Administra-
¢do Publica, situagdo que também ndo encontra guarida no entendimento
da Excelsa Corte externado na ADI 3772, pois tais fungdes ndo sdo exerci-

das em estabelecimentos de educacdo bdsica.

Entretanto, outra € a situacdo do professor readaptado como en-
carregado da sala de leitura, onde a questdo fulcral é definir se a atividade
exercida pelo professor como atendente ou encarregado da sala de leitura

€ administrativa ou € pertinente ao magistério.
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A readaptacdo estd prevista nos estatutos funcionais como a in-
vestidura do servidor efetivo em cargo de atribui¢des e responsabilidades
compativeis com a limitagdo que tenha sofrido em sua capacidade fisica
ou mental, verificada por junta médica oficial, cuja regulamentagdo serd

feita por decreto.

Ndo obstante o instituto estabeleca investidura em cargo, nem
sempre é necessdrio, pois muitas vezes o servidor necessita de restrigdio
no exercicio de algumas das fungdes relativas a seu cargo.

Na readaptagdo sdo atribuidos, pela pericia médica, as atribuigdes
e responsabilidades pertinentes a outro cargo, ou apenas restricdo de al-
gumas das fungbes de seu proprio cargo, tendo em conta os problemas
fisicos ou intelectuais que Ihe acometeram e que o impedem de exercer seu
cargo na sua plenitude.

Trata-se, portanto, do poder-dever da Administragdo de conceder
a readaptacdo ao servidor que dela necessite.

Importante colacionar o sentido exato da readaptacdo e, para tan-
to, destacamos trecho de acdérddo proferido pelo TJES, que bem sintetiza
o instituto:

A readaptacdo de servidor publico, em virtude de problema de sadde, ndo
é adstrito apenas & discricionariedade do administrador publico, mas, é,
também, direito do servidor, ndo Ihe podendo ser recusada (a readaptacdo)
quando preenchidos seus respectivos requisitos. 3. A readaptacdo € instituto
de direito administrativo que tem dupla finalidade: a primeira, é o interesse
da Administragdo Publica em aproveitar o servidor na ativa, mesmo que em
outra fungdo, de forma a gerar economia para o Erdrio, vez que a impossibi-
lidade de readaptacdo ensejaria a aposentadoria por invalidez do servidor;
a segunda, diz respeito ao préprio servidor publico e decorre da dignidade
de permanecer trabalhando e de ndo realizar atividade que comprometa sua
satide ou que seja incompativel com seu quadro clinico [...]. (ESPIRITO SANTO,
2008)

A readaptacdo foi inserida na Constituicdo Federal, pela Emenda
Constitucional n® 103, de 2019, no art. §37, § 13, nos seguintes termos:
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§ 13. O servidor publico titular de cargo efetivo poderd ser readaptado para
exercicio de cargo cujas atribuicdes e responsabilidades sejam compativeis
com a limitagdo que tenha sofrido em sua capacidade fisica ou mental, en-
quanto permanecer nesta condi¢do, desde que possua a habilitagdo e o nivel
de escolaridade exigidos para o cargo de destino, mantida a remuneragéo do
cargo de origem. (BRASIL, 2019).

Com relagdo ao direito dos professores readaptados, a aposenta-
doria especial, estd ele atrelado a exercicio das fun¢des do magistério na
unidade escolar.

Ndo se ignora que o conhecimento humano ndo tem fronteiras e
nos estabelecimentos de ensino, o exercicio do magistério significa a trans-
feréncia de conhecimentos e habilidades para as criangas, jovens e adul-
tos sempre com o objetivo de desenvolver o raciocinio dos alunos, ensinar
a pensar sobre diferentes problemas, auxiliar no crescimento intelectual e
na formacgdo de cidaddos capazes de gerar transformacoes positivas na
sociedade.

Portanto, ndo se pode compreender que as fungdes do magistério
se circunscrevem & sala de aula. As atividades exercidas fora da sala de
aula sdo administrativas, porém quando sé podem ser desempenhadas
por profissional do magistério, como as de diregdo, coordenagdo e asses-
soramento pedagdgico ou outra semelhante, ndo tém a conotacdo de ati-
vidade meramente burocrdtica. Enfim toda atividade, fora da sala de aula,
mas sempre voltada a formagdo dos alunos, exercida pelo professor, ainda
que na condig¢do de readaptado, a nosso ver, é fungdo do magistério.

E inegdvel que a orientacdo e acompanhamento dos alunos nas
salas de leitura ndo sdo de natureza administrativa burocrdtica, que po-
dem ser exercidas por qualquer pessod, sem habilitacdo e qualificacdo

para esse mister.

E sabido que pelos livros descobrimos o mundo, conhecemos cul-
turas, histérias e hdbitos diferentes, compreendemos a realidade, o sentido
real da vida, das pessoas, dos sonhos.
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A leitura constitui uma das mais importantes tarefas que a es-
cola tem de ensinar, e o acesso as diferentes fontes de leitura e as di-
versas formas de linguagem propicia a ampliagcdo da democratizagdo
do conhecimento.

Nesse contexto, ndo podemos concluir que aquele profissional
que orienta e acompanha o aluno nos espacgos de leitura, conduzindo-o

para o mundo dos livros, exerce uma tarefa meramente burocrdtica.

A importancia das salas de leitura, espacgos de leitura e nucleos
de leitura tém merecido a atencdo da Administragdo Publica. Assim
no Municipio de Sdo Paulo esses espagos foram regulamentados pelo
Decreto n® 49.731, de 2008, e cujo funcionamento encontra-se orienta-
do pela Portaria n® 7.655, de 17 de dezembro de 2015, onde atuam os
professores da rede de ensino.

Importante conferir o que representam as salas de leitura e as
atribuicdes do professor orientador, conforme dispositivos do referido
edito municipal:

Art. 3°. As Salas de Leitura sé@o espagos onde os alunos devem aprender
comportamentos de leitor, por meio de atividades de leitura de diversos
géneros textuais em suas diferentes funcoes.

Pardgrafo unico. Caberd ao Professor Orientador de Sala de Leitura -
POSL a organizagdo permanente do acervo, o tombamento e empréstimo
de livros, a orientacdo & pesquisa bibliogrdfica, a leitura de diversos gé-
neros, a roda de apreciagdo literdria e a organizagdo de acervo de sala
de aula em articulacdo com o Professor regente de classe. (SAO PAULO,
2008).

Releva consignar que nem sempre os professores readaptados
conseguem comprovar o exercicio das atividades do magistério. Nesse
caso, as decisodes judiciais ndo tém contemplacdo: rechagam a apo-
sentadoria especial, sob o fundamento de que embora alargada a in-
terpretacdo do texto constitucional, a possibilidade de aposentadoria
especial ndo foi estendida indistintamente a todos os profissionais de
educacgdo; bem por isso € necessdrio indagar acerca da fun¢do desem-
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penhada pelo professor readaptado®.

O Supremo Tribunal Federal tem obtemperado que atividades
meramente administrativas ndo podem ser consideradas magistério, sob
pena de ofensa a autoridade da decisdo proferida (pelo Plendrio do STF)
na Acdo Direta de Inconstitucionalidade (ADI) 37727.

O entendimento majoritdrio da jurisprudéncia de nossos Tribunais
€ o de que o professor readaptado, ainda que fora da sala de aula, mas
que, comprovadamente, exerceu fungdes do magistério, nos estabeleci-
mentos de ensino, pode enquadrar-se como beneficidrio da aposentadoria
especial®.

Oportuna a transcricdo da ementa do acérddo proferido em agdo
ajuizada pelo Sindicato dos Professores da Rede do Municipio de Sdo Pau-
lo, em que restou assentado que o professor readaptado em fungdes do
magistério, nas unidades escolares, tem direito & aposentadoria especial.

Acdo coletiva. Sindicato dos Professores e Funciondrios Municipais de Sdo Pau-
lo. Pretensdo ao reconhecimento do direito & aposentadoria especial segundo
sistemdtica do art. 40, §50., da Constitui¢cdo Federal, aos professores readapta-
dos. Possibilidade em parte. Interpretagdo teleoldgica constitucional aliada ao
desate da ADIN 3772-2 que tirou a conclusdo de que somente os professores
readaptados na fungdo de direcdo, coordenagdo e assessoramento pedagé-
gico, desde que exercida em estabelecimento de ensino bdsico, fazem jus a
tal modalidade diferenciada de aposentacéo. Necessidade de preservagdo na
readaptacdo do exercicio da atividade de educar no dmbito intramuros do es-
tabelecimento de ensino. Contato com o aluno que deve ser compreendido na
valoragdo do conceito de fun¢do de magistério - Vedacdo aos especialistas e
aos professores readaptados em fungdes administrativas junto a Administra-
¢do Municipal. R. Sentenga de parcial procedéncia mantida, porém integrada
para informar a amplitude do conceito de assessoramento pedagdgico Prece-
dente - Inexisténcia de interpretacdo restritiva da garantia constitucional. Re-
curso oficial, voluntdrio e do autor improvidos. (SAO PAULO, 2013).

6 TJSP Apelagdo 0021979-73.2011.8.26.0053, 112 Camara de Direito Publico, Rel. Ricardo
Dipp, j. 27.02.2012.

7 AgR na RCL 17426, ajuizada pelo Estado de Santa Catarina; Min. Roberto Barroso, j.9.08.2016.

8 TJSP: Ap. 0022478-66.2013.8.26.0577, 122 Camara de Direito Publico, Rel. Des Isabel Co-
gan, j. 30.11.2016; Ap. 1027761-05.2015.8.26.0053, 112 Camara de Direito Publico, Rel. Jarbas
Gomes, j. 23.08.2016; Ap. 1009994-51.2015.8.26.0053, 72. Camara de Direito Publico, Rel. Ma-
galhaes Coelho, j. 11.07.2016.
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Sintetizando: os professores readaptados fazem jus & aposenta-
doria especial, quando no exercicio de fungdes do magistério nas unidades
escolares.

O mesmo ndo se pode dizer dos professores readaptados (ou ndo)
que sdo afastados para o exercicio de atividades fora das unidades esco-
lares, como por ex., nos érgdos centrais (Secretaria da Educacdo e outros).
Ndo estando na funcdo docente ou no exercicio das funcoes de direcdo,
coordenagdo e assessoramento pedagdgico ou a elas andlogas, nos es-
tabelecimentos de ensino, ndo é possivel a concessdo da aposentadoria
especial.

Remarque-se que ndo é tarefa fdcil readaptar o professor em fun-
¢oes que lhe permitam, mais tarde, obter a aposentadoria especial, e para
isso os dorgdos centrais da Educagdo em conjunto com equipes multipro-
fissionais tém condicbes de criar programas de readaptacdo para esses
professores. Alguns se destacam ndo sé pela oportunidade de aproveita-
mento desse valioso recurso humano, como para o aperfeicoamento da
educacdo e no processo de aprendizagem dos alunos, como programas
de informdtica, de estimulacdo da fala, audigdo e linguagem, na supléncia,
nos centros integrados de educagdo de jovens e adultos, nas salas de
apoio e suporte pedagdgico, na criagcdo de salas de arte, de teatro e tantas
outras atividades.

5 OS PROFESSORES EM EXERCICIO NAS ATIVIDADES DE
SUPERVISOR

No que tange ao exercicio, pelo professor, das fungbes de supervi-
sor, a discussdo travada é a de que a situagdo ndo estaria ao abrigo da Lei
n°11.301, na interpretacdo a ela conferida pelo Supremo Tribunal Federal,
porquanto embora esse profissional integre o Quadro do Magistério, a lo-
tagdo do cargo ndo é na unidade escolar, sendo que o cardter intramuros
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da atividade do magistério é componente nuclear do direito d aposenta-
doria especial.

O debate prossegue na jurisprudéncia de nossos Tribunais, des-
tacando-se o Tribunal de Justica de Sdo Paulo, que ndo tem orientagdo
uniforme a respeito do tema. Muitas decisdes sequer reconheceram na
funcdo a atividade caracteristica do magistério, outras considerando que
o desempenho das atividades de Supervisor de Ensino ndo é realizado em
sala de aula ou dentro das unidades escolares, mas sim nas secretarias de
educacdo e diretorias de ensino®. Ainda hd aquelas em que entendem que
a fungdo estd abrangida na ADI 37721,

Em sintese: ainda que o professor desempenhe as fungdes de Su-
pervisor, ndo se pode deixar de concluir que ele ndo integra o quadro de
pessoal dos estabelecimentos bdsicos da educagdo, onde se processam
as atividades do magistério, onde se destaca a figura do professor que age
diariamente na escola, quer na sala de aula, quer quando investido nas
funcbes de direcdo, coordenagdo e assessoramento pedagdgico.

De igual modo, o titular do cargo efetivo de professor, investido nas
funcbes de supervisor, ndo faz jus ao beneficio especial, primeiro porque
a fungdo de supervisdo ndo estd prevista no § 2° do art. 62 da LDB, na
redacdo conferida pela Lei 11.301, segundo porque ndo integra o quadro
de pessoal do magistério nas unidades escolares.

Necessdrio esclarecer que, recentemente, o Instituto de Previdén-
cia de Mogi das Cruzes obteve a concessdo de medida liminar requerida na
Reclamacgdo 37.202, sendo relator o Min. Edson Fachin, para o fim de sus-

9 TJSP: Ap. 0040646.44.2010.8.26.0053, 9° Céimara de Direito Publico, Rel. Des. Oswaldo Luiz Palu, j.
30.01.2013); (Ap.0018587-28.2011.8.26.0053, 9° Camara de Direito Publico, Rel. Des. Oswaldo Luiz

Palu, j.20.02.2013; Ap. 0017141-53.2010.8.26.0302, 9* Cdmara de Direito Publico, Rel. Des. Moreira de
Carvalho, j. 17.10.2012.

10 TJSP: Ap. 1003244-57.2017.8.26.0572, 7* C&dmara de Direito Publico, Rel. Des. Eduardo
Gouvéa, p. 13.11.2018; Ap. 0016563-27.2011.8.26.0053, 7* C&mara de Direito Pdblico, Rel.
Des. Leonel Costa, p.25.10.2018; Ap. 1002137-66.2017.8.26.0575, Des. Fora Maria N. Tossi
Silva, 13 Cdmara de Direito Publico, p. 27.09.2018.
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pender os efeitos da decisdo proferida nos autos do processo 10101476-
74.2017.8.26.0361, do TJSP, que concedera aposentadoria especial a Su-
pervisora de Ensino.

6 CONCLUSOES

Concluindo em tema de tdo significativa importdncia, quer pelo
numero de profissionais do magistério existentes nos entes da federagdo,
quer pela natureza do servico por eles prestado, quer pelo seu alcance,
atingindo os mais remotos rincoes dessa Nagdo, serd um desafio para os
entes federativos promoverem a alteragdo da legislagdo previdencidria de
seus servidores, de modo a pacificar as controvérsias, inclusive judiciais,
que tanto prejudicam a seguranca juridica e a estabilidade das relagdes de
trabalho na Administragdo Publica, especialmente na Educacdo.
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1 INTRODUCAO

A Emenda Constitucional n° 103/2019 apresentou mudancgas sig-
nificativas no regime de previdéncia dos servidores publicos, em especial,
a obrigatoriedade de instituigdo do Regime de Previdéncia Complementar
(RPC) para os Entes Federativos que possuam o Regime Préprio de Previ-
déncia Social (RPPS) no prazo mdximo de 2 anos. Dessa maneira, todos
os Entes Federativos terdo o valor mdximo da protegdo previdencidria ofi-
cial estabelecido para os beneficios do Regime Geral de Previdéncia Social
(RGPS), como o limite dos beneficios a serem pagos pelos seus RPPS. Ou-
tras importantes alteracdes trazidas por esta Emenda foram a ampliagdo
das entidades autorizadas a operar no segmento da previdéncia comple-
mentar do servidor publico e a retirada da obrigatoriedade da natureza
publica como requisito para a administracdo de planos de previdéncia pa-
trocinados pelos Entes Federativos (BRASIL, 2019a).

Nota-se elevado potencial para o desenvolvimento da previdéncia
complementar do servidor publico nos préximos anos no Brasil e, ainda,
para uma transformacdo da previdéncia complementar de forma mais
ampla em decorréncia da reforma aprovada em 2019. Vale lembrar que
os reflexos da Emenda n°® 103/2019 sobre o RPC vdo além das mudancgas
na previdéncia complementar de Entes Federativos uma vez que seus dis-
positivos tém potencial de repercussdo no sistema de previdéncia comple-

mentar como um todo.

O presente artigo busca analisar as alteracoes e os impactos es-
perados pela Emenda Constitucional n® 103/2019 na previdéncia comple-
mentar do servidor detalhando os passos percorridos para o seu desen-
volvimento, os aprendizados e as perspectivas para este segmento para o
futuro. O texto estd divido em quatro partes, além dessa introdugdo e da
conclusdo. Na primeira parte, apresenta-se um breve diagndstico do de-

senvolvimento da previdéncia do servidor publico no mundo exibindo um
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compilado contendo boas prdticas e alguns desafios inerentes aos fundos
de pensdo para servidores publicos ao redor do mundo. A segunda parte
apresenta um histdrico do estabelecimento do RPC dos Entes Federativos,
passando pelos seus principais marcos legais e trazendo um panorama
atual do segmento. A terceira parte apresenta uma secdo que aborda as
principais alteracdes promovidas pela reforma e a andlise de alguns temas
considerados de maior relevdncia. Por fim, um exercicio de projecdo do
potencial dessa industria serd apresentado.

Importante destacar que este artigo ndo abordard um detalha-
mento das caracteristicas e regras de funcionamento do RPC, material que
pode ser consultado em outras publicacdes especializadas?.

2 PREVIDENCIA DO SERVIDOR PUBLICO NO MUNDO

Na maior parte dos paises, hd regimes previdencidrios especificos
(ou apartados) para alguns ou todos os trabalhadores do setor publico.
Entretanto, o escopo desses regimes varia significativamente: de um regi-
me complementar ao regime geral (que inclui trabalhadores do setor pri-
vado) a regimes totalmente independentes. Palacios e Whitehouse (2006)
a partir de uma amostra de 158 paises concluiram que mais da metade
deles apresentam algum esquema separado de previdéncia social para os
servidores publicos civis ou, em outras palavras, sistema préprio para essa
classe de trabalhador. Entretanto, a forma de organizacdo é significativa-
mente diversificada, inclusive observam-se padroes distintos geografica-
mente.

Importante ressaltar que as classificagdes entre os sistemas sepa-
rados ou integrados sdo os cendrios extremos, hd arranjos intermedidrios,
como mostra a classificacdo de Whitehouse (2016). Observando 34 paises

1 Ver Guia da Previdéncia Complementar para Entes Federativos elaborado pela Secretaria
de Previdéncia que contem um panorama geral da previdéncia complementar e um passo a
passo para a implantagdo do RPC (BRASIL, 2019b).
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da OCDE, o autor sumariza as pensoes dos servidores publicos como no
quadro 1.

Quadro 1 - Previdéncia dos servidores publicos: arranjo institucional em paises da OCDE

Completamente

Institucionalmente R
integrado com

separado com

Completamente

Completamente
separado e com

Integrado beneficios similares beneficios beneficios diferentes
complementares
Chile Dinamarca Australia Austria
Republica Tcheca  Finlandia Canada Bélgica
Estonia Islandia Irlanda Franga
Hungria Israel Italia Alemanha
México Holanda Japdo Grécia
Polonia Nova Zelandia Coréia
Eslovaquia Noruega Luxemburgo
Eslovénia Portugal
Espanha Turquia
Suécia
Suiga

Estados Unidos

Fonte: Os autores (2020). Dados extraidos de Whitehouse (2016).

A esquerda, estdo sete paises onde os servidores publicos tém
exatamente os mesmos beneficios dos trabalhadores do setor privado. No
outro extremo do espectro, mostrado no quadro 1, estdo nove paises nos
quais existem sistemas de aposentadoria totalmente separados para os
setores publico e privado. Além disso, os pardmetros e as regras que deter-
minam os niveis de beneficios e a elegibilidade sdo diferentes. Na segunda
coluna & esquerda do quadro 1, existem cinco paises nos quais os sistemas
sdo separados, mas os niveis de beneficios, as politicas de indexagdo e as
idades de elegibilidade para aposentadorias sdo muito semelhantes. Os
trabalhadores do setor publico nos 12 paises da coluna central sdo cober-
tos pelos mesmos regimes que os do setor privado, mas existem acordos
para fornecer beneficios adicionais ao regime destinado ao setor privado.

Palacios e Whitehouse (2006) chamam atencdo também para o
fato de que, em geral, os servidores publicos civis possuem uma expectati-

va de vida maior quando comparada com o restante da populagdo, apesar
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de normalmente possuirem as mesmas idades minimas para aposenta-
doria. Também informa que a grande maioria dos sistemas separados de
previdéncia de servidores civis estd organizada como beneficio definido
e menos de 25% deles possuem reservas acumuladas. Segundo os au-
tores, esses aspectos combinados com a generosidade dos sistemas de
previdéncia dos servidores geram um peso significante aos orgcamentos

publicos.

Pinheiro (2002) ainda atesta que “as regras de custeio e beneficio
para os servidores publicos permaneceram relativamente mais generosas
em relagdo as da iniciativa privada e o sistema continuou sendo admi-
nistrado de forma segmentada”. Entretanto, Whitehouse (2016), OCDE
(2007) e Pinheiro (2002) apresentam razdes que tém levado os sistemas
especiais de servidores publicos a reformas no mundo todo em dire¢do a
homogeneizag¢do ou unificagdo dos regimes:

1. Dificuldade de justificar transferéncia de renda da sociedade
em geral para grupo de servidores publicos. Comparabilida-
de com o setor privado tem sido perseguida;

2. Carga fiscal excessiva com a previdéncia de servidores pu-
blicos, especialmente em contexto de aumento da longevi-
dade;

3. Ganhos de escala e eficiéncia na gestdo de um sistema de

previdéncia unificado e/ou homogeneizado; e

4. Tornar o sistema previdencidrio do setor publico mais flexivel

e atrativo ds novas geracdes de trabalhadores.

Por essas razoes, a experiéncia internacional mostra que, nas re-
formas realizadas, observa-se uma tendéncia de convergéncia entre os
sistemas para o setor publico e privado, fato também observado pelo Bra-
sil e com grande avancgo estabelecido pela EC 103/2019. A OCDE (2007)
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lista as tendéncias observadas internacionalmente na reforma dos siste-

mas previdencidrios dos servidores publicos civis:

e Aumento do tempo de contribuicdo;

e Aumento da idade minima com harmonizacdo da idade en-
tre homens e mulheres;

e Reducdes de direitos especiais para mulheres; e

e Desenvolvimento e fortalecimento da previdéncia comple-

mentar ou outros esquemas financiados por capitalizacdo

Observa-se um protagonismo, cada vez maior, dos fundos de pen-
sdo de servidores publicos ao redor do mundo. Em OCDE (2019) verifica-se
que, em 2018, as reservas dos fundos de pensdo de servidores publicos
eram da ordem de 14,2% do PIB na média de 17 paises da OCDE que
disponibilizaram tais dados, em valores absolutos tais reservas somam
US$ 6 trilhdes. A proporcdo mais alta foi observada para o Fundo Na-
cional de Pensdes da Coréia, com 34,2% do PIB. Outros paises em que d
proporcdo € significativa sdo Luxemburgo com 30,8%, Suécia com 29,4% e
Japdo com 28,8%. Os fundos de pensdo de servidores publicos na Austrd-
lia (7,7%), Chile (5,1%) e Poldnia (2%) foram estabelecidos relativamente
recentemente (entre 2001 e 2006), provavelmente explicando o baixo nivel
de ativos acumulados até agora. A expansdo desse conjunto de ativos
deve continuar nos proximos anos. Esses valores mostram que os fundos
de pensdo de servidores publicos, no Brasil, ainda estdo no inicio do seu
crescimento, pois suas reservas equivalem a cerca de 0,06% do PIB, ou
cerca de US$1 bilhdo>

Dado do Thinking Ahead Institute (2019) demonstra justamente
que entre os 300 maiores fundos de pensdo do mundo, aqueles destina-

2 Vide Secretaria de Previdéncia Social (BRASIL, 2019c).
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dos a servidores publicos representam 40%. Ou seja, a relevancia dos fun-
dos de pensdo de servidores publicos permite concluir que a previdéncia
complementar possui papel relevante no cendrio internacional como fator
de protecdo social e desenvolvimento econdmico, inclusive no estimulo da

poupanca de longo prazo.

A importéncia dos fundos de pensdo dos servidores publicos é
explicada pelo fato de os governos serem, frequentemente, o maior em-
pregador individual em nivel nacional ou local. Além disso, o perfil dos
empregos publicos contrasta com o da iniciativa privada, uma vez que os
trabalhadores gozam de maior estabilidade e os contratos sdo estabeleci-
dos a prazos mais longos. Vale destacar ainda que, em comparagdo com
o setor privado, os governos dispoem de mais instrumentos para lidar com
possiveis problemas de solvéncia e garantir a estabilidade financeira das
entidades e planos de beneficios previdencidrios.

2.1 Recomendacoes e Boas Praticas

Tamanha relevancia traz consigo alguns desafios e cuidados es-
peciais. O principal ponto de aten¢do se deve ao fato de que a presenca
do Estado (e, portanto, dos contribuintes), como patrocinador do plano,
tem importantes implicagdes para a estrutura de governanca, prdticas de
investimentos, regras de financiamento e politicas de transparéncia. Os
principais riscos especificos estdo relacionados aos possiveis conflitos en-
tre os multiplos papéis do Estado no sistema, isto &, regulador, supervisor,
patrocinador, prestador de servigos, agente fiducidrio e destinatdrio de in-
vestimentos em fundos de pensdo.

Dadas as responsabilidades do Estado como patrocinador, que €
financiado por impostos pagos pela populacdo em geral, a estrutura de
governanga dos fundos de pensdo de servidores publicos deve ser dese-
nhada tanto para evitar futuras transferéncias de débitos para a popula-
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¢do em geral, quanto para prevenir o uso dos recursos do fundo de pensdo

para objetivos politicos que podem reduzir os retornos no longo prazo.

Os fundos de pensdo dos funciondrios publicos sdo mais vulnerd-
veis aos riscos de md administragdo de investimentos. Eles sdo frequente-
mente obrigados, direta ou indiretamente, a financiar infraestrutura, pro-
jetos sociais ou alocar recursos em investimentos ndo necessariamente
vinculados a objetivos de renda de aposentadoria. Pinheiro (2004) atesta
que alguns paises estdo expostos a riscos de ineficdcia da supervisdo e
que as irregularidades mais recorrentes sdo: (i) evasdo das contribuicoes
dos patrocinadores, (i) ndo remessa ou apropriagdo indevida de contribui-
¢cOes dos participantes, (iii) uso indevido de reservas de fundos de pensdo,
(iv) alivio da divida para patrocinadores; e (v) mau comportamento dos
administradores. Segundo Pinheiro (2004), os paises em que as agéncias
de supervisdo ndo sdo politica e institucionalmente independentes estdo

mais expostos a esses riscos.

Portanto, fundos de pensdo de servidores publicos trazem alguns
desafios para os reguladores, administradores e stakeholders. Assim sen-
do, Pinheiro (2004), com base na experiéncia internacional, lista algumas
boas prdticas que os fundos de pensdo para funciondrios publicos devem

persequir:

e Osfundosde pensdo devem ser constituidos como entidades
com independéncia/autonomia institucional e submetidas ao
mesmo quadro regulatorio e de supervisdo aplicado aos tra-
balhadores do setor privado. A constituicdo como uma en-
tidade privada pode contribuir para isolar as decisdes dos
fundos de pensdo de pressdo politica e interferéncia inade-
quada do governo na prossecucgdo dos seus objetivos. Caso
seja instituida como um érgdo publico, a independéncia ope-

racional deve ser garantida com ativos e contas segregados;
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Planos multipatrocinios, em entidades centralizadas, devem
ser incentivados. As vantagens de uma entidade centrali-
zada multipatrocinada estdo relacionadas ds economias de
escala. Além disso, é provdvel que essas instituicbes sejam
mais transparentes, com melhor governanga e mais fdceis
de supervisionar;

As estruturas de governanga dos fundos de pensdo dos
funciondrios publicos sdo mais complexas que as voltadas
para o setor privado e o nimero de membros dos conselhos
de administragdo é relativamente grande para acomodar a
participacdo de uma extensa lista de atores;

Planos de contribuicdo definida podem ser preferiveis, a fim
de dliviar a transferéncia de responsabilidades aos contri-
buintes em geral e incentivar a participacdo dos membros
nas estruturas de governanca do fundo de pensdo. Outra
vantagem ¢é facilitar a migragdo entre regimes previdencid-

rios/fempregadores;

A terceirizagdo de investimentos é recomendada. Em todos
0s casos, indica-se politicas escritas de investimento com a
participacdo de especialistas externos e revisadas periodi-

camente;

Contratar prestadores externos de auditoria, atudria e cus-
todia de ativos;

A divulgagdo de toda sorte de informagoes relativas ao fun-
do de pensdo é extremamente importante para evitar o mau
uso politico das reservas e a cria¢do de passivos sem fun-
ding;

Implementar estratégias de educagdo financeira e previden-
cidria como forma de induzir boa disciplina e comunicagdo
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do fundo de pensdo, bem como forma promover maior parti-

cipacgdo de todos os stakeholders no processo de supervisdo;

e A participagdo dos membros também é importante para evi-
tar o uso indevido de reservas e investimentos de fundos de
pensdo decisdes ndo relacionadas principalmente a aposen-

tadoria; e

e Adocdo de codigos de ética e de conflito de interesse para os

gestores e administradores do fundo de pensdo.

Por fim, Chohan (2018) traz um quadro resumo de solugdes para
as questdes de governanca de fundos de pensdes. Muitas dos itens lista-
dos jd& foram citados de acordo com o trabalho de Pinheiro (2004), mas
a forma de exposi¢cdo de Chohan (2018) é interessante e contribui para
o melhor entendimento dos desafios de governancga servindo de reflexdo

para a implantagdo do RPC de servidores publicos no Brasil.
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Quadro 2 - Regulagdo e governanca dos fundos de pensdo

Falha p ial Descri¢do Possivel c30
Os fundos de pensdo podem teruma |Os conselhos podem proativamente
diversidade de interessados em sua |incorporar membros que refletema [Paises da OCDE, como o Holanda,

Representagdo base, que ndo é devidamente diversidade das partes interessadas, |Canadd e Suécia enfatizam que os

desproporcional refletida nos seus conselhos bem como nomear gestores que conselhos devem refletir a
representativos ou cargos de lideranga|reflitam essa diversidade de partes interessadas
e gestdo diversidade também

A natureza complexa da administracdo

~ 1.0s conselhos devem nomear

de fundos de pens&o requer uma base . . N

. . membros que atendam requisitos de |0 modelo australiano de "Trustee
substancial de conhecimentos

Insuficiéncia de . . A . expertise 2. Conselhos podem delegar|Partners" delega fungdes relacionadas
) econdmicos, financeiros, legais e . . . ) N o -
conhecimento L. . funges administrativas através da aadministragdo a uma empresa
regulatdrios, sem os quais os fundos N L

contratagdo de empresas especializada

de pensdo se tornam cada vez mais -
especializadas

expostos ao risco de perdas

Medidas como a implementagdo de
cddigos de conduta, cddigos de ética e |[Um nimero crescente de paises da
regras de diligéncia ajudam a prevenir |OCDE tem adotado cédigos de ética
e reduzir conflitos

1. Orgs lad 3 i
Os planos de contribuigdo definida 'ga0s reguladores, supervisores ¢ A Unido Europeia e a OCDE estdo

fiscalizadores mais fortes podem N L
pressionando por érgdos reguladores,
I . preencher as lacunas nas estruturas R o N
Planos de contribuigdo |para os participantes, o que aumenta L N supervisores e fiscalizadores mais
. . o dos planos CD 2. Comités de gestdo . . oa
definida (CD) os riscos para esses individuos na fortes e incentivando comités de

. i mais fortes podem mitigar a N ) .
auséncia de fortes mecanismos de . . . o gestdo mais proativos em grandes
disparidade de risco institucional- N
governanga fundos de pensdo

individual

O entrelagamento de interesses
Conflitos de interesses|diversos pode afetar a transparéncia e
accountability dos fundos de pensdo

transferem o risco das instituicdes

O cenario dos fundos de pensdo
australianos passou, com a aprovagdo
do governo, por um processo de
consolidagdo(...). Tal fato gerou maior
eficiéncia nos custos e resultou em
inovagdes técnicas no sistema
previdencidrio australiano

Os governos podem incentivar as

A Regulagdo, supervisdo e fiscalizagdo |fusées, aquisi¢des e incorporagdes
dos fundos de pensdo torna-se mais |entre fundos de pensédo, além disso,
dificil quando o setor é fortemente os fundos de pensdo privados podem
fragmentado adquirir proativamente fundos
menores e fragmentados

Mercados
fragmentados de
fundos de pensdo

A influéncia politica nos fundos de

A natureza altamente politizada da pensé&o ndo pode ser eliminada da Conselhos fiscais independentes
L pre\ndgnc.la tqrna os fu[\dos de pensao equa(;ao' gm uma'socledafje podem produzir analises capazes de
Politizagdo winerawveis a intervengdes que acabam |democratica, porém, medidas . P ~
P . dissuadir intervengdes pesadas de
por minar a importancia dos adequadas de accountability podem o
stak eholders mitigar os efeitos da intervengao politica |PO!iticos
excessiva

Fonte: Chohan (2018)
Fonte: Os autores (2020), com base em Chohan (2018).

3 PREVIDENCIA COMPLEMENTAR DO SERVIDOR PUBLICO NO
BRASIL

O desenvolvimento da previdéncia complementar do servidor pu-
blico no Brasil pode ser dividido em trés etapas: uma primeira fase marcada
pela formagdo dos marcos legais do Regime de Previdéncia Complemen-
tar - RPC e do Regime Préprio de Previdéncia Social - RPPS estabelecidos
pela Emenda Constitucional n® 20/1998 (BRASIL, 1998) e pela Emenda
Constitucional n° 41/2003 (BRASIL, 2003); uma segunda fase caracteri-
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zada pela implantacdo de fato do RPC na Unido e em alguns poucos Es-
tados e Municipios com a criagdo das Entidades Fechadas de Previdéncia
Complementar (EFPC) de natureza publica; e uma terceira fase, que ora se
inicia com a Emenda Constitucional n° 103/2019, que torna obrigatdria a
implementacdo do RPC em todos os Entes da Federacdo com RPPS e au-
toriza as EFPC e as EAPC a gerirem planos de servidores publicos.

3.1 Marcos Legais da Previdéncia Complementar do servidor
publico no Brasil

O arcabougo legal da previdéncia complementar do servidor publi-
co no Brasil foi estabelecido no mesmo momento em que ocorreu a conso-
lidagdo dos marcos legais da previdéncia obrigatdria do servidor publico
(RPPS) visando ao equilibrio financeiro e atuarial deste regime e a apro-
ximacgdo das regras do trabalhador privado ao publico. Os dois regimes
tiveram sua estruturacdo principal delimitada Emenda Constitucional n°
20/1998 e pela Emenda Constitucional n® 41/2003. Nogueira (2012) apre-
senta um estudo completo do histérico do desenvolvimento da Previdéncia
no Brasil e da Previdéncia do servidor publico.

A Emenda Constitucional n°® 20/1998 permitiu que a Unido, os Es-
tados, o Distrito Federal e os Municipios fixassem o valor mdximo da prote-
¢do previdencidria oficial estabelecido para os beneficios do RGPS como li-
mite dos beneficios a serem pagos pelos seus RPPS, desde que instituido o
RPC para os servidores publicos (§ 14 do art. 40 da Constituicdo Federal).
No entanto, o §15 do art. 40 da referida Emenda determinava que ficaria
reservado a uma Lei Complementar o tratamento de normas gerais para
o segmento, além da observdncia ao disposto no art. 202, norma a qual
ndo foi editada e, desta forma, o RPC de servidores publicos permaneceu
apenas como uma previsdo constitucional (BRASIL, 1998).
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Ndo menos importante, a prépria constitucionalizagdo do RPC foi
integralmente estabelecida pela Emenda Constitucional n® 20/1998, por in-
termédio do artigo 202 da Constituicdo Federal (CF), delimitando as carac-
teristicas centrais do sistema complementar privado®. Assim, ficou estabele-
cido no texto constitucional que o RPC teria um cardter complementar com
autonomia em relagdo aos regimes de previdéncia oficial (RGPS e RPPS),
seria facultativo, contratual, baseado em formacdo de reservas que garanti-
riam os beneficios, com a seguranga de transparéncia e possuindo relagdes
juridicas auténomas entre trabalho e previdéncia. Ficou estabelecido, por-
tanto, que o RPC é formado por agentes privados os quais colaboram com
o poder publico na expansdo do arcabougo de protecdo previdencidria dos
trabalhadores, sem perder o seu cardter estritamente privado.

Neste primeiro momento, a fixa¢do do teto do RGPS ao RPPS era
apenas uma “permiss@o” constitucional aos Entes Federativos, tornando-se
uma “obrigacdo” duas décadas depois com a edi¢gdo da Emenda Constitu-

cional n® 103/2019, a qual serd analisada na terceira se¢do deste artigo.

O tema previdéncia complementar do servidor publico voltou a ser
tratado na Emenda Constitucional n® 41/2003, que alterou justamente o
§ 15 do art. 40, determinando que os planos seriam modelados como de
contribuigcdo definida e ndo mais trouxe a exigéncia de Lei Complementar
para regular a matéria, permitindo que Unido, Estados e Municipios pu-
dessem regular o tema por intermédio de Leis Ordindrias de iniciativa de
seus respectivos poderes executivos e, de forma importante, determinou a
observancia ao artigo 202 da Constituigdo, a ser gerido por EFPC de natu-
reza publica (BRASIL, 2003).

3 Vale destacar que o caput do art. 202 estabeleceu a edigao de Lei Complementar para fixar as
regras gerais do Regime de Previdéncia Complementar e assim em 2001 foram publicadas a Lei
Complementar n° 108/2001 (relagao entre os entes publicos e suas EFPC) e a Lei Complementar
n® 109/2001 (normas gerais do regime de previdéncia complementar) que também regulam o
funcionamento da previdéncia complementar do servidor publico haja vista a expressa remissao
do art. 40, § 15 da Constituigao ao art. 202.
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Segundo Nogueira (2013), a Emenda Constitucional n° 41/2003 re-
presentou grandes avangos na busca pelo equilibrio financeiro e atuarial
dos RPPS, em especial ao extinguir dos futuros servidores publicos o direi-
to & paridade e G integralidade dos beneficios de aposentadoria objetivan-
do assegurar a protecdo dos seus segurados em longo prazo. Além disso,
a implantagdo do RPC também se apresentou neste contexto como mais
um importante passo para a sustentabilidade futura do regime obrigatério

do servidor publico e para garantir sua protecdo previdencidria.

3.2 Aimplantacdo do Regime de Previdéncia Complementar para
o Servidor Publico e as EFPC de natureza publica

Apds a promulgacdo da Emenda n°® 41/2003, o ambiente politico,
nos anos que a sucederam, ndo foi favordvel & implementacdo do RPC.
Nogueira (2013) apresenta um histérico da discussdo politica e da propria
implantacdo do RPC do servidor publico destacando que, entre 2003 e
2006, o tema ndo foi mais abordado, em parte pelo desgaste que a re-
forma de 2003 gerou junto ao servidor publico, mas também pela neces-
sidade de enfrentar outros assuntos, em especial, a crise causada pelo

“escdndalo do mensaldo”. Ao final de 2007, foi encaminhado o Projeto de
Lei para a implantacdo do RPC dos servidores publicos federais e para a
criag@o da Fundacgdo de Previdéncia Complementar do Servidor Publico
Federal - FUNPRESP. No entanto, este tema, novamente, ndo se configu-
rou como prioridade do governo, entre 2007 e 2010, e permaneceu sem

movimentagdo por quase quatro anos na Cadmara dos Deputados.

Da mesma maneira, Nogueira (2013) destaca que, nos anos que
se seguiram apds a Emenda n°® 41/2003, os demais Entes Federativos ndo
tomaram a iniciativa de instituirem seus RPC, provavelmente, por aguar-
dar a aprovacgdo do RPC dos servidores da Unido, que seria um “modelo
de implantagdo” do regime e para o qual havia duvidas de interpretagdo
do texto constitucional, em especial, sobre a aplica¢éo do conceito de uma
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EFPC de natureza publica. J&d neste momento, o autor avalia que, com pou-
cas excegOes de algumas grandes capitais, ndo havia estrutura técnica
e financeira e quantitativo de servidores que possibilitassem a escala e

expertise necessdrias para a criagdo e gestdo de uma EFPC.

Apesar da Unido ter encaminhado o seu PL para a instituicdo do
RPC em 2007, o Estado de Sdo Paulo acabou sendo o primeiro ente fede-
rativo a aprovar a instituicdo do RPC para seus servidores. O Executivo
encaminhou a assembleia legislativa um Projeto de Lei que, de forma céle-
re, foi aprovado, resultando na publicagdo da Lei Estadual n® 14.653 de 22
dezembro de 2011, que autorizou a criagdo da SP-PREVCOM- Fundagdo
de Previdéncia Complementar do Estado de Sdo Paulo. O primeiro plano
aprovado pela PREVIC e sua entrada efetiva em operacdo nesta entidade
se deuem 11.03.2013.

E neste momento, portanto, que se inicia de fato um modelo mul-
tipilar para os servidores publicos no Brasil alinhado com a prote¢do pre-
videncidria dos trabalhadores privados, com um pilar oficial obrigatdrio

limitado ao teto do RGPS e um pilar complementar facultativo®.

No dia 02.05.2012, o Governo Federal consegue aprovar a implan-
tag@o do RPC no dmbito dos servidores federais, com a publicagdo da
Lei n° 12.618/2012, autorizando a criagdo da FUNPRESP. A autorizagdo
do plano pela PREVIC e o inicio da operacdo efetiva se deu a partir de
02.04.2013, menos de um més da entrada em funcionamento do plano do
Estado de Sdo Paulo.

Em sequéncia, outros Estados passaram a buscar a implantacdo
dos seus RPC, inspirados pelos bons exemplos de gestdo e funcionamen-
to destas duas entidades, em decorréncia da importéncia e do impacto

4 O Estado de Sdo Paulo implementou o RPC apenas para os novos servidores que ingres-
sassem no estado a partir da data de aprovagdo da Lei de implantagéo do RPC diferente-
mente da Unidio que permitiu a migragdo de antigos servidores mediante uma compensagéo
na fase de aposentadoria denominado beneficio especial.
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financeiro que este regime previdencidrio tem para as financas publicas a
médio e a longo prazo. Entre 2013 e 2019, doze EFPC de natureza publica
iniciaram sua operacgdo.

Apds a publicagdo de Lei de implementagdo do RPC em alguns
Entes Federativos, alguns especialistas passaram a criticar o fato de que
a criagdo de uma EFPC seria invidvel para estados e municipios de me-
nor porte. Iniciou-se a discussdo para um desenho que abarcasse estes
Entes. Uma primeira observacdo foi que a Lei de criagGo da Funpresp li-
mitou sua gestdo aos servidores do executivo, legislativo e judicidrio da
Unido. Caetano (2008) e Nogueira (2013) avaliaram que seria interessante
que a Funpresp oferecesse a outros entes da federa¢do a possibilidade
de adesdo a esta entidade de previdéncia complementar, caso contrdrio,
possivelmente seria invidvel a instituicdo do RPC em alguns Estados e Mu-
nicipios.

A partir desse diagndstico, o Executivo Federal encaminhou o PL
6.088/2016, que permitiria & Funpresp administrar planos de beneficios
fora do dmbito federal, projeto que ainda permanece em tramitagdo no
Congresso Nacional. Em 2017, a SP-PREVCOM?® obteve autorizagdo para
atuar como entidade multipatrocinada® e gerir planos de outros estados e
municipios da federacdo por intermédio da Lei Estadual n°® 16.391/2017,
configurando-se como pioneira no atendimento a outros Entes Federativos
e pavimentando o caminho para que, anos mais tarde, a Emenda Consti-
tucional n° 103/2019 autorizasse a amplia¢do do leque de entidades de

previdéncia autorizadas a gerir planos de servidores publicos.

5 A SP-PREVCOM passou a denominar-se PREVCOM sendo autorizada a administrar planos
de outros estados e municipios. A PREVCOM lancou um plano multipatrocinado, o PREVCOM
MULTI, um plano de previdéncia complementar destinado aos servidores de diversos entes
federativos. Oito Municipios fizeram adesdes a este plano até dezembro de 2019.

6 Conforme estabelece a LC n° 109/2001, as entidades fechadas podem ser qualificadas
conforme os planos que administram ou seus patrocinadores. E considerada singular aquela
EFPC que estiver vinculada apenas a um patrocinador ou multipatrocinada quando congre-
gar mais de um patrocinador.
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Para os Estados e Municipios, destaca-se como vantagem da ade-
s@o a uma EFPC multipatrocinada o fato de ndo incorrerem em custo de
criagdo da entidade (estrutura fisica, conselhos e diretoria, sistemas, pes-
soal especializado e servicos), a maior agilidade na instituicdo do RPC e
préprio rateamento dos custos administrativos. Para a EFPC, hd ganhos
de escala na administracdo dos ativos e das despesas administrativas.
Por fim, mesmo apds aderir a uma entidade jd existente, o Ente Federativo
pode, a qualquer momento, criar sua prépria EFPC ou transferir o geren-
ciamento a outra Entidade, mediante previsdo em sua Lei de implantagdo.

Outro aspecto importante para que boa parte das EFPC de natu-
reza publica se viabilizassem foi a alteragdo de suas leis de cria¢do para
a implantacdo da chamada inscrigdo automdtica dos servidores publicos.
A experiéncia observada pelos estudiosos da economia comportamental,
ao redor do mundo, em relagdo ao tema previdéncia é que a auséncia de
estimulos & inscricdo (inércia e protelagdo) leva o participante a postergar
a tomada de uma decisdo complexa, o que traz grande risco a sua pro-
tecdo previdencidria. Conforme dados apresentados por Pena (2020), a
FUNPRESP obteve essa autorizagdo em novembro de 2015, a partir da Lei
n°® 13.183 e, apds a instituicdo dessa medida, a taxa de adesdo dos servi-
dores que ingressaram e se mantiveram inscritos na Entidade passou de
9% para 88%, patamar mantido até hoje, mesmo diante da possibilidade
de cancelamento a qualquer momento. A PEC 133/2019 também apre-
senta uma proposta de inclusdo de pardgrafo no art. 202 da CF para a
autorizacdo da aplicacdo da inscricdo automdtica em todo o segmento de
Previdéncia Complementar. A tabela 1 apresenta as instituicdes criadas
desde 2011, quais delas estdo autorizadas a administrar planos de outros

Estados e Municipios e quais implementaram a adesdo automdtica.
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Tabela 1 - EFPC de natureza publica criadas entre 2011 e 2019

Pub.llca.cao = B Possibilidade de administrar Adesdo
EFPC UF autorizativa paraa Plano pela ie.
criacio da EFPC PREVIC planos de outros entes Automatica
1 SP Prevcom SP 2011 2013 Sim Sim
2 | Funpresp (executivo e legislativo) | Unido 2012 2013 N3o* Sim
3 Funpresp (judiciario) Unido 2012 2013 Ndo Sim
4 RJ Prev RJ 2012 2013 Sim (Municipios) Sim
5 Preves (Espirito Santo) ES 2013 2014 Sim (Municipios) N&o
6 Prevcom MG MG 2014 2015 Ndo Ndo
7 PrevNordeste (Bahia) BA 2015 2016 Sim Sim
8 RS Prev RS 2015 2016 Sim (Municipios) Ndo
9 SC Prev SC 2015 2016 Sim (Municipios) Ndo
10 Prevcom BRC (Goids) GO 2017 2017 Sim Ndo
11 Curitiba Prev Curitiba 2017 2019 Sim Sim
12 DF Previcom DF 2017 2019 Sim (Municipios do entorno) Sim

1) PL6.088/2016 em tramitagdo autorizando a Funpresp a administrar planos de outros estados e municipios

Fonte: Os autores (2020).

Em novembro de 2019, o segmento de previdéncia complementar
administrava R$ 4,78 bilhdes de recursos com um total de 130.947 partici-
pantes ativos geridos pelas 12 EFPC criadas de natureza publica.

Tabela 2 - Dados histéricos da Previdéncia Complementar de Servidores Publicos

Descrigdo 2013 2014 2015 2016 2017 2018 2018 2018 2019*
Patriménio (RS Bilhdes 0,16 0,41 0,77 1,28 1,96 3,10 4,38 4,56 4,78
Patrocinadores 324 330 343 364 371 385 403 403 403
Planos 7 8 10 13 14 19 24 24 24
Participantes Ativos 8.522 26.780 46.088 64.093 86.978 114.782 130.947 130.947 130.947

* Dados até novembro/2019. Fonte: Previc (Data de extragéo - 26/02/2020)
Populag&o: tltima informago disponivel - junho/19

Fonte: Os autores (2020), com dados extraidos de Brasil (2019c).

Vale lembrar que, atualmente, dos 2.139 entes com RPPS, apenas
19 j& possuem previdéncia complementar em funcionamento para seus
servidores publicos. Das 27 unidades federativas, 11 jd estdo em funcio-
namento e outros 2 jd possuem lei aprovada. Apenas 8 Municipios, sendo
7 da regido sudeste e 1 da regido sul j@ implantaram a previdéncia com-
plementar.” Pode-se dizer que o ritmo de implantagdo pelos Entes ainda é
timido levando em consideracdo que a autorizacdo constitucional se deu a
partir de 2003 e as primeiras EFPC foram criadas em 2012.

7 Ver Relatério gerencial da previdéncia complementar (BRASIL, 2019c).
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Apesar do bom desempenho de algumas entidades, que j& se con-
figuram entre as maiores do segmento de previdéncia complementar do
Brasil e classificadas pela PREVIC como Entidades Sistemicamente Impor-
tantes (ESI), registra-se que a maior parte das EFPC de servidores publicos
ainda ndo alcancgou a viabilidade econémica levando em consideracdo o
seu prazo de criagdo e o porte do Estado/Municipio. A tabela 3 traz nu-
meros para que se tenha uma dimensdo da disparidade em relagdo ao
porte das entidades de previdéncia complementar de servidores publicos,
incluindo-se as da Unido.

Tabela 3 - Numeros das Entidades de Previdéncia Complementar de Servidores Publicos

'Pa?nmomo Quantidade de
Liquido em RS Taxa Taxa . i
EFPC e~ - » Participantes ativos
milhGes Administragdo* | Carregamento* (06/19)
(11/2019)
FUNPRESP-EXE 2.426,0 0% 7,0% 79.309
SP-PREVCOM 1.411,2 1% 3% 23.682
FUNPRESP-JUD 699,0 0% 6,0% 19.048
RJPREV 87,9 0% 7% 2.476
PREVES 55,6 0% 6,0% 3.499
RS-PREV 26,7 0% 6,5% 673
PREVNORDESTE 25,3 0% 7,0% 553
DF-PREVICOM 21,1 N/D** N/D** 35
PREVCOM-MG 13,4 0% 7,0% 546
SCPREV 12,2 0% 7% 398
PREVCOM-BRC 5,6 0,1% 6,5% 173
CURITIBAPREV 2,8 N/D** N/D** 555
Total 4.787 130.947

*Informagdes retiradas do site das EFPC
**Curitiba Prev e DF Previcom ainda ndo publicaram relatério de gestdo

Fonte: Os autores (2020).
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4 A EMENDA CONSTITUCIONAL N° 103/201: ANALISE E
PERSPECTIVAS PARA O SEGMENTO DE PREVIDENCIA
COMPLEMENTAR DO SERVIDOR PUBLICO

Apds o breve histdrico de desenvolvimento da previdéncia comple-
mentar no Brasil e no mundo juntamente com o panorama do segmento
até 2019, a sequir, serdo abordadas as principais alteracées que a Emen-
da Constitucional n° 103/2019 estabeleceu na previdéncia complementar
do servidor publico bem como uma andlise dos seus reflexos com énfase

em temas de maior relevancia.

A reforma previdencidria no segmento de previdéncia complemen-
tar atuou em alguns gargalos para o desenvolvimento do setor, dentre eles
destacam-se: 1) o reduzido nimero de Entes Federativos que tivereram a
iniciativa de implementacdo do RPC, quer seja para evitar desgaste politi-
co da medida junto ao funcionalismo ou pela necessidade mais urgente de
implementacdo de outras reformas, como a dos seus RPPS; 2) os elevados
custos ou a expertise necessdrios para a constituigdo de uma EFPC de
natureza publica, 3) o reduzido nimero de EFPC de natureza publica mul-
tipatrocinadas, com autorizacdo para o atendimento de outros Municipios.

Nesse sentido, a reforma previdencidria promovida pela Emenda
Constitucional n° 103/2019 e, conforme a nova redacdo dada ao §14 do
art. 40, tornou obrigatdéria a implantacdo do RPC pela Unido, os Estados,
o Distrito Federal e os Municipios a qual passou a apresentar a seguinte

redacdo:
Quadro 3 - Constituicdo Federal — Art. 40, §14
Artigo Redagéo Anterior Redagéo estabelecida pela EC 103/2019
§ 14. A Uniao, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios, § 14. A Uniao, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios

desde que instituam regime de previdéncia complementar para instituirdo, por lei de iniciativa do respectivo Poder Executivo,
os seus respectivos senidores titulares de cargo efetivo, poderdo regime de previdéncia complementar para senidores publicos
fixar, para o valor das aposentadorias e pensées a serem ocupantes de cargo efetivo, observado o limite maximo dos
concedidas pelo regime de que trata este artigo, o limite maximo beneficios do Regime Geral de Previdéncia Social para o valor
estabelecido para os beneficios do regime geral de previdéncia das aposentadorias e das pensdes em regime préprio de
social de que trata o art. 201. previdéncia social, ressalvado o disposto no § 16.

Art. 40

Fonte: os autores (2020).
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O § 6° do art. 9° estabeleceu que o prazo para a implantacdo do
RPC serd de no mdximo 2 anos da data de entrada em vigor da Emenda
Constitucional e, sendo assim, a data limite para a instituicdo do RPC em
todos os Entes da Federacdo que possuam RPPS é 12/11/2021.

A instituicdo obrigatdéria do RPC do servidor publico estabeleci-
da pela Emenda Constitucional n® 103/19 vem dar continuidade ao pro-
cesso iniciado pelas Emendas Constitucionais n° 20/1998 e n°® 41/2003,
prosseguindo no caminho de convergéncia entre as regras e condi¢bes da
protecdo previdencidria oferecida aos trabalhadores da iniciativa privada
(RGPS). Outrossim, retira dos estados e municipios o 6nus do desgaste
politico para a implantagdo do Regime.

O legislador ao mesmo tempo em que tornou obrigatéria a im-
plantacdo do RPC estabeleceu meios menos onerosos e complexos para
a implementagdo desta disposi¢do. Assim, a reforma aumenta de forma
expressiva, o numero de entidades admitidas a administragdo dos planos
de beneficios patrocinados pelos entes federados, sendo retirada a obriga-
toriedade de que as EFPC sejam de natureza publica e admitida a gestdo
por entidade fechada e entidade aberta de previdéncia complementar?,
assim redigido:

8 A gestdo do contrato previdencidrio pode ser feita por entidades abertas e fechadas. Al-
guns artigos da LC 109/2001 delimitam a diferencia¢@o como o art. 36 para as abertas e o
art. 31 da LC 109/2001 e 8 a 23 da 108/2001. Em sintese, as EFPC sdo entidades sem fins lu-
crativos, organizadas sob a forma de fundagdo, responsdveis pela administragdo e execugdo
de planos de beneficios de natureza previdencidria e tém como elemento caracterizador a
gestdo de planos de acesso exclusivo aos empregados de determinada empresa e vinculados
a associagdes e entidades de classe. J& as EAPC sdo entidades que podem ter fins lucrati-
vos, constituidas sob a forma de sociedades andnimas e com o mesmo objetivo de instituir
e operar planos de beneficios de cardter previdencidrio, administrando planos individuais ou
coletivos (de empregados de empresas).
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Quadro 4 - Constituicdo Federal — Art. 40, §15

Artigo Redac&o Anterior Redagé&o estabelecida pela EC 103/2019
§ 15. O regime de previdéncia complementar de que tratao § 14  § 15. O regime de previdéncia complementar de que trata o §
sera instituido por lei de iniciativa do respectivo Poder Executivo, 14 oferecera plano de beneficios somente na modalidade

observado o disposto no art. 202 e seus paragrafos, no que contribuigdo definida, observara o disposto no art. 202 e sera

Art. 40 couber, por intermédio de entidades fechadas de efetivado por intermédio de entidade fechada de
previdéncia complementar, de natureza publica, que previdénci pl tar ou de entidade aberta de
oferecerdo aos respectivos participantes planos de beneficios previdéncia complementar.

somente na modalidade de contribuicdo definida.

Fonte: os autores (2020).

Contudo, essa disposicdo ndo é autoaplicdvel em relacdo as enti-
dades abertas de previdéncia complementar, possuindo eficdcia limitada,
porque a disciplina da relagdo destas com os Entes Federativos, enquanto
patrocinadores de planos de beneficios de previdéncia privada, estd pen-
dente de regulamentagdo mediante lei complementar da Unido de acordo
com o preceito do art. 33 da Emenda Constitucional n® 103/2019.

Com efeito, enquanto esta ndo for editada, apenas as entidades
fechadas de previdéncia complementar estdo autorizadas a administrar
planos de beneficios previdencidrios para os aludidos patrocinadores.
Destaca-se que a quantidade de entidades j& se amplia de forma imedia-
ta de 12 EFPC de natureza publica ja constituidas para as 292 EFPC em
funcionamento no pais® além de no futuro, autorizar a operacdo de mais
as EAPC.

O art. 202, que delimita os fundamentos basilares do Regime Pri-
vado de Previdéncia Complementar, também sofreu altera¢gdes em harmo-
nia com as alteragdes promovidas no art. 40, alteragdes que trazem reper-
cussdes no segmento de previdéncia complementar. Consta do § 4°e § 5°
do art. 202 que Lei Complementar disciplinard a relagdo de Entes Publicos
e as entidades de previdéncia complementar, e ndo somente as entidades

fechadas de previdéncia complementar como na redagdo anterior.

9 Para consulta da quantidade de Entidades (abertas ou fechadas) em operagdo
no pais consultar o relatdrio de gerencial da previdéncia complementar disponivel em: http:/
www.previdencia.gov.br/dados-abertos/dados-abertos-previdencia-complementar/.
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Quadro 5 - Constituicdo Federal — Art. 202, §§4° e 5°

Artigo Redagéo Anterior Redacao estabelecida pela EC 103/2019

§ 4° Lei complementar disciplinard a relagdo entre a Unido, § 4° Lei complementar disciplinara a relagéo entre a Unido,

Estados, Distrito Federal ou Municipios, inclusive suas autarquias, Estados, Distrito Federal ou Municipios, inclusive suas

fundagbes, sociedades de economia mista e empresas autarquias, fundagdes, sociedades de economia mista e

controladas direta ou indiretamente, enquanto patrocinadoras de empresas controladas direta ou indiretamente, enquanto

entidades fechadas de previdéncia privada, e suas patrocinadores de planos de beneficios previdencidrios, e as
Art. 202 respectivas entidades fechadas de previdéncia privada. entidades de previdénci pl itar.

§ 5° A lei complementar de que trata o § 4° aplicar-se-a, no
que couber, as empresas privadas permissiondrias ou
concessionarias de prestagéo de senigos publicos, quando
patrocinadoras de planos de beneficios em entidades de
previdéncia pl tar.

Fonte: os autores (2020).

§ 5° A lei complementar de que trata o paragrafo anterior aplicar-
se-4, no que couber, as empresas privadas permissiondrias ou
concessiondrias de prestagcdo de senigos publicos, quando
patrocinadoras de entidades fechadas de previdéncia privada.

Sendo assim, as EAPC estardo aptas, quando da edigdo de nova
Lei Complementar, a administrar ndo somente planos de servidores pu-
blicos, mas também, planos de empregados de sociedades de economia
mista e empresas estatais controladas, direta ou indiretamente, enquan-
to patrocinadores de planos de beneficios previdencidrios, bem como de
empresas privadas permissiondrias ou concessiondrias de prestagdo de
servigos publicos. A Lei Complementar n® 108/2001 que regula a relacdo
de patrocinadores publicos com as EFPC, é recepcionada para regular a
relagdo de EFPC e estes patrocinadores publicos.

Por fim, na nova redagdo do § 6° do art. 202 da Constituicdo, a
reforma atua na disciplina de governanga de EFPC para estabelecer que
os requisitos estabelecidos para membros de diretorias de EFPC e da in-
sercdo dos participantes nos érgdos de decis@o sdo aplicadas apenas as
EFPC instituidas por patrocinador publico, ou em outras palavras, as que
foram criadas por este, nestes termos:
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Quadro 6 - Constituicdo Federal — Art. 202, § 6°
Artigo Redagéo Anterior Redacao estabelecida pela EC 103/2019

§ 6° A lei complementar a que se refere o § 4° deste artigo § 6° Lei complementar estabelecera os requisitos para a
estabelecerd os requisitos para a designacdo dos membros designagdo dos membros das diretorias das entidades
das diretorias das tidad fechad. de previdéncia fechadas de previdéncia complementar instituidas pelos
privada e disciplinara a insergao dos participantes nos colegiados patrocinadores de que trata o § 4° e disciplinara a insergéo
e instancias de decis@o em que seus interesses sejam objeto de dos participantes nos colegiados e instancias de decisdo em
discussao e deliberagéo. que seus interesses sejam objeto de discusséo e deliberagdo.

Art. 202

Fonte: os autores (2020).

A estrutura minima de governanga de uma EFPC é composta, con-
forme legislagdo em vigor, pelo Conselho Deliberativo, pelo Conselho Fiscal
e pela Diretoria Executiva. A Lei Complementar n°® 108/2001 estabelece
regramentos relacionados a estrutura organizacional e a governanga das
EFPC de patrocinio publico. Nas entidades regidas por esta lei, o Conselho
Deliberativo e o Fiscal devem ser compostos por, no mdximo, seis e quatro
membros respectivamente, observada a composicdo paritdria e entre re-
presentantes dos participantes e assistidos e dos patrocinadores. No caso
das EFPC regidas pela Lei Complementar n® 109, de 2001, deve ser asse-
gurado, no minimo, um terco das vagas aos pdarticipantes e assistidos para
compor o Conselho Deliberativo e Fiscal. Para aquelas EFPC qualificadas
como multipatrocinadas, a LC n° 109/2001 com base na disciplina juridica
do § 2°do art. 35 estabelece que na composicdo dos Conselhos Deliberati-
vo e Fiscal®® deverd ser considerado o nimero de participantes vinculados
a cada patrocinador e instituidor, bem como o montante dos respectivos

patrimonios.

Nesse ponto, a nova redacgdo do § 6° do art. 202 promovida pela
reforma, torna claro que as EFPC que j& possuem sua governanga es-
tabelecida pela LC n° 109/2001 e ndo foram instituidas por patrocinador
publico ndo estdo submetidas ao disposto neste § 6° do art. 202, mais

10 Sem prejuizo das competéncias dos conselhos, as EFPC, inclusive de patrocinio publico,
podem criar comités de cardter deliberativo ou consultivo, tendo por objetivo representar a
diversidade de planos de beneficios. Assim, é possivel (e desejdvel) que a EFPC constitua
outras instdncias de assessoramento, como comités consultivos de investimentos, de riscos,
entre outros, observados o porte, a complexidade e o niumero de planos de beneficios e pa-
trocinadores da EFPC.
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especificamente, ndo terdo que garantir a paridade de representacdo es-
tabelecida pela LC n° 108/2001, mesmo quando o patrimdnio e o nimero
de participantes com patrocinio publico se tornar maior uma vez que estas
EFPC ndo foram instituidas pelo patrocinador publico. A regra de pondera-
¢do para a designagdo dos representantes de patrocinadores nas entida-
des multipatrocinadas permanece sendo aplicada em conformidade com o
estabelecido na LC n° 109/2001 e nas regulamentacdes do CNPC.,

Essa alteragcdo promovida pela reforma garante maior estabilida-
de e previsibilidade, na gestdo da EFPC, na medida em que fica estabele-
cido de forma perene qual a regra de governanga serd aplicada cabendo
a cada ente federativo estabelecer de acordo com sua avaliagdo o tipo
de entidade a ser selecionada (EFPC instituida por patrocinador publico,
EFPC instituida por patrocinador privado ou uma EAPC) e, em consequén-

cia, qual o modelo de governanca que a Entidade estard submetida.
A seguir, serdo explorados com mais profundidade alguns reflexos
sobre o segmento de Previdéncia Complementar que decorrem das
disposi¢oes acima apresentadas.

4.1 A retirada da natureza publica e suas implicacoes

O estabelecimento de que as EFPC dos servidores publicos seriam
dotadas de “natureza publica” provocou amplo debate a partir da reda-
¢do dada pela Emenda Constitucional n® 41/2003. Esta disposigdo, de for-
ma ndo surpreendente, veio a ser excluida pela Emenda Constitucional n°
103/20109.

A época, o entendimento majoritdrio, e que acabou por prevale-
cer nas leis que autorizaram a criagdo das EFPC de natureza publica cria-
das entre 2012 e 2019, foi de que essas entidades, em respeito ao artigo

11 A Resolugdo CNPC n°® 35, de 26.02.2020, disciplina diversos aspectos relacionados as
EFPC sujeitas & Lei Complementar n° 108/2001 tratando da regra de ponderagdo no pard-
grafo Unico do art. 4°.
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202 da Constituicdo Federal e as Leis Complementares n° 109/2001 e n°
108/2001, deveriam ser constituidas como entidades com personalidade
juridica de direito privado, porém, sujeitas a determinados principios e con-

troles aplicados a Administracdo Publica.

Segundo Pulino (2008) a expressdo “de natureza publica” levaria,
de um lado, a uma exacerbagdo da publicidade, da transparéncia das ope-
racdes da EFPC do servidor publico e, de outro, a aplicagdo, sempre que
possivel, dos principios da publicidade, moralidade, impessoalidade, efi-
ciéncia e economicidade. A parcial origem publica das contribuicbes ndo

mudaria o cardter privado e o interesse privado dos recursos.

Como efeitos prdticos desta disposicdo, essas entidades estabele-
ceram, como caracteristicas da natureza publica, a submissdo a legislagdo
federal de licitacdo e contratos administrativos; a realiza¢do de concurso
publico para a contratacdo de pessoal e a ampla publicidade das informa-
¢Oes da entidade. Em algumas entidades, foi estabelecida uma natureza
publica “mais branda” em que a sujei¢do a legislagdo federal sobre licita-
¢do e contratos administrativos somente se aplicaria para as atividades
meio da entidade enquanto as atividades-fim seriam contratadas de for-
ma direta.

Para lbrahim (2013), o estabelecimento da natureza publica ndo
foi propriamente derivada de uma reflexdo sobre o modelo ideal de sis-
tema, mas sim da preocupagdo com o risco maior de qualquer sistema
previdencidrio, que é a insolvéncia. A previsdo se configurou como uma
desvantagem na atuagdo dessas EFPC que tiveram de incorrer em custos
adicionais para sua gestdo além do engessamento da sua estrutura admi-
nistrativa pelas dificuldades gerenciais que isso provoca. O autor também
criticou o fato de que uma entidade de natureza publica e sem finalidade
propriamente publica fizesse gestdo de recursos exclusivamente privados,
pois trata-se de patrimdnio de servidores e ndo do Estado. Diferentemente
de empresas estatais, ndo houve na prdtica a mudanga da natureza juridi-
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ca da fundagdo que permaneceu sendo uma fundagdo privada.

Uma outra consequéncia do estabelecimento da natureza publica
foi uma maior atencgdo e fiscalizagdo direta das entidades pelos Tribunais
de Conta da Unido e Estaduais®?. Esse aspecto tem suscitado criticas dos
gestores de EFPC de natureza publica que alegam sobreposi¢do de fun-
¢Oes entre estes drgdos e a PREVIC e, de certa forma, um aumento de
custos para a Entidade e para o participante decorrente do processo de
fiscalizacado.

Segundo Fernandes (2015), a responsabilidade das EFPC de natu-
reza publica de receber e gerir recursos publicos € motivo suficiente para
impor o dever de prestar contas. No entanto, o autor destaca que “em se
tratando de entidade tipicamente privada, instituida e mantida com re-
cursos privados, a competéncia dos tribunais de contas limita-se ao jul-
gamento da prestacdo de contas dos recursos publicos que recebe, sem

interferéncia nos atos de gest@o”.

Sobre a fiscalizagdo, Pulino (2008) avalia que as entidades deve-
riam se submeter ao controle pelo érgdo fiscalizados das EFPC, ndo de-
vendo se sujeitar ao controle externo pelos Tribunais de Contas, compe-

tentes, contudo, para fiscalizar os patrocinadores publicos.

No contexto atual, avalia-se que a retirada da menc¢do da natureza
publica pela Emenda Constitucional n® 103/2019 foi acertada e terd im-
pacto positivo imediato sobre as doze EFPC constituidas com essa nature-
za. A disposigdo trard maior dinamismo & sua gestdo tornando o processo
de contratacdo de servigos, nas atividades fim e, meio mais dgil e menos

12 Em 2012, o entdo Ministério da Previdéncia Social formulou consulta ao TCU sobre o pos-
sivel conflito de competéncia entre o referido Tribunal e a PREVIC na fiscalizagdo de entida-
des fechadas de previdéncia complementar. O posicionamento do TCU também exarado em
diversos acérddos que se seguiram foi no sentido de que os recursos que integram as contas
individuais dos participantes das EFPC, quer oriundos do patrocinio de érgdos publicos ou
de entidade de natureza juridica de direito privado, quer das contribui¢des individuais dos
participantes, enquanto administrados pelas EFPCs, sdo considerados de cardter publico.
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oneroso, o que deverd se refletir na reducdo custos aos participantes e
patrocinadores. O processo de formacdo da equipe de profissionais tam-
bém serd simplificado, que poderdo ser contratados (e por sua vez tam-
bém desligados) de forma direta e com padrdes de selegdo transparentes,
profissionais especializados do segmento, sem o estabelecimento do rito
do concurso publico, o que tem o potencial de redugdo de custos e ganho

de eficiéncia na administragcdo da entidade.

Outra razdo que justifica a retirada da exigéncia da natureza publi-
ca para as doze EFPC existentes é permitir que estas operem em igualdade
de condigbes na busca pelo atendimento dos Entes Federativos com as de-
mais EFPC de natureza privada e também com as EAPC, no momento em
que a reforma da previdéncia passa a permitir o ingresso destas ultimas
no segmento de previdéncia complementar do servidor publico. A retirada
da exigéncia também auxiliard no processo de consolidag¢do de Entidades
pequenas e sem viabilidade, mas para isso, serd necessdria uma agdo pro-
ativa tanto dos patrocinadores publicos destas entidades, bem como das
préprias EFPC de maior porte.

Importante destacar que as EFPC de natureza publica permanece-
rdo submetidas as regras de governanga estabelecidas pela LC 108/2001
e LC 109/2002, bem como as demais determinagées do CNPC, que com-
preendem a prestacdo de contas de seus dirigentes e a conformidade legal
dos atos praticados, sendo verificados no processo de supervisdo realiza-
do pela Previc. Esse mesmo regramento j& é aplicado a outras EFPC de
patrocinio publico, como as EFPC de empresas estatais. A ampla transpa-
réncia na comunicacdo com os participantes e assistidos, constitui man-
damento constitucional e deverd permanecer sendo a diretriz bdsica das
relagoes entre as EFPC, seus participantes e assistidos. A necessidade de
exacerbacdo da transparéncia para patrocinadores publicos também foi

indicada como uma prdtica importante na experiéncia internacional.

Por fim, avalia-se que outra consequéncia da retirada da natureza
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publica deverd ocorrer no processo de fiscalizacdo dos érgdos de controle
externo, os quais deverdo direcionar sua atuacdo, de forma mais direta,
no patrocinador publico e ndo nas entidades de previdéncia. Neste caso,
considerando serem publicos os entes patrocinadores, deve ser mantido
um controle rigoroso e redobrado na relagdo existente entre estes patroci-
nadores e as respectivas EFPC, pois permanece uma potencial maior vul-

nerabilidade a ingeréncias politicas na gestdo da EFPC.

A fiscalizagdo do participante também se reveste de maior impor-
tancia, quer seja na sua condigcdo de participante nos érgdos de delibera-
¢ao e fiscalizagdo assegurados pela LC 108/2001, bem como no acompa-
nhamento da sua poupanca previdencidria. O érgdo formulador de politica
do segmento, o Conselho Nacional de Previdéncia Complementar (CNPC)
estd atento a essa necessidade e, em 2019, publicou uma nova resolugdo,
a CNPC 32 de 4.12.2019*, municiando o participante com mais informa-
¢Oes do regime e determinando a disponibilizacdo do saldo de suas contas
individuais, dos investimentos realizados, da projecdo tedrica do seu bene-
ficio e das contratagdes realizadas pela EFPC, conferindo ao regime maior
transparéncia e maior capacidade de fiscalizacdo por todos os envolvidos

no negocio previdencidrio.

4.2 A ampliacdo de entidades autorizadas a gerir planos de
servidores publicos

Conforme jd mencionado, desde o inicio de operagdo das primeiras
EFPC de natureza publica em 2013, jd havia amplo debate e preocupagdo
sobre a baixa atratividade do RPC para estados e municipios pequenos
frente aos elevados custos de implantag¢do. Como forma de contornar a
questdo, a partir de 2017, as EFPC buscaram alteragoes em suas leis de

13 Aresolugdo CNPC 32/2019 e demais leis e normas relacionadas ao RPC estdo disponiveis
em: http://www.previdencia.gov.br/a-previdencia/previdencia-complementar/legislacao-pre-
videncia-complementar/.
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criagdo para obter a autorizagdo para gerenciamento de planos de outros
estados e municipios, o que permitiu a implantagdo do RPC por alguns
municipios em EFPC jd existentes, mas ainda de forma timida: em apenas
19 dos 2.139 entes federativos com RPPS.

Um diagndstico que se seguiu era o de que havia muitos munici-
pios com nUmero bastante baixo de servidores com saldrios acima do teto
do RGPS e, para estes, a criagdo de uma EFPC ou até mesmo de um plano
Unico em uma EFPC jd existente poderia ser acompanhada de elevados
custos de cria¢cdo e manutencdo destes planos de beneficios.

Para ilustrar este aspecto, a tabela 4 mostra que, em cerca de 893
dos RPPS, ou cerca de 43% da amostra, inexiste servidor publico em faixa
salarial que, comumente, é aquela que tem maior grau de adesdo ao RPC,
a qual existe o aporte do patrocinador. Outra conclusdo interessante é que
apenas 136 entes contam com mais de 100 servidores com ganhos acima

do teto do INSS, e somente 42 posssuem mais de 1.000 servidores nessa

condicdo.
Tabela 4 - Quantidade de servidores publico ativos com
remuneracdo acima do teto do INSS por regido*
Centro-oeste| Norte |Nordeste Sul Sudeste | Total

Nenhum servidor 147 49 364 113 220 893
De 1a10servidores 138 24 103 307 188 760
Mais de 11 servidores 70 20 59 149 143 441
Mais de 100 servidores 17 9 24 35 51 136
Mais de 1000 servidores 5 7 12 5 13 42

* Fonte: SRPPS/SPREV/ME. Elaboragdo propria com base na RAIS/2017. Por se tratar de uma base de
dados declaratdria ndo ha dados de todos os 2139 entes federativos

Fonte: os autores (2020).

Amplo estudo contratado pela Secretaria de Previdéncia em 20174
visou identificar os requisitos minimos para criagdo e manutengdo de pla-
nos de beneficios administrados por entidades fechadas de previdéncia

14 Ver Gazzoni (2017).
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complementar. Em apertada sintese, o estudo indicou que uma modela-
gem de plano mais simples e padronizada pode facilitar a viabilidade de
implantagdo e manutencdo de planos de beneficios, mesmo em escalas
menores; contudo, as diferencas de taxas de carregamento e de adminis-
tragcdo podem ser significativas. No caso de uma populagdo inicial de até
200 participantes, a recomendacdo foi a de realizagdo de uma andlise cui-
dadosa dos custos para implantagdo de planos patrocinados. Por outro
lado, caso a opgdo fosse por planos mais complexos como por exemplo
associando-se beneficios de risco, a recomendagdo foi a busca por maior
ganho de escala como por exemplo a adesdo em planos multipatrocina-
dos ou a busca por entidades fechadas multopatrocinadas que consigam
implementar e manter planos com essas caracteristicas com custos admi-
nistrativos menores.

Ao mesmo tempo em que a implantag¢do do RPC de forma ampla
demandava entidades com porte e capazes de estruturar planos com bai-
x0s custos, o acompanhamento do desempenho das EFPC de natureza
publica recém criadas demonstrou que, se por um lado parte delas sur-
preendeu em relacdo ao atingimento acelerado do seu ponto de equilibrio,
para outra parte e, apesar de longo tempo de criagdo, as mesmas ndo
alcangaram até o momento a viabilidade por uma série de justificativas
como: a) baixo nimero de ingresso de novos servidores a partir da im-
plantacdo do RPC, quer seja por questoes fiscais (limitagdo de concursos
publicos) ou relacionadas ao porte do Ente Federativo; b) a ndo obtengdo
de autorizagdo das Assembleias Legislativas para gerir planos de outros
Entes Federativos (atuagdo como entidades multipatrocinada); ¢) a ndo
implementacdo da adesdo automdtica dos participantes; d) o baixo inte-
resse do servidor, quer seja pelo descrédito em relacdo a capacidade de
gestdo e da expertise da entidade recém implantada, quer seja pelos os
elevados custos de custeio de uma Entidade sem uma escala satisfatéria.

Assim, avalia-se que estas foram algumas das razdes que motiva-
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ram a autorizagdo, pela Emenda Constitucional n® 103/2019, para que as
demais EFPC de natureza privada e a EAPC atuassem nesse segmento,
ampliando a competicdo e a oferta de planos com baixo custo para patro-
cinadores com pequena massa de participantes. Como jé observado, a re-
tirada da natureza publica também se configurou como mais um estimulo
para auxiliar estas EFPC a competirem em igualdade de condi¢des com as

demais EFPC (de natureza privada).

Ainda com relagdo ao ingresso dos patrocinadores publicos no
RPC e atento ao bom desenvolvimento do segmento fechado, o CNPC edi-
tou a Resolugdo 35, de 20 de dezembro de 2019, em que o ingresso destes
patrocinadores pode ser feito da seguinte forma: | - adesdo a plano de
beneficios multipatrocinado em funcionamento; Il - criagdo de plano de be-
neficios, a qual dependerd da apresentagdo de estudo de viabilidade com-
provando a adesdo de quantidade participantes que assegure o equilibrio
técnico entre receitas e despesas administrativas do plano, ou lll - criagdo
de EFPC, a qual dependerd da apresentacdo de estudo de viabilidade que
comprove adesdo de, no minimo, dez mil participantes ou equilibrio técni-
co entre receitas e despesas administrativas da entidade, respeitados os
limites de paridade contributiva e de taxa de administracdo ou de carre-
gamento.

Assim a fixagdo de critérios mais explicitos para a criagdo de en-
tidades e planos com um Unico patrocinador parte do diagndstico de que,
até 2019, apenas 3 das 12 EFPC atingiram seu ponto de equilibrio, apds
mais de cinco anos de funcionamento estando vidveis, ao passo que as
demais dependem de aportes do patrocinador publico para manutengdo
de suas despesas de custeio, o que demonstra uma clara preocupagdo
do regulador com a utilizagdo dos recursos publicos e com a formagdo da
poupanca previdencidria do participante.
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43 A atuacdo das EAPC no segmento de Previdéncia
Complementar do servidor Publico

Sobre a atuagdo de EAPC nesse segmento, avalia-se que sua in-
sercdo surge em um contexto do desenvolvimento natural do segmento
de previdéncia complementar no Brasil, em que a atuag¢do de ambos os
segmentos se harmoniza e, de certa forma, aproxima-se dentro da fi-
nalidade de fornecer renda complementar no periodo de aposentadoria.
Ndo é demais relembrar que, assim como as EFPC, as EAPCs atuam em
um mesmo regime privado dentro das mesmas balizas constitucionais,
delineadas pelo art. 202 e estdo sujeitas a forte regulagdo e a fisca-
lizagdo estatal. Da mesma forma, tanto o segmento fechado quanto
o aberto (e até mesmo os RPPS) aplicam suas reservas no mercado
financeiro, sendo essa uma caracteristica dos sistemas de previdéncia

sujeitos ao regime de capitalizagdo.

Pode-se dizer que, no estdgio inicial de seu desenvolvimento,
as diferencas de atuagdo entre os dois segmentos eram marcantes. O
segmento fechado se especializou na administragdo de planos coleti-
vos patrocinados sem fins lucrativos, que muito se aproximam dos, in-
ternacionalmente, denominados planos coletivos quasi-obrigatdrios e
com alta conversdo de suas reservas em renda e aplicagdo de reservas
em ativos de longo prazo. A prépria histéria da formagdo dos primei-
ros fundos de pensdo no Brasil demonstra que os primeiros fundos em
operagdo sdo, justamente, os de planos de empregados de empresas
estatais®.

O segmento aberto se destacou na administra¢do de planos in-
dividuais ndo patrocinados e ainda com baixa em conversdo em ren-
da, impulsionado pelos beneficios fiscais associados. O crescimento da
15 A PREVI, fundagdo de previdéncia dos servidores publicos do Banco do Brasil iniciou sua

operagdo em 1904 mesmo antes da existéncia do INSS. Histérico da entidade em: https:/
www.previ.com.br/a-previ/nossa-historial.
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previdéncia aberta tem sido bastante acelerado e quase triplicou nesta
Ultima década passando de cerca de R$ 247 bilhoes em 2010 para R$
985 bilhoes em 20197,

No entanto, a sociedade e o regime de previdéncia tém mudado,
de forma acelerada, com novos modelos de trabalho mais flexiveis e com
a prépria discussdo da reforma da previdéncia em que se debatia a re-
ducdo da protecdo previdencidria oficial publica. Em 2009V, o segmen-
to fechado inicia uma nova era em que passa a implementar a gestdo
de planos ndo patrocinados, os denominados planos instituidos e, em
2018, é autorizada®® a oferta de planos de beneficios para cénjuges e
dependentes econbmicos de seus participantes e assistidos, os planos
familiares, com regras de ingresso menos restritas e de resgate mais fle-
xiveis, semelhantes aos planos individuais de uma EAPC. Apenas para
dimensionar a velocidade de crescimento deste segmento, o nimero de
participantes cresceu a uma taxa média de 17% ao ano, passando de
73,1 mil participantes em 2010 para 250,9 mil em 2019, enquanto o dos
planos patrocinados cresceram em média a uma taxa de 1,3% ao ano®.

O segmento aberto como um todo, por sua vez, apresenta um
crescimento bastante acelerado de uma média de 16,8% ao ano nes-
ta ultima década muito associado a sua versatilidade assim como atua
na administra¢do de planos coletivos (patrocinados), que atrai empresas
pela sua simplicidade de ingresso (e de retirada) de patrocinio, mas, ain-

da, com baixa conversd@o em renda e formagdo de poupanca de longo

16 Segundo dados dos dados abertos da previdéncia complementar, tab 3.1. Disponivel em:
http://www.previdencia.gov.br/dados-abertos/dados-abertos-previdencia-complementar/.

17 O primeiro plano instituido surgiu em 2009 quando a OAB e a CAASP de Sdo Paulo cria-
ram o primeiro fundo de pensdo de advogados (associativo e ndo patrocinado). Deve-se des-
tacar no entanto que o marco legal para a existéncia de planos fechados associativos se deu
com a edic¢do da LC 109/2001.

18 Para mais detalhes ver instrugéo PREVIC n° 9, de 21 de novembto de 2018.

19 Dados até junho de 2019 disponiveis no relatdrio gerencial da previdéncia complementar
disponibilizado pela Secretaria de Previdéncia (BRASIL, 2019c).
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prazo, com regras de resgate mais flexiveis quando comparadas com o

segmento fechado e, até mesmo, com a prdtica internacional.

Para Nese e Giambiagi (2019), a expressiva evolugdo do patrimé-
nio sob gestdo das EAPC sugere que o produto conquistou credibilidade
entre o publico consumidor tendo em vista: os beneficios tributdrios; a fle-
xibilidade dos produtos, bem como a capacidade de suspender aportes ou
alterar a forma de contribuigdo; e seu uso para a formacgdo de outros tipos
de poupanca de longo prazo, como por exemplo, a poupanca dos filhos.
Os autores destacam que justamente por serem flexiveis, os planos vém

atraindo maior interesse também para os planos empresariais (coletivos).

No entanto, apesar da versatilidade do produto das EAPC, Cam-
pagni et al. (2020) faz uma avaliagdo dos produtos ofertados pelas enti-
dades abertas destacando que as condigdes atuais para a reversdo das
provisdes em renda pelas seguradoras ndo estimulam os participantes a
realizarem tal opgdo, mas, sim, favorecem a prdtica de resgates parciais

como forma de renda, tornando o sistema aberto disfuncional.

Assim, a permissdo de que as EAPC atuem no segmento de previ-
déncia do servidor publico e a prépria edicdo de uma Lei Complementar,
que definird balizas e para sua atuagdo e para este grupo de participan-
tes, configuram-se como uma grande oportunidade para que o segmento
amadureca a discussdo da harmonizagdo de regras de atuacdo de forma
ampla e, até mesmo, refletindo sobre a necessidade da quebra de para-
digmas para que ambas (aberta e fechada) aumentem sua capacidade
de atuacdo, ampliem a protecdo previdencidria e auxiliem a formacdo de
renda e poupanga de longo prazo em um arcabouco legal moderno, flexivel

e harmoénico.

Pode-se afirmar que um grande desafio para a Lei Complemen-
tar que disciplinard a atuacdo da aberta, neste segmento, serd o esta-
belecimento de regras de governanga que permitam a participag¢do dos
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servidores publicos no acompanhamento de seus planos. Como visto nas
boas prdticas internacionais destacadas na segdo 2.1, a participagdo dos
servidores deve ser incentivada em alguma estrutura da governanga que
garanta sua participacdo e fiscalizagdo tendo em vista que o risco de inge-
réncia do patrocinador publico nestes planos é maior. No segmento aberto,
pela sua prépria forma de constituigdo estabelecida pela LC n° 109/2001,
como uma sociedade andnima (S.A), e pela regra de governancga estabe-
lecidas pela Lei n® 6.404/1976, que rege uma S.A, ndo hd espago para a
participacdo dos participantes nos Conselhos de Administracdo e Fiscal.

Uma possibilidade seria a criagdo de um Comité de Plano na EAPC
que conte com a representacdo do Ente patrocinador, de participantes e
assistidos ou de comités de acompanhamento diretamente vinculados ao
patrocinador publico com poder deliberativo em assuntos como a trans-
feréncia de gerenciamento para outras entidades de previdéncia e algum
tipo de diretriz para os tipos de investimentos disponibilizados aos parti-
cipantes. Da mesma forma, ndo se pode deixar de salientar que a prépria
contratagdo de uma entidade privada com escala e com experiéncia em
multiplos patrocinadores € vista, na prdtica internacional, como um meio
de isolar as decisoes dos fundos de pensdo de pressdo politica e da inter-
feréncia inadequada do governo na prossecucgdo dos seus objetivos.

A exacerbagdo do principio da transparéncia também deve pre-
valecer na gestdo de planos de servidores publicos pelas EAPC e em har-
monia com a estabelecida para o segmento fechado. Além disso, algumas
disciplinas aplicadas pela LC n° 109/2001 para as EFPC devem ser harmo-
nizadas para os planos coletivos nas EAPC como a aplicagdo de institutos
semelhantes (art. 14), o oferecimento obrigatério a todos os empregados
(art. 16) do patrocinador, a ndo admissdo da portabilidade na inexisténcia
de cessagdo do vinculo empregaticio do participante com o patrocinador
(art. 14, § 1o), a possibilidade de decretagdo da retirada de patrocinio pelo

orgdo de fiscalizagdo ou pela transferéncias de planos e de reservas entre
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entidades. Outrossim, deve-se harmonizar, também, com algumas regras
da LC n® 108/2001 e as préprias determinagdes do CNPC e CNSP, como as
relacionadas & caréncia minima, regras de resgate, custeio dentre outras.
Por fim, o produto deve ser estruturado pelo segmento aberto para garan-
tir a protecdo previdencidria do participante e com possibilidades atrativas
que permitam a conversdo em renda.

Outro debate que deve perpassar a Lei Complementar que regu-
lard a atuagdo das EAPC é a prépria forma de contratacdo da entidade.
Desde a apresentacdo do texto inicial da reforma da previdéncia, amplo
debate foi realizado sobre a forma de contratacgdo dessas entidades de
previdéncia e, até o momento, o entendimento que prevaleceu é de que
o vinculo juridico estabelecido entre os Entes Federativos e as respectivas
EFPC ndo estaria inserido no objeto eleito pelo legislativo ordindrio para
contratagdes publicas, a Lei de Licitacbes - Lei n° 8.666/93, com base em

alguns argumentos:

e No caso das EFPC, a forma de contratacdo definida no art.
13 da LC 109/2001 é a de realizagdo de um convénio de ade-
s@o. Assim, a EFPC presta servigos previdencidrios aos par-
ticipantes e ndo aos Entes. O Ente tem a obrigacdo principal
de repasse das contribuicoes, em nome do participante, no

valor fixado na Lei de Instituigdo do RPC.

e As EFPC sdo organizadas, sob a forma de fundagdo ou so-
ciedade civil, sem fins lucrativos (art. 31 da LC 109). A fina-
lidade é administrar planos de beneficios de natureza previ-
dencidria, sendo vedada a prestacdo de quaisquer servigos

que ndo estejam no dmbito de seu objeto (art. 32 da LC 109).

e O pagamento dos custos de administracdo da EFPC, em
regra geral, ficard a cargo dos servidores, uma vez que ds

taxas de administra¢do/carregamento cobradas, serdo de-
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duzidas das reservas previdencidrias dos participantes do

plano de beneficios.

e Além disso, muitos municipios terdo poucos servidores no-
vos com remuneracgdo acima do limite do RGPS e seria muito
dificil realizar uma licitagdo para decidir qual seria o fundo de
previdéncia até pela dificuldade de definicdo de par&metros

objetivos e que poderia gerar resultados distorcidos.

e Outro fator é que uma licitacdo resultaria na escolha de um
fundo por, no mdximo, cinco anos (ou com prazo fixado) o
que € um tempo pequeno ao falarmos de um contrato pre-
videncidrio, o qual ndo possui prazo formalmente estabele-

cido.

Assim, no caso da atuagdo das EAPC, a forma de contratagdo me-
rece uma reflexdo mais aprofundada do legislador e avalia-se que seria
prudente que ela esteja explicitamente definida na lei complementar para
que haja uma seguranca juridica na forma em que os Entes deverdo rea-
lizar essa contratacdo. Um possivel caminho seria o estabelecimento de
algo similar a um chamamento publico, com ampla possibilidade de parti-
cipacdo das entidades de previdéncia complementar em que o Ente avalie

critérios técnicos e motive sua escolha com ampla transparéncia.

Por fim, pode-se afirmar que o caminho de harmonizacdo comple-
ta entre os dois segmentos requer uma série de medidas estruturantes.
De forma bastante resumida, um caminho para o desenvolvimento har-
ménico do segmento poderia surgir a partir da reflexdo em relacdo aos
seguintes pontos: a) harmonizacdo de regras tributdrias; b) revisdo da LC
n° 109/2001 em direcdo a novas possibilidades de atuagdo dos segmentos
aberto e fechado; c) a implementagdo de regras de resgate mais harmo-
nizadas, principalmente, para planos coletivos ou aqueles que facam jus

aos beneficios tributdrios; d) o estabelecimento de érgdo de formulagdo
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de politicas e fiscalizacdo Unico; ) a reflexdo sobre a revisdo de regras
de governanga; f) politicas de investimento harmonizadas; g) estimulo a
desenhos inovadores de planos previdencidrios dado o novo mercado de

trabalho; h) politicas publicas ao desenvolvimento do mercado de renda.
4.4 O Risco de Inadimpléncia

Se por um lado a Emenda Constitucional n® 103/2019 tornou obri-
gatdria a implantagdo do RPC por todos os Entes Federativos, configuran-
do-se mais uma medida de auxilio na obtengdo do equilibrio financeiro e
atuarial dos seus regimes de previdéncia, por outro, pode-se avaliar que
aqueles Entes que jd se encontram inadimplentes junto aos seus RPPS,
poderdo ter, em certa medida, dificuldade de instituir seu RPC.

Por se tratar de um regime privado em que a EFPC como parte
contratante € livre para aceitar a adesdo ou ndo de patrocinadores, ds
entidades levardo em conta o risco de inadimpléncia do Ente Federativo.
Neste caso, um indicador que poderd ser utilizado, em alguma medida,
para essa avaliacdo é o proprio Certificado de Regularidade Previdencidria
expedido pelo 6rgdo responsdvel pela fiscalizagdo dos RPPS.2° 2

Dados da Secretaria de Previdéncia demonstram que em margo
de 2020, dos 2.134 entes federativos com RPPS, apenas 1.387 possuiam
o certificado de regularidade previdencidria, sendo que, destes, 485 ob-

20 O Certificado de Regularidade Previdencidria - CRP é um documento fornecido pela Sub-
secretaria dos Regimes Préprios de Previdéncia Social - SRPPS, da Secretaria da Previdéncia
Social, que atesta o cumprimento dos critérios e exigéncias estabelecidos na Lei n® 9.717, de
27 de novembro de 1998, pelo RPPS de um Estado, do Distrito Federal ou de um Municipio,
ou seja, atesta que o ente federativo segue normas de boa gestdo, de forma a assegurar o
pagamento dos beneficios previdencidrios aos seus segurados.

21 O PL 6.088/2016 que autoriza a Funpresp a gerir planos de outros entes jd prevé a aplica-
¢do das sangdes relacionadas a inexisténcia da CRP quais sejam: | - suspensdo das transfe-
réncias voluntdrias de recursos pela Unido; Il - impedimento para celebrar acordos, contratos,
convénios ou dgjustes, bem como receber empréstimos, financiamentos, avais e subvencdes
em geral de érgdos ou entidades da Administracdo direta e indireta da Unidio;

Il - suspensdo de empréstimos e financiamentos por instituigdes financeiras federais.
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tiveram a CRP de forma judicial??. Sendo assim, avalia-se que para boa
parte dos RPPS que possuem servidores com saldrios acima do teto e ndo
possuem regularidade previdencidria, a implantagdo “completa” do RPC,
configurada pela aprovacdo da lei de instituicdo e da assinatura de convé-
nio de adesdo com EFPC, poderd ndo ser realizada dentro do prazo esta-
belecido pela Constituicdo aguardando agdes de reequilibrio financeiro e
atuarial dos RPPS de forma mais estruturante.

Tabela 5 - Status do Certificado de Regularidade Previdencidria.

STATUS CRP RPPS CRPADM  CRPJUD
VALIDO 1387 902 485
SEM CRP OU VENCIDO 747 613 134
TOTAL 2134 1515 619

Fonte: CADPREV (posi¢do em 03/03/2020)

Fonte: Os auores (2020).

A situacdo de inadimplemento das previdéncias estatuais e muni-
cipais também estd evidenciada no Indicador de Solvéncia Previdencidria
(ISP)= publicado pela Secretaria de Previdéncia. O indicador possui diver-
sas dimensdes e, dentre elas, a dimensdo do endividamento previdencidrio
que revela a relagdo da divida do ente federativo com o RPPS. De acordo
com o relatério até a data base (2017), existiam 626 entes com débitos
apurados, que totalizam cerca de R$ 7,7 bilhées e 1.238 entes possuiam
débitos parcelados perante seus RPPS, totalizando aproximadamente R$

15,4 bilhdes, entre parcelamentos e reparcelamentos.

22 O CRP judicial tem sido concedido pelo questionamento da competéncia da Unido para es-
tabelecer “normas gerais” e a ofensa a autonomia dos entes federativos. A Emenda n° 103/2019
clarifica a este ponto, estabelecendo a competéncia da uniao para regular a matéria.

23 Relatério do Indicador de Situagéo Previdenciaria (ISP)- 2018 (BRASIL, 2018).
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Tabela 6 - Quantidade de entes e valor da divida registrada por grupo em R$ bilhdes.

. DIPR atrasos (R$ Parcelamento  Total da Divida
Numero de Entes

bi) (RS bi) (RS bi)
Estados e Distrito Federal 27 3,16 1,32 4,48
Capitais dos Estados 26 1,03 1,76 2,79
Municipios a partir de 400 mil habitantes 29 0,26 1,66 1,93
Municipios entre 100 mil (inclusive) e 400 mil habitantes 173 1,43 5,07 6,5
Municipios entre 50 mil (inclusive) e 100 mil habitantes 195 0,58 1,99 2,57
Municipios entre 10 mil (inclusive) e 50 mil habitantes 952 1,07 2,97 4,04
Municipios com menos de 10 mil habitantes 721 0,16 0,67 0,83
Total 2123 7,7 15,4 23,1

Fonte: Os autores (2020), com dados extraidos de Brasil (2018).

No passado, a inadimpléncia no repasse das contribui¢cdes devi-
das aos RPPS foi uma das causas para a formagdo de seu déficit atuarial.
Nogueira (2012) destaca que, mesmo com as medidas de controle adota-
das nos ultimos anos, a inadimpléncia ndo foi eliminada por completo no
RPPS, porém, a reduziram e tém evitado que os débitos se acumulassem
por periodos tdo longos como antes se verificava.

O inadimplemento no RPC pode ter consequéncia ainda mais gra-
ve quando comparado ao ocorrido no RPPS, uma vez que esse primeiro
regime é financiado por capitalizac¢do individual, o qual depende do aporte
regular para que possa ser devidamente investido para o atingimento da
reserva necessdria para o pagamento do beneficio individual, ndo poden-
do contar com a soliedariedade em relagdo aos recursos acumulados por
outros participantes. As contribuigbes regulares sdo fundamentais para
garantir o custeio da entidade e do plano, as quais ganham maior impor-
tGncia em planos com diversos patrocinadores que pelo cardter ndo soli-
ddrio ndo irdo custear as despesas do patrocinador inadimplente, reque-
rendo a EFPC a sua retirada do plano.

Deve-se destacar que o RPC possui legislagdo e meios para res-
ponsabilizar e punir os patrocinadores inadimplentes. A LC 109/2001, no
capitulo VIl (art. 63 a 65), estabelece o regime disciplinar do RPC e o decre-
to n°® 4.942 (art. 62), de 30 de dezembro de 2003, é o decreto sancionador

administrativo. Com relagdo a responsabilidade do patrocinador pela falta
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de aporte, o art. 62 deste decreto estabelece que no prazo de noventa dias
do vencimento de qualquer das obrigagdes, os administradores da EFPC
devem proceder & execugdo judicial da divida, além de resbonsabilizar os

patrocinadores pelo atraso nas contribuigoes.

No entanto, tendo em vistas as consequéncias negativas que even-
tual inadimpléncia possa causar no RPC, avalia-se que o regime precisard
de um arcabouco legal mais robusto para punir os patrocinadores publicos
que inadimplirem com o repasse das contribuicdes e de agdes combinadas
de outros érgdos na fiscalizagdo. A Emenda n° 103/2019 estabeleceu que
lei complementar federal estabelecerd normas gerais de organizagdo, fun-
cionamento e responsabilidade dos regimes préprios de Previdéncia, ob-
servados critérios que preservem o equilibrio financeiro e atuarial. Essa lei
complementar estd sendo chamada de Lei de Responsabilidade Previden-
cidria e encontra-se em discussdo no grupo de trabalho criado sob condu-
¢do da Secretaria da Previdéncia. Este projeto deve prever uma se¢do que
tratard da Previdéncia Complementar, em especial, a aplicagéo das mes-
mas sancoes estabelecidas para o Ente pela ndo obtencgdo do Certificado
de Regularidade Previdencidria. A aprovacgdo dessa Lei configura-se como

um instrumento importante para coibir a inadimpléncia.

Outras medidas podem ser implementadas para mitigar problemas
com patrocinadores publicos inadimplentes como: a) o estabelecimento, no
convenio/contrato com as entidades de previdéncia, de regras e condi¢oes
de rescisdo e tratamento da inadimpléncia; b) a responsabiliza¢do dos diri-
gentes dos Entes diretamente pelos atrasos nos repasses; c) a utilizagdo do
critério de adimpléncia como um dos aspectos relevantes para o julgamento
das contas dos gestores publicos pelos Tribunais de Contas dos Estados dos
Municipios. Por fim, outra importante forma de mitigagdo serd, mais uma
vez, a ampla transparéncia, que permitd participantes, demais patrocina-
dores de um plano e érgdos de controle tomarem conhecimento da inadim-

pléncia e cobrarem de forma mais efetiva o patrocinador publico.
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4.5 Projecoes

Apds abordar, nas segdes anteriores, as alteragdes promovidas
pela EC 103/19, é relevante que se debruce sobre os nimeros atuais e
potenciais desse publico potencial para o Regime de Previdéncia Comple-
mentar (RPC). O Brasil possui hoje 5.598% entes federativos, e destes,
2.139 possuem RPPS. O grdfico 1 apresenta a o nimero de RPPS e RGPS
por Unidade da Federagdo.

Grdfico 1 - Comparativo entre os Regimes Préprios por UF.

RPPS versus RGPS por UF
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Fonte: Os autores (2020), com dados extraidos de SRPPS/SPREV/ME - CADPREV
(posi¢cdo em 12/2018, conforme base de dados em 07/2019).

Esse conjunto de RRPS, em média, possuem 1,5 servidores ativos
para cada assistido®. A regido que, proporcionalmente, tem menos ativos
em relagdo aos assistidos € a Sudeste, com a razdo em 1,3. Ao passo que
a regido Norte tem a maior razdo, 3,1 ativos para cada assistido. A tabela
7 exibe o quantitativo de pessoal por regido.

24 Fonte: SRPPS/SPREV/ME - CADPREYV, extragdo em 07/2019.
25 Por assistido entende-se um servidor aposentado ou seu respectivo pensionista.
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Tabela 7 — Quantidade de Segurados.

Ativos/(Aposentados +

Regiao Ativos Aposentados Pensionistas Total L.
Pensionistas)
Centro-oeste 471.382 195.255 42.001 708.638 2,0
Norte 414.321 104.119 27.814 546.254 3,1
Nordeste 985.981 513.136 122.445 1.621.562 1,6
Sul 756.745 413.322 137.886 1.307.953 1,4
Sudeste 1.877.758 1.113.661 305.062 3.296.481 1,3
Total 4.506.187 2.339.493 635.208 7.480.888 1,5

Fonte: SRPPS/SPREV/MF - CADPREV. Elaborag&o propria

Fonte: Os autores (2020), com dados extraidos de SRPPS/SPREV/ME - CADPREV.

Quando se avalia a remuneracdo média dos segurados, verifica-

-se uma grande heterogeneidade. Por exemplo, os servidores ativos dos

Estados do Centro-Oeste percebem uma remuneracdo média da ordem

de R$7.288, ao passo que os servidores ativos de municipios com menos

de 100.000 habitantes da regido Norte exibem uma remunerag¢do média

de R$1.571.

A tabela 8 traz a remuneragdo média por regido, porte do ente

e tipo de assistido, o que fica evidente é que, em geral, os assistidos das

regides Norte e Nordeste percebem uma remuneracéo média menor. E,

independente da regido, assistidos de Estados e capitais tém uma remu-

neracdo média maior que os municipios em geral.
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Tabela 8 - Remuneragéo média por regido e porte do ente (em R$ de 2018).

Centro-oeste | Norte | Nordeste | Sul | Sudeste | Total

Servidores 7.288 4.746 | 5.596 [6.209 | 5.937 |5.745

Estados e DF Aposentados 7.470 5.694 | 4.113 |5.899 | 5.463 |5.418
Pensionistas 5.945 3.441 | 4.063 |4.700 | 4.702 |4.346

Servidores 4.603 3.996 | 4.147 |5.772 | 4.477 |4.397

Capitais Aposentados 5.323 3.654 3.829 |6.572 | 5.133 (4.472
Pensionistas 3.101 2.140 | 2.252 |3.669 | 2.911 |2.585

Servidores 3.758 2.334 3.317 |3.728 | 3.874 ([3.742

Municipios >= 400.000 habitantes |Aposentados 3.506 3.011 | 2.876 |3.903 | 3.957 |3.783
Pensionistas 2.195 1.450 | 1.786 |2.538 | 2.548 |2.419

Servidores 2.976 2.400 | 2.627 [3.223 | 3.043 ([2.982

Municipios >=100.000 habitantes |Aposentados 3.441 3.658 | 2.592 3.300 | 3.478 |3.305
Pensionistas 1.946 1.488 | 1.513 |2.005 | 2.797 |2.258

Servidores 2.383 1.571 | 1.806 [2.558 | 2.177 |2.184

Municipios <100.000 habitantes  |Aposentados 2.050 1.115 ( 1.605 |2.551 | 2.369 |2.102
Pensionistas 1.301 751 1.644 [1.680 | 1.555 |1.534

Servidores 2.505 1.966 | 1.977 [2.676 | 2.525 |2.388

Total Aposentados 2.230 1.847 | 1.763 |2.686 | 2.750 |2.353

Pensionistas 1.422 1.093 | 1.695 |1.756 | 1.884 |1.688

Fonte: Os autores (2020), com dados extraidos de SRPPS/SPREV/ME.

Os dados confirmam a existéncia da baixa quantidade ou inexis-
téncia de servidores publicos com saldrios acima do teto na maior parte
dos Entes com RPPS.

Nesse sentido, pode ser interessante executar um exercicio sim-
plificado de qual seria o publico potencial e qual o fluxo de contribuicbes
esperados para a Previdéncia Complementar dos RPPS dos subnacionais.
Segundo a Relagdo Anual de Informagdes Sociais — RAIS de 08/2017, hd
4.981.214% servidores publicos ativos nos Estados, Distrito Federal e Mu-
nicipios brasileiros. As premissas iniciais para determinar quais servidores
publicos dos entes subnacionais terdo maior interesse em aderir aos pla-
nos de previdéncia complementar serdo:

26 O quantitativo de 4.981.214 servidores extraidos da RAIS de 08/2017 difere do montante
de 4.506.187 observados no CADPREV 2018. O uso da RAIS para projegéo do potencial de
fluxo de contribuicdo e de quantitativo de servidores para planos de previdéncia complemen-
tar se deve ao fato de que somente nessa base se tem as aberturas de idade e faixa salarial
necessdrias para tal estimativa.
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1. Os servidores com renda salarial acima do teto do INSS:; e
2. Os servidores publicos com até 40 anos.

A racionalidade por trds dessas premissas é que, como visto ante-
riormente, a partir da instituicdo da previdéncia complementar, os valores
dos beneficios de aposentadoria concedidos pelos RPPS serdo limitados
ao valor mdximo estabelecido para os beneficios do Regime Geral de Pre-
vidéncia Social — RGPS. E assim sendo, os servidores com renda salarial
acima desse teto tendem a ter maior interesse pela Previdéncia Comple-
mentar como uma forma de ndo observar queda substancial da renda na
aposentadoria.

Jd a premissa de idade até 40 anos se deve ao fato de que, em ge-
ral, a previdéncia complementar tende a atrair um publico mais jovem para
que, apds muitos anos seguidos de contribuicdo, seja possivel perceber um
saldo acumulado relevante para gerar uma renda complementar qualifi-
cada para a fase da aposentadoria. Nesse ponto, importa esclarecer que
cada ente subnacional, ao aprovar sua respectiva legislagdo que institui a
previdéncia complementar, decidird se serd permitida a migragdo de servi-
dores antigos para as novas regras de aposentadoria com direito a contri-
buir para a previdéncia complementar. Ou seja, apesar da obrigatoriedade
de oferecimento a todos, isso ndo quer dizer que, apds a criagdo do RPC,
todos estardo com suas aposentadorias e pensdes no RPPS limitadas ao
teto de beneficios do RGPS. Pode ser definido em lei que somente estardo
limitadas ao teto do RGPS as aposentadorias e pensdes dos servidores e
membros que tenham ingressado no RPPS apds a instituicdo do RPC.

Dos 4.981.214 servidores publicos de entes subnacionais, hd
166.591 que se encaixam dentro dessas duas premissas citadas. Nesse
cendrio de curto/médio prazo mais conservador, para calcular o potencial
de fluxo financeiro contributivo serd pressuposto que a contribui¢do para
a previdéncia complementar serd de 8,5% paga pelo servidor publico e
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outros 8,5% pagos pelo empregador, totalizando 17%. Essa aliquota serd
aplicada a média salarial de cada faixa remuneratdria, conforme valores
obtidos da base de dados RAIS/2017. Assim sendo, esse contingente de
servidores publicos representard um fluxo potencial anual de R$1,58% bi-
Ihdes para a previdéncia complementar. A tabela 9 traz o demonstrativo
da metodologia utilizada para se chegar a esse montante.

Tabela 9 - Fluxo anual potencial de contribuicdes para a Previdéncia Complementar de
Subnacionais, considerando servidores de até 40 anos e com remuneracéo acima do teto do INSS.
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Fonte: Os autores (2020), com dados extraidos de RAIS/2017.

Em um cendrio de longo prazo, pode-se, por simplificagdo, assumir
que esse quadro de servidores publicos serd mantido. Ou seja, a quantida-
de de servidores por faixa salarial serd mantida constante, de forma que,
para cada servidor que se aposente, um novo servidor serd contratado.
Nesse cendrio, a premissa de idade até 40 anos pode ser abandonada,
e 0 exercicio passa a ser estimar o potencial quantitativo de servidores
com ganhos salariais acima do teto do INSS, independentemente da ida-
de, bem como o fluxo anual de contribuicoes esperado. A tabela 10 mostra
que, nesse cendrio de longo prazo, a quantidade de servidores em poten-
cial para a previdéncia complementar é de 621.813, com um fluxo contri-
butivo de R$6,8% bilhées por ano. Ou seja, esse valor é a soma dos R$1,5
bilhdes referente aos servidores com até 40 anos e outros R$5,2 bilhdes
referente aos demais servidores que serdo repostos mediante a premissa
que de que reposic¢do serd de 1 novo contratado para cada aposentado.

27 Valores em R$ de 2019.
28 Valores em R$ de 2019.
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Tabela 10 - Fluxo anual potencial de contribui¢cées para a Previdéncia Complementar de
Subnacionais, considerando todos os servidores com remuneracdo acima do teto do INSS.

Ponto médio | Quantidade de | R$ Contribuigdes

RS ContribuicBes

Quantidade de

Pont édio d: tidade de
Faixa Salarial da faixa até 40 | servidores até 40| Anuais (17%) - | "CtoMédioda | Quantidadede |, 7007 40 | servidores todas as
. faixa > 40 anos |servidores > 40 anos|
anos anos até 40 anos anos idades
5.531,31 (teto em 2017) RS 6.500,00 R$ 5.984 56.472 R$ 56.501.750 R$ 6.000 119.522 RS 123.905.861 175.994
RS 6.500,01 RS 7.500,00 RS 6.957 28.155 RS 88.721.745 RS 6.946 80.267 RS 250.969.784 108.422
RS 7.500,01 RS 9.000,00 R$8.173 32.523 RS 189.874.758 RS 8.212 79.055 RS 468.427.058 111.578
RS 9.000,01 RS 15.512 49.441 RS 1.090.531.223 RS 15.465 176.378 RS 3.871.955.646 225.819
Total 166.591 RS 1.425.629.476 455.222 RS 4.715.258.349 621.813

Corregdo pelo IPCA de 2017 a 2019 ->  1.588.198.864

Fonte: RAIS/2017. Elaboragdo propria.

Fonte: Os autores (2020), com dados extraidos de RAIS/2017

5.252.955.327

Quando se analisa o potencial de contribui¢des e de participantes

da previdéncia complementar de servidores publicos de subnacionais por

regido, verifica-se que cerca de 43% desse potencial estd concentrado na

regido Sudeste, tanto em contribuigcdes quanto em quantitativo de parti-

cipantes. A regido Norte, por sua vez, apresenta apenas cerca de 6% do

potencial estimado. Vale relembrar que o potencial calculado, segundo as

premissas apresentadas, ndo considera a populagdo de servidores publi-

cos que possuem um saldrio abaixo do teto do INSS. Portanto, esse poten-

cial pode ser majorado se em exercicios futuros for considerado alguma

premissa para considerar como potencial parte dessa populagdo.

Tabela 11 - Fluxo anual potencial de contribuicées para a Previdéncia

Complementar de Subnacionais por regido.

Potencial de curto/médio prazo Potencial de longo prazo
Contribuigdes (RS milhdes de 2019) Participantes Contribui¢des (RS milhdes de 2019) Participantes
Centro-oeste 333 39.381 858 120.021
Norte 125 12.079 346 36.135
Nordeste 195 18.070 707 77.712
Sul 355 35.910 1.034 118.240
Sudeste 580 61.151 2.309 269.705
Total 1.588 166.591 5.253 621.813

Fonte: RAIS/2017. Elaboragdo propria.

Fonte: Os autores (2020), com dados extraidos de RAIS/2017.

Importante ter em mente também que apds a instituicdo da Previ-

déncia Complementar, cada ente deverd experimentar impactos nas recei-

tas e despesas. Como a magnitude de tais impactos depende de definigoes
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que podem variar de um ente para outro®, serdo aqui elencados apenas os
impactos qualitativos de primeira ordem. Considerando uma visdo a partir
do ente, a instituicdo da previdéncia complementar tem dois efeitos ime-
diatos nas finangas publicas: (i) uma potencial reducdo da despesa com
pagamentos de contribuigdes do ente & unidade gestora do RPPS, uma
vez que as contribui¢cdes serdo aplicadas a uma base de cdlculo agora
limitada ao teto do INSS, ante a uma base anterior que ndo tinha limite;
(ii) um potencial aumento de despesa advinda das contribui¢cdes patronais
para a entidade de previdéncia complementar.

Do ponto de vista da unidade gestora do RPPS, hd também dois
efeitos imediatos sobre suas financas: (i) queda de arrecadagdo dado que
o fluxo de contribuigdes recebidas serd calculado sobre uma base poten-
cialmente menor pela limitacdo do teto do INSS; (ii) queda da despesa no
médio e longo prazo dado que os beneficios de aposentadoria dos ser-
vidores contratados a partir da instituigdo da previdéncia complementar

estardo limitados ao teto do INSS.
5 Conclusao

A previdéncia complementar do servidor publico encontra-se em
um estdgio de amadurecimento e tem um potencial de crescimento acele-
rado até novembro de 2021, data em que se encerra o prazo estabelecido
pela reforma para que os 2.139 entes fagam a implantagdo do Regime

29 As variagdes estdo relacionadas, por exemplo, a definicdo se a previdéncia complementar
sera aberta apenas para os servidores das futuras geragdes ou se sera permitida inclusive a mi-
gragao dos servidores ativos atuais. Outro exemplo de variavel que influencia os impactos fiscais
é a definicdo das aliquotas contributivas para o RPPS e para Previdéncia Complementar, tanto
do empregador quanto do servidor publico.

30 Como dito anteriormente, essa queda na despesa pode ser maior se a legislagao do ente per-
mitir que servidores atuais possam migrar para o novo regime. Outra consequéncia da migragao
esta na queda potencial de arrecadagao para o RPPS dado que a base de calculo da contribui-
Gao previdenciaria estara limitada ao teto do INSS, bem como da necessidade de enfrentar a
discusséo sobre a necessidade de oferecer um beneficio especial pelo tempo de contribuicdo
no regime antigo.
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de Previdéncia Complementar. A Emenda Constitucional n°® 103/2019, ao
tempo em que tornou obrigatdria a implantacdo do RPC, pavimentou o
caminho para que estes Estados e Municipios, mesmo os de menor porte,
possam fazer esta implantagdo de forma célere, simplificada e com baixos
custos. O Brasil de fato deu um grande passo no sentido de tornar mais

equdnime as regras do servidor publico e do servidor privado.

A experiéncia internacional mostra que esse movimento recente de
fortalecimento e fomento da previdéncia complementar de servidores pu-
blicos estd alinhado as melhores prdticas internacionais. Pois tal tendéncia
estd calcada, ao redor do mundo, nos seguintes aspectos: (i) necessidade
de convergéncia das regras e beneficios previdencidrios entre trabalha-
dores do setor publico e privado, dado que estes tendem a ser mais be-
néficos, (i) necessidade de reducdo da carga fiscal com a previdéncia dos
servidores publicos, (iii) necessidade de tornar o sistema previdencidrio do
setor publico mais flexivel e atrativo as novas geragdes de trabalhadores.
A importancia dos fundos de pensdo dos servidores publicos é explicada
pelo fato de os governos serem frequentemente um grande empregador
individual em nivel nacional ou local e destes trabalhadores contarem com

maior estabilidade ao longo de suas carreiras.

Assim sendo, € possivel verificar que, entre os maiores fundos de
pensdo do mundo, muitos deles est@o dedicados a servidores publicos,
mostrando, portanto, que o Regime de Previdéncia Complementar no Bra-
sil tem um amplo espaco de crescimento a partir, especificamente, da re-
estruturagdo da previdéncia do Setor Publico, bem como, de forma mais
ampla, das reformas do sistema previdencidrio brasileiro como um todo.
Como visto, os fundos de pensdo de servidores publicos no Brasil ainda
estdo no inicio do seu crescimento, pois suas reservas equivalem a cerca
de 0,06% do PIB, ou cerca de US$1 bilhdo com um potencial de dobrar este

tamanho no curto prazo e quintuplicar no longo prazo.
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A experiéncia internacional também deixa ligdes importantes para
o Brasil para que o crescimento esperado da previdéncia complementar
do servidor publico ocorra de forma sauddvel. As principais recomenda-
cOes referem-se a: (i) garantir que os fundos de pensdo tenham autonomia
institucional como forma de isolar as decisdes de pressdo politica e inter-
feréncia inadequada do governo; (i) incentivar entidades de previdéncia
multipatrocinadas dada a necessidade de economias de escala para que
os custos administrativos sejom adequados e ndo onerem, demasiada-
mente, o participante; (iii) viabilizar uma estrutura de governanca que per-
mita participagdo efetiva de todas as partes interessadas na gestdo dos
planos previdencidrios; (iv) perseguir a gestdo profissional dos recursos; (v)
contratar prestadores externos de auditoria, atudria e custédia de ativos;
(vi) perseguir ampla transparéncia e divulgagdo de informagoes; e (vii) im-
plementar estratégias de educacgdo financeira e previdencidria como for-
ma de induzir boa disciplina e comunicagdo do fundo de pensdo.

Nesse sentido, a Emenda Constitucional n® 103/2019 favorece esta
nova fase do regime de previdéncia dos servidores publicos ao ampliar o
leque de instituicdes autorizadas a ofertar planos, retirar a exigéncia da
natureza publica para a administra¢do desses planos e a dar estabilidade
nas regras de governanga das entidades que forem autorizadas a gerir

planos com patrocinio publico.

Entretanto, permanecem alguns desafios para a implantagdo
“completa” do regime de previdéncia dos servidores publicos no Brasil. A
saber, destacam-se:

e da edi¢do da Lei Complementar regulando, de forma harmo-
nica, a operagdo de entidades abertas de previdéncia com-
plementar neste regime, que terd que tratar de temas rele-
vantes como governanga e a participagdo dos participantes

na gestdo dos planos;
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e aaprovacdo da Lei de Responsabilidade Previdencidria, que
contribuird para o fortalecimento do arcabougo legal e auxi-
liard, ndo somente, no atingimento do equilibrio financeiro e
atuarial dos RPPS, mas também para mitigar e punir a even-

tual inadimpléncia no repasse das contribui¢cdes ao regime;

e a prépria situacdo fiscal dos Entes Federativos e a hetero-
geneidade de tamanhos e de remuneragdes, com boa parte
dos Municipios sem nenhum servidor com saldrios acima do
teto do RGPS, podem levar com que uma parte destes ndo

consiga cumprir a completa adesdo ao Regime.

e 0 crescimento do setor que demandard acompanhamento
rigoroso dos érgdos de controle sobre o patrocinador para
que a implantacdo seja feita em um desenho que garanta a

protecdo previdencidria adequada ao participante.

Por fim, os desafios estabelecidos configuram-se como oportuni-
dade para uma discussdo mais ampla do Regime de Previdéncia Comple-
mentar, em especial, da forma de atuagdo dos segmentos aberto e fechado
e, assim, permitir um novo posicionamento destes dentro das caracteris-
ticas préprias que Ihes ddo identidade com novos desenhos de produto,

mais eficientes e dentro de um arcabouco legal harmonico.
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Os direitos sociais fundamentais sdo direitos de prestagdo em seu
sentido estrito, ou seja, sdo direitos positivos gerais a agoes fdticas do Es-
tado. No plano da fundamentacdo filosdéfica os direitos sociais fundamen-
tais sdo direitos humanos cujo cardter ideal (validade moral) sdo fortale-
cidos mediante sua positivacdo (validade juridica). Com o reconhecimento
dos direitos de segunda geragdo, o direito assume uma dimensdo positiva
ndo como forma de aceitar a intervencdo do Estado na liberdade individu-
al, mas como meio de proporcionar uma participacdo do bem estar social.
Com esta nova formatagdo de Estado, o direito a seguridade social passa
a ser direito publico subjetivo, pois uma vez ndo concedidas as prestacoes
de seguridade social, o individuo pode requeré-las, exercitando o direito
de acdo.

A reforma da previdéncia social reflete a mudanga no ambiente
interno e externo no tocante d responsabilidade do Estado na efetivacdo
da protecdo social. Observamos processos ciclicos de alteragdes e nova
parametriza¢do dos sistemas de protegdo social.

As alteragdes promovidas no ambiente dos regimes préprios sdo
direcionadas rumo & equiparacdo das regras aplicdveis ao regime geral
de previdéncia social como regra geral, sem se atentar as diferencas no
tocante as condicbes de trabalho e de renda e as variadas camadas de
pessoas protegidas dentro dos regimes préprios de acordo com a data de

sua vinculagdo aos sistemas previdencidrios.

A Constituicdo promulgada em 1988 em periodo de transigdo do
Estado de Bem Estar Social vem sendo reformada para se adequar ao
modelo de Estado Neoliberal.

Nd&o podemos olvidar os fundamentos, valores e principios bdsicos
da Constituicdo Federal de 1988.

Extraimos da Carta de 1988 o compromisso com um Estado De-
mocrdtico de Direito; 0 compromisso com uma concepgdo humanistica e
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social materializada na adogdo do modelo de Estado de Bem Estar Social
e adogdo dos valores sociais do trabalho e o compromisso com a concep-
¢do constitucional de direitos fundamentais da pessoa humana com ado-

¢do da dignidade da pessoa humana.

O Estado no relacionamento com os cidaddos cria compromissos
publicos das mais variadas espécies inclusive com a aquelas pessoas que
se vinculam ao Estado via concurso publico fazendo criar expectativas
legitimas quanto ao seu cumprimento. Conquanto o sistema juridico seja
aberto, hd de se respeitar um minimo em relacdo ao que fora compromis-
sado. Uma vez que a confianga € um ato bdsico da vida social e a ausén-
cia de confianca geraria uma espécie de pdnico social, sequndo Luhman
(2005).

Interessante notarmos que a partir da EC 41 e 42/2003 hd um forte
movimento no sentido da equalizagdo entre a protecdo social previdencid-

ria efetivada nos regimes bdsicos previdencidrios®.

Os sistemas de protec¢do social estdo sendo questionados e refor-
madas periodicamente sob o fundamento da necessdria adequacdo da
divida publica gerando dificuldade para a efetivagdo de um planejamento
de vida a médio e longo prazo pelos beneficidrios do sistema por conta

de sucessivas alteracdes constitucionais.

De forma paradoxal assistimos estupefatos que todos os instru-
mentos para efetivar a forte redugdo ou adequagdo do sistema previden-
cidrio no tocante ao acesso as prestacdes previdencidrias foi de certa
maneira perdido , num curto espaco de tempo a partir da eclosdo da
pandemia provocada pelo coronavirus. Parte da economia projetada
para o sistema ao longo de dez anos foi ou estd sendo consumida pelos

1 O Regime Geral e os Regimes Préprios sdo conhecidos como regimes bdsicos porque visam
efetivar a protecdo previdencidria dentro da linha denominada tutela de base como direito
fundamental social. Os regimes bdsicos tém natureza institucional e sdo regidos por normas
de direito publico.
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gastos extras para a contencgdo dos efeitos da pandemia seja na drea da
seguridade social ou na drea econémica ou para evitar o perecimento
de milhdes de vagas de empregos. Apresentando um novo quadro em que
Novos riscos sociais precisam ser atendidos, bem como a forma do finan-
ciamento uma vez que no mundo apds pandemia haverd uma profunda
alteracdo nas forcas e na forma como serdo realizadas as atividades
laborais. Novas base de financiamento precisardo ser instrumentalizadas
talvez adotando-se como fonte a tributagdo de fontes renovdveis e liga-
dos ao meio ambiente quer seja natural ou do trabalho, o financiamento

sendo compartilhado de novas maneiras.

A partir da nogdo de Estado de Bem Estar social é que os mecanis-
mos juridicos destinados a regular a intervengdo do Estado na economia
foram desenvolvidos. Neste ponto se faz necessdrio resgatarmos a origem
do Estado de Bem Estar Social (Welfare State) que teve como um dos seus
idealizadores o economista e socidlogo sueco Karl Gunnar Myrdal. Formato
de Estado surgido como resposta aos problemas econémicos decorrentes
da crise de 1929 esculpido sobre a necessidade de uma organizagdo politi-
co social voltada para as questdes mais amplas no que se refere & cidadania
e conquista de direitos sociais plenos, o bem do povo de maneira geral em
que se inclui a educacgdo, assisténcia médica gratuita, auxilio aos desem-
pregados, garantia de uma renda minima, condi¢des dignas de trabalho ,
moradia, assisténcia social e previdéncia social dentre outros.

Marshall (1967) introduziu um novo conceito de cidadania aliando
direitos civis (as liberdades individuais), direitos politicos e direitos sociais,
estes Ultimos “tudo o que vai desde o direito a um minimo de bem-estar
econdmico e seguranca, ao direito de participar, por completo, na heranga
social e levar a vida de um ser civilizado de acordo com os padroes que

prevalecem na sociedade”

7

O Estado brasileiro é um Estado Social Democrdtico de Direito,
posto que assegura direitos e garantias fundamentais. Caracterizando-o
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como Estado de Bem Estar Social. Verifica-se esta forma de Estado jd no

predmbulo da Constituicdo.
NOs representantes do povo brasileiro, reunidos em Assembleia Nacional
Constituinte para instituir um Estado Democrdtico, destinado a assegurar o
exercicio dos direitos sociais e individuais, a liberdade, a seguranca, o bem-
-estar, o desenvolvimento, a igualdade e a justica como valores supremos de
uma sociedade fraterna, pluralista e sem preconceitos, fundada na harmonia
social e comprometida, na ordem interna e internacional, com a solu¢do pa-

cifica das controvérsias, promulgamos, sob a protecdo de Deus, a seguinte
Constituigdo da Republica Federativa do Brasil. (BRASIL, 1988).

A Constituicdo Federal de 1988 no Titulo VIl — Da Ordem Econd-
mica e Financeira (arts. 170 a 192) estabelece maior grau de liberdade da
iniciativa privada. Liberdade que ndo é absoluta, mas de uma liberdade re-
gulamentada. Uma liberdade de desenvolvimento da empresa nos limites
estabelecidos pelo Poder Publico. Neste sentido a liberdade de iniciativa
privada deve ser entendida como liberdade fundamental relativa e como
instrumento da justica social e do desenvolvimento nacional. A liberdade de
iniciativa privada cuja titularidade é da empresa ndo se limita apenas como
uma expressdo do capitalismo. A liberdade de iniciativa privada se expressa

pela liberdade de empresa, mas também pela liberdade de trabalho.

A Constituicdo Federal de 1988 garante o direito & vida, a liberda-

de, d igualdade, & seguranga e a propriedade nos termos do art. 5°

No ensino do Professor Wagner Balera transmitido a todas as ge-
racoes de seus alunos, a garantia de igualdade prevista no art. 5° estabe-
lece uma obrigagdo de o Estado proporcionar protegdo suficiente para se

atingir a seguranca social que cada um deve ter.

O art. 6° da Constituicdo Federal arrola quais sdo os direitos so-
ciais, a saber: a educacdo, a saude, a alimentacdo, o trabalho, a moradia,
o lazer, a segurancga, a previdéncia social, a protecdo d maternidade, a

infncia e a assisténcia os desamparados.
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José Afonso da Silva (1993, p. 258) conceitua direitos sociais como:

[...] dimensdo dos direitos fundamentais do homem, sdo prestacgoes positivas,
enunciadas em normas constitucionais, que possibilitam melhores condicoes
de vida dos mais fracos, direitos que tendem a realizar a igualizagdo de situ-
agoes sociais desiguais. Sdo, portanto, direitos que se conexionam com o di-
reito de igualdade. Valem como pressuposto do gozo dos direitos individuais
na medida em que criam condi¢bes materiais mais propicias ao aferimento
da igualdade real, o que, por sua vez, proporcional condi¢gdo mais compativel
com o exercicio efetivo da liberdade.

Os direitos sociais consistem em cldusulas pétreas implicitas na
categoria de normas intangiveis relativas aos direitos fundamentais que
englobam o Titulo Il, capitulos LIl e IV da Constituicdo que englobam os
direitos individuais e coletivos, os direitos sociais, os direitos de naciona-
lidade e os direitos politicos, ndo podendo ser atingidos por emenda ten-
dentes a aboli-los. Chega-se a esta conclusdo com a utilizagdo das técni-
cas de interpretacdo extensiva, sistemdtica, ldgica e teleoldgica do texto
constitucional. Uma, porque o legislador ao redigir o inc. IV, § 4° do art.
60 da Constituigdo disse menos do que desejava. Ao utilizar a expressdo
‘direitos e garantias individuais’ quis, em verdade, referir-se a ‘direitos e
garantais fundamentais’ uma vez que o Titulo Il da Constitui¢do trata dos
Direitos e Garantias Fundamentais. Duas, porque entre os direitos sociais
do trabalhador temos direitos individuais (art.7° da Constituicdo) e coleti-
vos (arts. 8°% 9° 10 e 11 da Constituicdo). Os direitos de natureza individual
sdo intangiveis, em face de estarem atrelados ao direito da igualdade pre-
visto no art. 5° da Constituicdo.

Os direitos sociais fundamentais baseiam-se ndo sobre o conceito
de liberdade, mas sim no de necessidades sociais. Toda a discussdo dos
direitos sociais fundamentais tem como pano de fundo a ideia da digni-
dade da pessoa humana. Em face da dinémica social e sua mutabilida-
de os direitos fundamentais apresentam variagoes materiais e temporais
sofrendo impacto ideoldgico e dos valores constitucionais adotados. Dai
a importdncia no atual estdgio brasileiro da manuteng¢do de nossa Carta
Constitucional atual. Sob o ponto de vista da protegdo dos direitos sociais
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seria uma perda irrepardvel a construcdo de novo texto constitucional em
periodos de aguda crise difusa (econémica, politica, social) sob pena de
adotarmos outro modelo que ndo o de Estado de Bem estar Social.

Aponta-se como causa da reforma a existéncia de um déficit fi-
nanceiro crescente.

E certo que o mundo mudou, o tipo de capitalismo aplicado tam-
bém. A funcdo social do Estado cada vez mais é submetida ao cdlculo
econbémico , porém isto ndo pode provocar a eliminac¢do do idedrio da pro-
tecdo social. Uma das principais alteragoes diz respeito & acumulacgdo de
capital mundial fenémeno conhecido como financeirizagdo .

Sob a 6tica econdmica, a financeirizagdo pode ser entendida como
movimento através do qual o capital ficticio tem valorizacdo de forma re-
lativamente independente da valorizacdo dos ativos produtivos. A finan-
ceirizacdo criou o ambiente préprio para a criagdo dos fundos de investi-
mento, fundos de pensdo e o desenvolvimento exponencial das corretoras
e seguradoras.

Para Chesnais (1996) a financeirizacdo ou “mundializagcdo do ca-
pital” é a concentragdo do capital em escala global, que forma os gran-
des grupos internacionais oligdrquicos e sua atuagdo estratégica nestes
moldes. A mundializag¢do financeira acaba por engendrar um regime de

acumulacdo com domindncia financeira.

Um dos problemas identificados diz respeito ao setor de investi-
mentos formado por aplicagdes financeiras que geram a ilusdo de que
o investimento financeiro estimula a produgdo e produz lucros que o re-

munere.

Uma crise no sistema capitalista baseado na financeirizagdo im-
pacta diretamente o mercado de trabalho, na medida em que para se
compensar a queda nas taxas de juros remete o custo da produgdo terd
que ser adequada com a intensificacdo a exploragdo do trabalho ou da
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mais valia gerada pelos concorrentes. Dai a pressdo na efetivacdo em

conjunto das reformas trabalhistas e previdencidrias.

Este fenémeno tem um forte impacto sobre a dinGmica do sistema
capitalista atual. Podemos verificar que todas as pressdes por reformas
dos sistemas de protecgdo social de indole compressivas surgiram apds a

eclosdo de uma grande crise econdmica.

O pagamento das aposentadorias privadas (concedidas no ambien-
te da Previdéncia Complementar) ndo deixa de configurar um tipo de rentis-
mo e nesta medida estdo na base do crescimento da divida publica, que por
sua vez é a justificativa para o desmonte dos sistemas de protecdo social.

Aponta-se como causa premente de implementac¢do desta nova
modelagem constitucional da previdéncia social a existéncia de um déficit
financeiro crescente, considerada a diferenca entre os recursos de finan-
ciamento do sistema e as despesas decorrentes da prestacdo dos benefi-
cios e servigos pelos diversos regimes de previdéncia.

Urge o fortalecimento da dignidade da pessoa humana, do valor
social do trabalho, da solidariedade social, do desenvolvimento, da erradi-
cacdo da pobreza e da marginalizagdo, da redugdo das desigualdades so-
ciais e regionais e da promogdo do bem estar de todos enquanto alicerces

do Estado de Bem Estar Social.

A PEC 06/2019 foi apresentada ao Congresso Nacional em
20/02/2019 tendo como objetivo a reforma estrutural da previdencidria
brasileira sob a justificativa de garantir, de forma gradual, a sustentabili-
dade do sistema atual, evitando custos excessivos para as futuras gera-
¢Oes e comprometimento do pagamento dos beneficios dos aposentados e
pensionistas, e permitindo a construgdo de um novo modelo que fortaleca
a poupanca e o desenvolvimento no futuro (BRASIL, 2019a).

Reformar o sistema de protecdo social ndo € condendvel, pelo con-
trdrio, é necessdrio em face do dinamismo em que a sociedade estd inserida,
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porém, o que se deve sempre observar nos movimentos de reforma é a bus-
ca pela preservacgdo do cerne do modelo de protegdo social que, no Brasil,
pelo sistema de seguridade social, deve procurar sempre garantir a justica
e 0 bem-estar social. Muito embora a questdo da existéncia atual do déficit
da previdéncia social carregue certa polémica em razdo de divergéncias de
critérios de apuragdo, em aspectos como a inclusdo da previdéncia social
no contexto maior da seguridade social e suas fontes de financiamento, in-
clusdo ou exclusdo dos valores referentes & DRU (Desvinculagdo das Recei-
tas da Unido), a efetividade na cobranca da divida ativa previdencidria e a
desoneragdo da folha de pagamento hd certo consenso sobre o problema
da sustentabilidade dos sistemas de previdéncia social em médio e longo
prazo haja vista problemas de ordem demogrdfica, especialmente atrelados
ao envelhecimento da populagdo brasileira e o aumento da expectativa de
vida do brasileiro. Acerca do envelhecimento demogrdfico o importante é
conhecer a realidade demogrdfica para que se possa fazer as alteracdes e
ajustamentos seguindo os pardmetros demogrdficos. Interessante pontu-
armos que no Brasil estamos diante do chamado “duplo envelhecimento”,
representado pelo envelhecimento demogrdfico no topo resultante do quan-
titativo de idosos na populacdo total e pelo envelhecimento demogrdfico na
base representado pela diminuigdo da proporcdo de jovens na populagdo
total, em decorréncia da forte queda da taxa de natalidade (que afeta mais
os regimes que adotam financiamento por reparticdo. Tendo em vista que
0s nossos sistemas de previdéncia (RGPS e RPPS) sdo predominantemente
de reparti¢do simples, ou seja, baseados em um regime de solidariedade, no
qual a populagdo economicamente ativa financia as prestacdes devidas aos
inativos e demais beneficidrios do sistema, a diminuicdo da taxa de natali-
dade e o aumento da expectativa de vida (ou de sobrevida) da populagdo
inevitavelmente concorrerdo para uma crise de sustentabilidade no futuro.
A reducdo da base de contribuicdo (diminuicdo da quantidade de trabalha-
dores que servird de suporte para os futuros inativos) e o aumento do tempo

de recebimento dos beneficios (considerando o incremento da expectativa
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de vida) resultardo em dificuldades para a manutengdo do equilibrio finan-

ceiro do sistema.

Destacamos que visando mitigar a discussdo sobre a insuficién-
cia de recursos do sistema de seguridade social o principio da diversidade
da base de financiamento previsto no art.194, pardgrafo Unico, inciso VI
da Constituicdo sofreu alteracdo para que se determine a identificagdo em
rubricas contdbeis especificas para cada drea, as receitas e as despesas
vinculadas a agdes de salde, previdéncia e assisténcia social, preservado
o cardter contributivo da previdéncia social.

A Emenda Constitucional 103/2019 trouxe impacto significativo
para os servidores tendo como indicativo uma futura unificagdo dos sis-

temas protetivos previdencidrios (regimes bdsicos) (BRASIL, 2019b).

Verificamos desde a EC 41/03 a aproximagdo cada vez maior com
o Regime Geral de Previdéncia Social e com a EC 103/19 detectamos a in-
dicagdo de uma futura e talvez nGo muito distante unificagd@o dos regimes
bdsicos (Regime Geral de Previdéncia Social [RGPS] e Regimes Préprios de
Previdéncia Social [RPPS]) (BRASIL, 2003).

Tal assertiva se funda na regra veiculada no art. 40, § 22 da Cons-
tituicdo Federal que proibe a criacdo de novos regimes préprios e obriga-

toriedade da criagdo de previdéncia complementar publica.

Até a criacdo da lei que regulamentard os regimes proprios no Bra-
sil aplicar-se-do as previsdes da Lei 9.717/98 (Lei Geral dos Regimes Pro-
prios) conforme art. 9° da EC 103/19.

Observamos ainda a valorizacdo da reabilitacdo instrumentaliza-
da de forma obrigatdria para os regimes préprios de previdéncia social.
Nos termos do art. 37, § 13 da Constituicdo Federal. Houve a determi-
nacdo no tocante ao plano de beneficios que atenderd somente as apo-
sentadorias e pensdo por morte, cabendo a efetivagdo da protegdo em
relacdo as demais contingéncias sociais aos entes federativos. O art. 9°,
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§ 2° da Emenda Constitucional 103/19 determina que o rol de beneficios
dos regimes préprios fique limitado ds aposentadorias e pensdo por morte
enquanto o § 3° do art. 9° prevé que os afastamentos por incapacidade
tempordria para o trabalho e o saldrio maternidade serdo pagos direta-
mente pelo ente federativo e ndo ocorrerdo & conta do regime préprio de

previdéncia social ao qual o servidor se vincula.

No sentido de otimizar os recursos visando o atingimento do equi-
librio financeiro e atuarial foram estabelecidas novas regras de cumulagdo
de beneficios e pensdo com aspecto quantitativo efetivado de forma es-

pecifica.

Em relagdo aos regimes préprios, boa parte das situagdes preocu-
pantes restaram solucionadas seja pelas medidas adotadas na EC 103/19
seja em relagdo as medidas adotadas na EC 20 (BRASIL, 1998ad) e em
especial na EC 41/03. O grande problema reside no estoque de servidores
publicos que ingressaram nos quadros de carreira antes da EC 41/2003
e que ndo adeririam ao regime de previdéncia complementar do servidor
publico. Como em relacdo a estes remanesce o direito da integralidade e
paridade, a EC 103/19 exigiu um realinhamento e extingui todas as regras
de transicdo anteriores, estabelecendo novas regras de transicdo que

alongam o acesso as aposentadorias voluntdrias.

Durante a tramitagdo da PEC 06/19 acentuou-se a culpabilizagdo do
servidor publico . Sendo certo que de maneira direta e central serdo atingi-
dos os servidores publicos, talvez com o aplauso de boa parte da sociedade,
mas em segundo plano de maneira indireta serd atingida toda a sociedade
que verd a diminuicdo na qualidade dos servigos publicos, uma vez que a
qualidade dos servicos publicos passa pela valorizagdo (social, econémica)
dos servidores publicos. A extingdo das regras de transi¢do anteriores cons-
truidas pela EC 20/98; EC 41/2003; EC 47/2005 implica na quebra da segu-
rancga juridica e da confianga. Verificamos que periodicamente sdo erigidas
novas regras de transi¢do e as anteriores sdo revogadas.
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Podemos perceber ainda um certo apontamento para a utilizagdo
do regime de capitalizag@o também no regime geral de previdéncia social.
Lembremos que o texto original da PEC 06/2019 buscava autorizagdo
para que posteriormente via lei complementar se introduzisse o regime
financeiro de capitalizagdo no regime geral de previdéncia social. O que
restou rejeitado pelo Congresso Nacional ainda na tramitagdo junto a

Cé&mara dos Deputados.

Destacamos que nas sociedades demograficamente maduras, a
tendéncia é a adoc¢do de regimes mistos de financiamento, mesclando-se
as técnicas de reparticdo e capitalizagdo. Sendo a protegdo da cobertura
bdsica obrigatdria e a protegdo complementar facultativa, adota-se, na
cobertura bdsica, a técnica de reparticdo, e na cobertura complementar a

técnica de capitalizagdo.

Quanto aos regimes de financiamento os sistemas podem adotar

o regime de reparticdo, de capitaliza¢do ou misto.

No Regime de Reparticdo, cada geracdo suporta os seus riscos
atuais e os das geragdes passadas, enquanto seus riscos futuros serdo
suportados pelas geragdes futuras. Busca-se o equilibrio financeiro entre
recursos e gastos. Baseia-se na solidariedade entre as geragoes (pacto de
geragoes). Realiza-se a solidariedade financeira para recursos e encargos
de todos os segurados existentes numa época dada. O sistema de repar-
ticdo comecou a ser adotado apds a Segunda Guerra Mundial pelo fato
de ser seguro, fdcil e barato de se administrar. Esse sistema foi adotado
pelo Brasil, Estados Unidos, Franca, Alemanha e Espanha. A reforma da
previdéncia no Brasil manteve o regime de reparticdo simples escritural
no Regime Geral de Previdéncia Social. Enquanto nos regimes préprios en-
contramos a mescla de uso de regime de reparticdo, e de capitalizagdo

com a técnica de segregacgdo de massas.
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No Regime Misto de Previdéncia, temos uma combinagdo entre os
regimes de repartigdo simples e de capitalizagdo. Existe um pilar bdsico de
previdéncia, ou seja, um valor teto para o beneficio, organizado de acordo
com as regras de um sistema de reparticdo simples. Para os trabalhadores
que recebem acima do teto de beneficios, é assegurada uma previdéncia
complementar obrigatdria, estruturada num sistema de capitalizagdo.

A previsdo do art. 40, § 12 da Constituicdo Federal visa reduzir
as assimetrias entre os regimes bdsicos previdencidrios por isto deno-
minado de principio do paralelismo da protegdo entre regimes bdsicos
previdencidrios (Regime Geral de Previdéncia Social e Regimes Préprios de
Previdéncia Social) foi inserida pela EC 20/1998. Tem finalidade de imple-
mentar uma unidade de protegdo previdencidria conquanto convivamos
com vdrios regimes previdencidrios. Conquanto vise corrigir assimetrias
deve-se ter em mente que o direito social como direito de conquista deve
ser preservado. Bem como observados os principios da seguranga e con-
fianca juridica. Critica possivel de ser formulada diz respeito ao ferimento
do principio federativo ao subtrair competéncia legislativa aos demais en-

tes politicos, sendo por isto incompativel com a Constituicdo Federal.

A previsdo do artigo 40, § 12 da Constitui¢gdo Federal langa fun-
damento no principio da universalidade de cobertura e de atendimento
que determina que todos os integrantes da sociedade tenham acesso a
protecdo previdencidria, sem nos esquecermos do principio da uniformi-
dade (mesmas prestacdes) e equivaléncia (mesmo valor) de cobertura e
atendimento entre as populagdes urbanas e rurais. A combinagdo destes
principios enquanto norma programdtica visa reduzir os espagos de desi-

gualdade de prestacdes entre os regimes.

A Lein®9.717/98 no seu art. 5 determina:
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Os regimes préprios de previdéncia social dos servidores publicos da Unido,
dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios, dos militares ndo poderdo
conceder beneficios distintos dos previstos no Regime Geral de Previdéncia
Social de que trata a Lein® 8.213, de 24 de julho de 1991, salvo disposi¢éo em
contrdrio na Constituicdo Federal. (BRASIL, 1998b).

Segundo Orientag¢do Normativa da Secretaria de Politicas de Pre-
vidéncia Social?, beneficio distinto é o que, apesar de possuir a mesma
nomenclatura, tenha requisitos e critérios para a concessdo diversos dos

previstos no RGPS, inclusive quanto & definicdo de dependente.

A jurisprudéncia do Superior Tribunal de Justica firma-se nesse
sentido®.

De qualquer modo, é preciso deixar assente que a Lei n° 8.213, de
1991, ndo constitui lei de normas gerais para os regimes proprios, mas lei

federal que define os planos de beneficios do regime geral.

Conquanto a tendéncia desde a EC 41/03 e EC 42/03 seja a busca
da simetria entre regimes (unificacdo da protecdo social previdencidria) hd
de se resguardar e proteger aqueles que entraram no sistema antes da al-
teracdo em face do contelido da confianga e da seguranca juridica. As re-
gras propostas afetardo diretamente e com grande prejuizo os servidores
que se vincularam ao Estado antes da EC 41/2003 e os que ndo adeririam
ao regime de previdéncia complementar do servidor publico (grupo que

compde o chamado estoque previdencidrio).

A PEC 06/19 que resultou na EC 103/19 eliminou as regras de
transicdo no ambiente dos Regimes Préprios de Previdéncia Social dei-
xadas no bojo das Emendas Constitucionais 20/1998, 41/2013,47/2005
provocando a quebra do principio da seguranca juridica e confianga.

O respeito ao principio da confianga revela um legitimo Estado de
Direito que garante a estabilidade das expectativas geradas em face de
mudangas necessdrias ao longo do tempo. Porém, tais modificagdes ndo

devem desconsiderar as consequéncias dos atos individuais sob um con-

266



texto passado, até entdo autorizado. A sistematizacdo do principio da con-
fianca coube a Hartmur Maurer (2006, p. 325), que destaca as situacgoes
e configuragdes em que o principio da confianga deve ser aceito, as saber:

Protecdo & confianca deve ser entdo aceita, quando 1. o beneficiado confiou
na existéncia do ato administrativo, 2. sua confianga é digna de protecdo e 3.
seu interesse de protegdo perante o interesse publico prepondera no restabe-
lecimento da legalidade. A dignidade da prote¢do da confianga deve ser ne-
gada, (a) quando o beneficiado deixou o ato administrativo cair em desuso ou
o obteve por outro meio desleal, (b) quando ele conhecia a antijuridicidade ou
devesse conhecé-la ou (c) quando a antijuridicidade situa-se em seu dmbito
de responsabilidade (por exemplo, porque ele deu declaragdes errébneas, em
que é insignificante se nisso lhe toca uma culpa ou ndo). Ademais, em regra,
protecdo & confianga somente é concedida, quando o beneficiado ‘atuou’ sua
confianga, ao ele tomar medidas ou disposicdes correspondentes (BVerwGE
24, 294, 296; comparar, porém, também - ainda duvidadora — BverwGE 48,
87,93). A ponderagdo conduz, em atos administrativos com efeito de dura-
¢do, regularmente a isto, que o atoadministrativo, sem duvida, pode ser re-
tratado ex nunc, mas ndo ex tunc. Mas também excepcionalmente pode uma
retratacdo ex nunc ser inadmissivel, ou seja, entdo, quando o beneficiado, em
confianga na existéncia do ato administrativo, alterou suas condicées de vida
incisiva e duradouramente e ndo mais corrigivel (...). Uma diferenciacdo cor-
respondente entra em consideragdo junto a atos administrativos que, sem
duvida, tém como objeto uma prestacdo Unica, mas até agora somente em
parte estdo executados (retratagdo parcial, comparar BVerwGE 10, 308). Em
decisdes mais recentes, finalmente, ainda € direcionado a isto, se a retratacdo
para o beneficiado é exigivel (comparar BVerwGE 40, 147, 149)

Os principais problemas com as regras de transicdo* veiculadas
na EC 103/19, a saber sdo: o aumento da simetria entre os regimes previ-
dencidrios bdsicos (Regime Geral e Regimes Préprios de Previdéncia So-
cial) sem a manutencgdo das regras e transi¢cdo anteriores, uma vez que
todas as regras de transigdo anteriores , inclusive para quem jd estava a
cumprir tais regras, foram extintas. O que implica na quebra do principio

da confianca juridica.

4 Regras de transi¢cdo sGo normas criadas para atenuar o impacto das novas regras defini-
das no ordenamento juridico para atendimento ao principio da seguranca juridica. A regra de
transi¢cdo como construgdo histérica tem sido da prdtica legislativa em direito social sempre
gue as novas regras sdo mais rigidas, o texto legal insere normas de transic¢do, que ndo signi-
fica direito da aplicagdo e uso das regras anteriores nem a aplicagdo da nova regra. Por isto
a regra de transi¢do pode ser conceituada mentalmente como uma ponte que une o passado
ao futuro.
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O principio da confianca surgiu na Alemanha sendo que Id se faz

distingdo entre o principio da seguranca juridica e do principio da con-

fianca.

Comentando sobre tal diferenca ensina Avila (2012, p. 368-369):

O principio da protecdo da confianca (Vertrauensschutzprincip, principe de
protection de la confiance légitime, principle of protection of legitimate expec-
tations) é diferenciado do principio da seguranca juridica pelos seguintes cri-
térios: (a) dmbito normativo — enquanto o principio da seguranca juridica diz
respeito ao ordenamento juridico como um todo, focando o dmbito macroju-
ridico, o principio da confiancga legitima relaciona-se com um aspecto norma-
tivo do ordenamento juridico, enfatizando um dmbito microjuridico; (b) Gmbito
pessoal — enquanto o principio da seguranca juridica representa uma norma
objetiva, ndo necessariamente vinculada a um sujeito especifico, o principio
da confianca legitima protege o interesse de uma pessoa especifica; (c) nivel
de concretizagdo — enquanto o principio da seguranca juridica refere-se, pri-
mordialmente, ao plano abstrato, o principio da confianga legitima pressupde
o nivel concreto de aplicagdo; (d) amplitude subjetiva de protecdo — enquanto
o principio da seguranca juridica serve de instrumento de protecdo de inte-
resses coletivos, o principio da protecdo da seguranca juridica é neutro com
relagdo ao interesse dos cidaddos, podendo tanto ser usado em seu favor
quanto em seu desfavor, o principio da protecdo da confianca sé € utilizado
com a finalidade de proteger os interesses daqueles que se sentem prejudica-
dos pelo exercicio passado de liberdade juridicamente orientada.

Na seara dos direitos sociais o ideal seria um direito mosaico com-

posto pela aquisi¢cdo do patriménio previdencidrio de acordo com as re-

gras aplicdveis enquanto produzirem efeitos. Como isto ndo é vidvel no

atual momento a forma de diminuir os impactos das grandes mudancas é

inserir regras de transigdo.

As regras de transi¢cdo devem ser criadas de forma a evitar um

continuo estado de surpresa e de modificacdo impedindo qualquer tipo de

planejamento de vida.
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Cabral (2013, p. 535) ao analisar este aspecto assim se posicionou:

Sempre que se concluir pela necessidade da mudanca, deve-se procurar ate-
nuar o impacto da modificagdo. Nesse contexto, imperioso é indagar a res-
peito de mecanismos compensatdrios para a superacdo da estabilidade, que
funcionardo como regra de fechamento sistémico para o formato da seguran-
ca-continuidade. Técnica compensatdria interessante, que permite a mudan-
¢a do ato processual e combate os efeitos deletérios que a alteracdo pudesse
trazer, corresponde & edicdo de regras de transi¢do. O estabelecimento de
regras de transi¢cdo vem sendo, na ultima década, referido como uma grande
caracteristica do Estado contempordneo. No quadro das atuais atribuicdes
estatais, a mudanca e a adaptacgdo de posigdes juridicas passaram a ser as-
pectos essenciais. Todavia, ao mesmo tempo, deve-se garantir seguranga
juridica, e é a procura pelo ponto étimo entre mudanca e estabilidade que jus-
tifica a formulagdo de regras transicionais. Conhecidas na prdtica legislativa,
as regras de transigdo comeg¢am a ser estudadas no campo das decisdes da
jurisdicdo constitucional e administrativa, e pensamos que possam ser aplica-
das a atividade jurisdicional em geral e, portanto, ao processo civil.

Conquanto o sistema juridico seja aberto e sujeito a calibragdes
alguns limites devem ser observados no momento de sua alteragdo ou re-
calibracdo. Devendo ser aplicado o principio da confianga. A eliminagdo
das regras de transicdo no ambiente dos Regimes Préprios de Previdéncia
Social implica ferimento ao principio da seguranca juridica e da confianca.
Segundo Vitor Souza (2018):

[...] ao legislador ndo é permitido inovar o ordenamento com graves e rele-
vantes endurecimentos de requisitos legais para a concessdo de beneficios
previdencidrios, sem a previsdo de qualquer regra de transicdo adequada,
exatamente como estava pretendendo fazer com trabalhadores celetistas (
especialmente no que atine & nova forma de cdlculo pretendida ) e servidores
publicos que estavam em vais de se aposentar, nos termos da legislagdo em
vigor, com o direito & integralidade e & paridade sem idade minima lata, ou
coma nova férmula de cdlculo de aposentadorias e pensdes ( que € muito pior
que a atual e se aplicard imediatamente, a partir de eventual e futura Emenda
Constitucional , sem qualquer regra de transigdo.

Valter Shuenquener de Araudjo (2016) menciona que, segundo Be-

atrice Weber-Durler:

Ndo se deve obstar a protecdo de uma expectativa nos casos de mudanga
legislativa, sob o argumento de que o particular sempre deverd contar com
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essas alteragdes. A supressdo da tutela de expectativas com base nesse
pensamento esvaziaria, por completo, o objetivo do principio da confianca.
Embora as leis ndo sejam perpétuas, especialmente nos dias de hoje, as alte-
racoes que elas sofrem devem levar em consideragdo a confiangca que nelas
foi depositada pelos seus destinatdrios.

Conquanto a tendéncia desde a EC 41/03 e EC 42/03 seja a busca
da simetria entre regimes (unificagdo da protecdo social previdencidria) hd
de se resguardar e proteger aqueles que entraram no sistema antes da al-
teragdo em face do conteldo da confianca e da seguranca juridica. As re-
gras propostas afetardo diretamente e com grande prejuizo os servidores
que se vincularam ao Estado antes da EC 41/2003 e os que ndo adeririam
ao regime de previdéncia complementar do servidor publico (grupo que

compoe o chamado estoque previdencidrio).

A guisa de conclusdo temos que em relacdo aos regimes proprios,
boa parte das situagdes preocupantes restaram solucionadas seja pelas
medidas adotadas na EC 103/2019 seja em relacdo as medidas adotadas
na EC 20/1998 e em especial na EC 41/2003. O grande problema reside
no estoque de servidores publicos que ingressaram nos quadros de car-
reira antes da EC 41/2003 e que ndo adeririam ao regime de previdéncia
complementar do servidor publico. As alteragdes promovidas no ambien-
te dos regimes proéprios sdo direcionadas rumo d equiparagdo das regras
aplicdveis ao regime geral de previdéncia social como regra geral, sem se
atentar as diferencas no tocante ds condicdes de trabalho e de renda e as
variadas camadas de pessoas protegidas dentro dos regimes proprios de

acordo com a data de sua vinculagdo aos sistemas previdencidrios.
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1 INTRODUCAO

O Certificado de Regularidade Previdencidria (CRP) é o principal
instrumento indutor do equilibrio financeiro e atuarial dos Regimes Proé-
prios de Previdéncia Social (RPPS). O CRP atesta a integridade dos RPPS
a luz das normas gerais de organizagdo e funcionamento, sendo uma con-
dicdo necessdria para a Unido realizar transferéncias voluntdrias e outras
transagdes com estados e municipios. No entanto, diversos entes federa-
tivos tém obtido o CRP por intermédio de agdes judiciais que contestam
a competéncia da Unido para regular e fiscalizar os RPPS de estados e
municipios. Dado que esse fenémeno tende a reduzir a efetividade do CRP
administrativo, o presente trabalho mostra qual é a extensdo do problema
e discute as perspectivas a partir de mudancgas recentes no marco norma-

tivo.

O artigo apresenta estatisticas que ilustram o reflexo da emissdo
judicial do CRP nos RPPS dos estados e municipios. Mais especificamente,
mostra que o ndmero de entes federativos com CRP judicial é crescente
e que, uma vez obtido o CRP judicial, o ente federativo tende a permane-
cer nessa situagdo, ficando permanentemente desobrigado de cumprir as
normas federais que visam a promogdo do equilibrio financeiro e atuarial
dos RPPS. Desse modo, ndo deve surpreender o fato de que a emissdo de
CRP judicial estd relacionada a piora na situagdo dos RPPS do ponto de
vista intertemporal, o que eventualmente ird se materializar sobre as con-
tas publicas desses estados e municipios. Assim como ocorreu inlmeras
vezes no passado, esses entes federativos demandardo auxilio financeiro
da esfera federal (transferéncias diretas, renegociacdes de dividas, finan-
ciamento de entidades financeiras federais, garantias em operagdes de
crédito etc.).

Portanto, o diagndstico a seguir é bastante claro: se a tendéncia
verificada nos ultimos anos ndo for interrompida, toda a sociedade (in-
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cluindo a populagdo mais pobre e aquela residente nos estados e munici-
pios que adotam boas prdticas de gestdo da previdéncia e das finangas
publicas de modo geral) serd chamada a pagar a conta deixada pelos ges-
tores que ndo obedecem as normas gerais dos RPPS e encontram amparo
da justica para obter o CRP. No entanto, as perspectivas quanto & efetivi-
dade do CRP administrativo melhoraram recentemente. O CRP estd agora
previsto na Lei n® 9.717/1998, que ganhou status de Lei Complementar
apos sua recepgdo pela Emenda Constitucional (EC) n°® 103, de 2019. Essa
emenda fortaleceu ainda mais o CRP ao proibir constitucionalmente uma
série de operacdes entre a Unido e os entes federativos que ndo aderirem
as normas gerais de organizagdo e funcionamento dos RPPS (inciso XlIl do
art. 167 da Constituicdo Federal).

O restante do trabalho compreende quatro segoes. A se¢do 2 apre-
senta um breve panorama institucional visando colocar a importéncia do
CRP na perspectiva adequada; a secdo 3 descreve a evolugdo do nimero
de CRPs judiciais; e a se¢do 4 analisa o reflexo da emissdo de CRP judicial
na situagdo financeira e atuarial dos RPPS por meio de indicadores sele-

cionados. Por fim, a se¢do 5 apresenta as consideragoes finais.

2 CONTEXTO INSTITUCIONAL

2.1. Motivacdo para a existéncia de CRP

A introducdo de normas gerais para organizagdo e funcionamento
dos RPPS em 1998, por meio da Lei n° 9.717, integrou um conjunto amplo
de reformas que visavam corrigir o quadro de grave desequilibrio fiscal e

financeiro que afetava todos os entes federativos brasileiros.

O socorro prestado pela Unido a estados e municipios em momen-
tos anteriores (por exemplo, em 1989 e 1993) ndo equacionou os desequi-
librios fiscais e acabou gerando incentivos para o comportamento opor-

tunista de governadores e prefeitos, que enxergavam a oportunidade de
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colher dividendos politicos aumentando o deficit e transferindo o 6nus do
ajuste para a proxima administracdo, até que a conta fosse insuportdvel e
a ajuda federal, inevitdvel. Nesse sentido, as reformas nas finangas publi-
cas — notadamente a Lei de Responsabilidade Fiscal e a renegociagdo das
dividas dos estados e posteriormente dos municipios — pretendiam promo-
ver uma estrutura de incentivos mais adequada, na qual os entes federati-
vos deveriam zelar pelo equilibrio fiscal como requisito para usufruirem de
transferéncias federais e garantias em operagdes de crédito, entre outras
vantagens, contribuindo dessa forma para o equilibrio macroeconémico do
Pais (RIGOLON; GIAMBIAGI, 1999; MORA; GIAMBIAGI, 2008).

No entanto, a imensa maioria dos entes federativos com RPPS
ndo adotaram prdticas de administragdo da previdéncia coerentes com
a nova realidade, mesmo apds a promulgagdo das normas gerais e sud
subsequente regulamentagdo por meio de portarias ministeriais (CALA-
ZANS; CAETANO, 2013). O CRP, introduzido pelo Decreto n° 3.788/2001,
foi entdo concebido como um atestado de integridade do RPPS a luz da Lei
n° 9.717/1998, constituindo condi¢do necessdria para uma série de tran-
sacdes que envolvem recursos federais, conforme o art. 7° da referida lei
(BRASIL, 1998):

e realizacdo de transferéncias voluntdrias;

e celebragdo de acordos, contratos ou convénios, emprésti-
mos, financiamentos, avais e subvenc¢des em geral; e

e celebrag@o de empréstimos e financiamentos por institui-
¢oes financeiras federais.

Desde entdo, diversas portarias, orientacoes e instrugdes normati-
vas foram editadas, constituindo um arcabouco infralegal que possibilitou
a organizacgdo e estabeleceu normas gerais para os regimes de previdén-
cia dos servidores publicos (NOGUEIRA, 2012). Atualmente, a emissdo do
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CRP fica a cargo da Subsecretaria de Regimes Préprios de Previdéncia

Social (SRPPS) da Secretaria de Previdéncia do Ministério da Economia.

Os critérios para emissdo do CRP, por sua vez, estdo elencados no
art. 5° da Portaria n° 204, de 10 de julho de 2008, do extinto Ministério da
Previdéncia Social (MPS), cujas atribui¢ées foram transferidas para o Mi-

nistério da Economia. Dentre eles, destacamos (BRASIL, 2008):*

e observancia do cardter contributivo do RPPS e dos limites de
contribuicdo do ente federativo e dos segurados de acordo

com a legislacdo federal relacionada;
e observdncia do equilibrio financeiro e atuarial;

e cobertura exclusiva a servidores publicos de cargos efetivos
e militares e seus respectivos dependentes;

e existéncia de apenas um RPPS e uma unidade gestora do
respectivo regime em cada ente federativo;

e participacdo de representantes dos segurados, ativos e ina-
tivos, nos colegiados e instéincias de decisdo em que os seus
interesses sejam objeto de discussdo e deliberagdo;

e utilizagdo de recursos previdencidrios apenas para o pa-
gamento de beneficios e para a taxa de administragdo do
RPPS;

e pleno acesso dos segurados as informacgdes relativas a ges-
tdo do RPPS;

e ndo inclusdo nos beneficios de parcelas remuneratdrias pa-
gas em decorréncia de local de trabalho, de fun¢do de con-

fianga ou de cargo em comissdo e do abono de permanéncia;

1 Alguns critérios deverdo ser adaptados para refletir as mudangas promovidas pela EC
103/2019.
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e manutencdo de contas bancdrias destinadas aos recursos
financeiros do RPPS distintas das contas do tesouro do ente
federativo;

e aplicacdo dos recursos do RPPS no mercado financeiro e de
capitais de acordo com as normas do Conselho Monetdrio

Nacional; e

e elaboracdo de escrituracdo contdbil de acordo com Plano
de Contas definido por norma do MPS e encaminhamento
da legislagdo completa referente ao regime de previdéncia e
dos demonstrativos financeiros e orcamentdrios, dos investi-

mentos e das projegdes atuariais.

O CRP é, portanto, o documento que atesta a adequagdo do RPPS
as normas de boa gestdo, viabilizando a verificagdo do cumprimento efeti-
vo das disposigoes normativas e a aplicagdo das vedacgodes e penalidades

legais.
2.2. Judicializacdo do CRP

Além do governo federal e dos governos de todos os estados e do
Distrito Federal, os RPPS estdo presentes em mais de 2.100 municipios
dos mais variados portes. A busca por maior padronizagdo e transparén-
cia, bem como a verificagdo do atendimento as regras constitucionais e
legais, é, portanto, primordial para que se promova a gestdo responsadvel
dos RPPS e o seu equilibrio financeiro e atuarial, condi¢gdo necessdria para
a sustentabilidade das financas publicas dos entes federados.

Nd&o hd duvida de que o CRP - dliado & fiscalizagdo direta e indi-
reta da Secretaria de Previdéncia e & atuacdo dos Tribunais de Contas - é
um instrumento de suma importancia na promog¢do das condi¢bes induto-
ras do equilibrio financeiro e atuarial, tendo contribuido para a melhoria na
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gestdo dos RPPS no decorrer dos anos.

Contudo, observa-se crescente judicializagdo desse instrumento,
tendo o Supremo Tribunal Federal (STF) inclusive reconhecido a existéncia
de repercussdo geral da questdo (Tema n° 968). As agdes judiciais ques-
tionam o alcance da competéncia legislativa da Unido para dispor sobre

normas gerais em matéria previdencidria, com fulcro na Lei n® 9.717/1998.

A controvérsia se dd em torno da competéncia fiscalizatéria da
Unido e das sangbes aos estados, ao Distrito Federal e aos municipios
no caso de descumprimento do referido diploma legal e dos demais que
estabelecem normas de orientacdo, supervisdo e acompanhamento dos
RPPS. Assim, os entes questionam o cardter geral de tais dispositivos, ar-
gumentando tratar-se de normas que invadem sua competéncia e violam

a autonomia federativa.

Considera-se, no entanto, que o referido normativo decorre do
exercicio da competéncia concorrente pela Unido, prevista pela Constitui-
¢do (art. 24, inciso XIl), para legislar sobre previdéncia social (NOGUEIRA,
2014). Sendo certo que cabe a Unido instituir as normas gerais e aos entes
subnacionais estabelecer as especificas, a lei definiu justamente regras de
natureza mais geral com o propdsito de adequar todos os RPPS ao modelo
cujas linhas gerais estdo na Constituigdo (notadamente, o cardter contri-
butivo e soliddrio e os critérios para promover ou preservar o equilibrio
financeiro e atuarial). Para tanto, dispds sobre os critérios a serem obser-
vados pelos demais entes federativos, as sangdes aplicdveis aqueles que
os descumprirem e a responsabilidade de seus dirigentes.

Nesse sentido, destaca-se a decisdo do Ministro Ayres Brito, em
que negou o pedido de liminar na Acdo Civel Origindria 890:

Feita esta ligeira incursdo na matriz normativa, ndo vi, a principio, nenhum
desajustamento entre ela e o texto infraconstitucional acima transcrito. Pare-
ce-me, num primeiro exame — proprio desta fase processual —, que os termos

“orientagdo”, “supervisdo” e “acompanhamento” (dos regimes de previdéncia
social) condizem com a ideia de normas gerais. Vejo, na mesma perspectiva, o
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estabelecimento e a publicacdo dos parGmetros e das diretrizes gerais previs-
tos na citada lei. [...] Por tudo isso - volto a dizer —, ndo me parece que o ato
combatido tenha exorbitado do seu campo normativo, mesmo sob o dngulo
das unidades federadas. (D) 4 dez. 2006). (BRASIL, 2018).

A emissdo judicial de CRP reduz a efetividade desse instrumento,
contribuindo para retrocedermos a situacdo vivenciada antes da existén-
cia de normas gerais (plano de custeio inadequado, auséncia de repasses
de contribuicdes, utilizagdo das contribuicoes para outras finalidades etc.)
(ARAUJO; SANT'ANNA JR.,1999; PINHEIRO, 1999).

A Procuradoria-Geral da Republica, em manifestacdo sobre o
tema, argumenta que:

[...] uma maior liberdade das entidades federadas na administragéo dos seus
fundos préprios de previdéncia, além de desconstruir a jd formalizada unici-
dade de supervisdo e de fiscalizacdo jd existente, (...) em nada contribui para
a indispensdvel preservacdo do equilibrio financeiro e atuarial de cada ente
(art. 40/CF). (BRASIL, 2018).

De fato, Calazans e Caetano (2013) apontam que a obtencdo de
CRP por via judicial, sem necessidade de cumprimento de um minimo de
requisitos exigidos por lei, tende a levar a uma situacdo de leniéncia sobre
a responsabilidade previdencidria, acarretando diversas consequéncias
negativas, como o enfraquecimento das unidades gestoras e dos fundos
previdencidrios, o relaxamento no cumprimento de obrigagdes previdenci-
drias, a utilizagdo de recursos previdencidrios para finalidades indevidas
e a auséncia de repasse das contribuicdes previdencidrias, entre outras.

Calazans et al. (2013) apontam ainda que uma das principais ra-
z0es que levou os estados a criarem unidades gestoras de seus RPPS foi
a necessidade de manutengdo do CRP (por constituir condicionalidade ao
recebimento de transferéncias voluntdrias), e ndo a preocupagdo com o
beneficidrio do regime. Ressaltam os autores, portanto, a importdncia do
CRP como mecanismo de fortalecimento da responsabilidade previdenci-

dria dos entes federativos.
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De fato, ao estabelecer diretrizes que obrigam o gestor dos regi-
mes a observarem regras que assegurem o permanente equilibrio entre as
receitas, as despesas e os compromissos futuros, o CRP evita que recursos
dos RPPS sejam desviados para outros fins. Diversos entes que obtive-
ram CRP judicial, contudo, aprovaram projetos de lei que autorizaram seus
tesouros a retirarem recursos de seus fundos previdencidrios (ou mesmo
extinguirem tais fundos), conduzindo & descapitalizagdo do RPPS e com-
prometendo sua capacidade de honrar com os compromissos previdenci-
drios no futuro?

Nogueira (2014) aponta que o afastamento judicial da supervisdo
exercida pelo entdo Ministério da Previdéncia Social (atualmente exercida
pela Secretaria de Previdéncia do Ministério da Economia) e da exigéncia
de CRP para realizagdo de operagoes financeiras favordveis a estados e
municipios previstas no art. 7° da Lei n°® 9.717/1998, tem efeitos negativos
imediatos sobre a gestdo, a transparéncia, a governanca e controle dos
RPPS.

O CRP administrativo inibe esse tipo de comportamento e, de
modo geral, a gestdo inadequada dos RPPS. Ndo se trata de detalhe que
guarda relagdo apenas com a administragdo do regime proprio, mas de
uma questdo de suma importdncia que € um dos principais determinantes
da sustentabilidade das finangas publicas dos estados e municipios. Sem
duvida, o desequilibrio financeiro dos RPPS figura entre os principais ele-

mentos da crise fiscal enfrentada pelos entes subnacionais.

O resultado financeiro dos RPPS de estados e municipios repre-
sentou um deficit de R$ 110 bilhdes em 2018, equivalente a 1,5% do PIB.
Tal resultado, j& demasiado negativo, apresenta tendéncia de deteriora-
¢do, dado o envelhecimento populacional e o fato de que muitos muni-

cipios possuem RPPS com poucos inativos e pensionistas, situacdo que

2 Tal situagdo fora inclusive abordada pelo Tribunal de Contas da Unido, no dmbito do Acér-
ddo n° 1.331/2016.
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deve mudar ao longo dos anos. Ndo por acaso, a despesa corrente que
apresentou maior crescimento entre 2017 e 2018 entre os municipios foi o
pagamento de inativos?, seguido do pagamento de pensionistas. No caso
dos estados, a despesa com inativos jd representa 16% da Receita Cor-
rente Liquida, e hd necessidade crescente de desembolsos por parte dos
Tesouros estaduais. Com efeito, diversos entes tém recorrido a parcela-
mentos e atrasos no pagamento de aposentadorias e pensdes, frequente-

mente noticiados pela imprensa.

As frequentes crises fiscais dos entes subnacionais tém resultado
em crescentes pedidos de auxilio a Unido, com elevagd@o do numero de
acgoes judiciais para execucdo de garantias e contragarantias por parte da
Unido, solicitacdo de suspensdo de pagamento e renegociagdo* de dividas
junto a Unido ou mesmo barganhas para transferéncia direta de recursos.
Neste sentido, aponta-se a contradicdo da judicializagdo do CRP, em que
se argumenta violagdo & autonomia federativa, quando sua consequéncia
€ a transferéncia do custo da md gestdo dos regimes previdencidrios para
a Unido.

Assim, no momento em que o Pais novamente atravessa uma
grave crise fiscal — amplificada naqueles entes federativos que por muito
tempo ndo adotaram prdticas coerentes com o equilibrio atuarial e agora
precisam lidar com insuficiéncias financeiras crescentes em seus regimes
de previdéncia —, é imprescindivel restabelecer a efetividade do CRP como
instrumento de controle por meio do reconhecimento da competéncia da

Unido para regular os RPPS.

3 Dados do Boletim de Finangas dos Entes Subnacionais/STN, publicado em 2019, mostram
que a despesa com inativos apresentou variagdo de 14,2% entre 2017 e 2018, enquanto a des-
pesa com pagamento de pensionistas aumentou 7,8% no mesmo periodo.

4 A Lei Complementar n° 156/2016 promoveu o alongamento das dividas de Estados com a
Unido, a redugdo extraordinaria das parcelas devidas entre julho de 2016 e junho de 2018, e a
renegociacdo de linhas de crédito com recursos do BNDES. A renegociagdo somou R$ 458,9
bilhdes.
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2.3. Expectativa de fortalecimento do CRP administrativo

A Lei n° 13.846/2019 promoveu alteracdes na Lei n° 9.717/1998,
reforcando o marco normativo de atuacdo da Secretaria de Previdéncia
como dérgdo fiscalizador dos regimes proprios. A redacdo dada ao art. 9°
estabelece a competéncia da Secretaria Especial de Previdéncia e Tra-
balho do Ministério da Economia para, entre outras atribui¢des, orientar,
supervisionar, acompanhar e fiscalizar os RPPS, além de estabelecer pa-
réimetros, diretrizes e critérios, para apurar infragdes e aplicar penalidades
aos dirigentes da unidade gestora do RPPS e para emitir o CRP. Desta
forma, a previsdo de CRP como mecanismo de ateste passou a constar
também da Lei n° 9.717/1998, e ndo apenas do Decreto n° 3.788/2011.

A Emenda Constitucional n°® 103/2019, por sua vez, incluiu inciso
Xlll ao art. 167 da Constituicdo Federal, vedando a realizacdo de transfe-
réncias voluntdrias, concessdes de avais e garantias pela Unido, e a con-
cessdo de empréstimos por instituicoes financeiras aos entes subnacionais
em caso de descumprimento das regras gerais de organizagdo e funciona-
mento dos RPPS, nos mesmos termos do art. 7° da Lei n®9.717:
Art. 167. Sdo vedados: [...]

Xl - a transferéncia voluntdria de recursos, a concesséo de avais, as ga-
rantias e as subvengdes pela Unido e a concessdo de empréstimos e de fi-
nanciamentos por instituicdes financeiras federais aos Estados, ao Distrito
Federal e aos Municipios na hipdtese de descumprimento das regras gerais
de organizagdo e de funcionamento de regime préprio de previdéncia social.
(BRASIL, 1988).

A EC 103/2019 também incluiu § 22 ao art. 40 da Constituicdo, de-
finindo que lei complementar estabelecerd normas gerais de organizagdo,
funcionamento e responsabilidade na gestéo dos RPPS:

Art. 40 [..]

§ 22. Vedada a instituicdo de novos regimes préprios de previdéncia social, lei
complementar federal estabelecerd, para os que jd existam, normas gerais
de organizacdo, de funcionamento e de responsabilidade em sua gestdo,
dispondo, entre outros aspectos, sobre:
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| - requisitos para sua extingdo e consequente migragdo para o Regime Geral
de Previdéncia Social;

Il - modelo de arrecadacdo, de aplicacdo e de utilizagdo dos recursos;
Il - fiscalizag¢do pela Unido e controle externo e social;
IV - definigdo de equilibrio financeiro e atuarial;

V - condigdes para instituicdo do fundo com finalidade previdencidria de que
trata o art. 249 e para vinculagdo a ele dos recursos provenientes de contri-
buicoes e dos bens, direitos e ativos de qualquer natureza;

VI - mecanismos de equacionamento do deficit atuarial;

VII - estruturacdo do érgdo ou entidade gestora do regime, observados os
principios relacionados com governanca, controle interno e transparéncia;

VIII - condicdes e hipdteses para responsabilizagdo daqueles que desempe-
nhem atribui¢ées relacionadas, direta ou indiretamente, com a gestdo do re-
gime;

IX - condigdes para adesdo a consdrcio publico;

X - par@metros para apuragdo da base de cdlculo e definicdo de aliquota de
contribui¢des ordindrias e extraordindrias. (BRASIL, 2019).

Jd o art. 9° da EC 103/2019 determinou a aplicagdo do disposto
na Lei n® 9.717/1998 até que a lei complementar a que se refere o § 22
seja editada. Desta forma, a referida lei foi recepcionada com status de lei

complementar.
3 EVOLUCAO DA EMISSAO DE CRP JUDICIAL

O numero de entes federativos com CRP emitido judicialmente au-
mentou quase cinco vezes desde 2013. A prdtica estd se disseminando no
pais. Ndo hd duvida de que esse processo, se ndo for interrompido, aca-
bard descaracterizando o CRP como atestado da integridade do RPPS &
luz das normas gerais de organizagdo e funcionamento. Cada CRP emitido
judicialmente significa um CRP administrativo a menos, isto &, mais um
ente federativo que fica desobrigado de aderir ao rol de prdticas concebido
para promover, ao longo dos anos, o equilibrio e as boas prdticas de ges-
tdo da previdéncia dos servidores publicos.
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O numero de entes federativos com CRP judicial aumentou de 144
em outubro de 2013 para 641 em outubro de 2019, de modo que qua-
se 30% dos RPPS existentes atualmente ndo precisam seguir as normais
gerais de organizacdo e funcionamento. O nimero de estados com CRP
judicial aumentou de 9 para 20 nesse periodo, enquanto a quantidade de
municipios na mesma condi¢do passou de 135 para 621. A figura 1 sugere
que se trata de uma tendéncia que vem se consolidando ao longo dos anos
e ndo de um fendmeno isolado no tempo.

Figura 1 - Nimero de entes federativos com CRP judicial - outubro de 2013 a janeiro de 2020.
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Fonte: Os autores (2020), com dados extraidos do CADPREV.

Para tentar retratar esse fendmeno sob outra perspectiva, as figu-
ras 2 e 3 apresentam a distribuicdo dos RPPS com CRP judicial no territdrio
brasileiro. Todos os estados do Nordeste obtiveram o CRP na justica pelo
menos uma vez no periodo e, em cada uma das demais regides, € possivel
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identificar apenas algumas exce¢bes a regra (por exemplo, Mato Grosso
do Sul no Centro-Oeste e Rio Grande do Sul na regido Sul). No caso dos
municipios, nota-se que os CRPs judiciais estdo presentes em quase todos
as unidades federativas, mas também é verdade que existem concentra-
¢oes em algumas localidades (por exemplo, praticamente todos os munici-
pios do Pernambuco tém CRP judicial).

Figura 2 - Entes federativos que obtiveram CRP judicial pelo menos uma vez
— outubro de 2013 a janeiro de 2020 - RPPS dos estados e do DF.

UD

10°5

20°5

30=5

T T T T T
0w 60°W 50°W 4050 30°W

] rPPS com CRP judicial || Demais RPPS

Fonte: Os autores (2020), com dados extraidos do CADPREV.
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Figura 3 - Entes federativos que obtiveram CRP judicial pelo menos uma
vez - outubro de 2013 a janeiro de 2020 - RPPS dos municipios.
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Fonte: Os autores (2020), com dados extraidos do CADPREV.

O CRP administrativo tem validade de 180 dias contados desde
a data de sua emissdo. O CRP judicial € emitido pelo mesmo prazo, a di-
ferenca é que esse certificado é renovado automaticamente enquanto a
decisdo estiverO vdlida (ou seja, na prdtica, ele ndo expira até que a de-
cisdo que lhe deu origem seja reformada na justica). Assim, depois que o
primeiro CRP judicial é emitido, o ente federativo frequentemente desis-
te da esfera administrativa, passando a desobedecer ds normas gerais
de gestdo previdencidria de forma sistemdtica, judicializando um ndmero
cada vez maior de critérios do CRP. A figura 4 tenta ilustrar esse fato, mos-
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trando a distribuicdo dos RPPS de acordo com o ndmero de registros de
CRP judicial em um total de 20 extrac¢des do cadastro da SRPPS (mesmos
dados usados na figura 1), desconsiderando apenas aqueles que sé tive-
ram CRP administrativo no periodo. Cumpre destacar ainda que, em 82%
das decisdes que resultaram na emissdo de CRP judicial, foi determinada a
suspensdo das irregularidades em todos os 30 critérios analisados.
Figura 4 - Distribuicdo dos RPPS de acordo com o niimero de registros
de CRP judicial - outubro de 2013 a janeiro de 2020
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Fonte: Os autores (2020), com dados extraidos do CADPREV.

4 REFLEXOS DO CRP JUDICIAL NOS RPPS

E imperioso interromper a tendéncia demonstrada anteriormente,
uma vez que a emissdo de CRP judicial estd relacionada & deterioracdo
da previdéncia do ponto de vista de gestdo e do equilibrio atuarial. Para
evidenciar isso, apresenta-se abaixo a evolu¢do de um indicador relacio-




nado nos entes federativos que obtiveram CRP judicial e nos demais. O
indicador escolhido é o valor total em ativos do RPPS dividido pelo niumero
de participantes (ou seja, quantos reais o RPPS tem acumulado para cada
segurado, seja ele ativo, inativo ou pensionista), pois apresenta forte rela-
¢do com a situagdo intertemporal do RPPS e é de interpretagdo muito sim-
ples: quanto menos recursos financeiros acumulados no presente, maiores
serdo as insuficiéncias no futuro, tudo o mais constante.

Essa comparagdo simples sugere que o CRP judicial estd associa-
do & piora na situagdo dos RPPS ao longo dos anos. Na figura 5, compara-
-se os valores médios do indicador de dois grupos: aqueles que obtiveram
CRP judicial pelo menos uma vez e os demais RPPS. A principal informa-
¢Go dessa figura é a diferenca entre as duas trajetdrias. Entre dezembro
de 2014 e dezembro de 2019, o valor médio dos ativos por segurado au-
mentou aproximadamente 35% em termos reais no grupo formado por
aqueles que obtiveram CRP judicial ao menos uma vez no periodo. Jd entre
os RPPS sem registro de CRP judicial, a variagdo no valor médio dos ativos
por segurado foi superior a 60% em termos reais.

As trajetdrias de crescimento distintas elevaram a diferenga en-
tre os valores médios do indicador nos entes com CRP administrativo e
naqueles com CRP judicial de R$ 14,3 mil em dezembro de 2014 para R$
28,9 mil em dezembro de 2019 (ou seja, a diferenca dobrou no periodo)
em valores constantes. Esse resultado sugere que os RPPS de estados e
municipios com CRP judicial tendem a piorar ao longo do tempo do ponto

de vista do equilibrio atuarial.

293



Figura 5 - Valores médios do indicador ativos*/segurados do RPPS
nos entes federativos que obtiveram CRP judicial e nos demais (R$ de
dezembro de 2019) - fevereiro de 2014 a dezembro de 2019.
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(*) Inclui todos os ativos declarados, inclusive iméveis.
Fonte: Os autores (2020), com dados extraidos do Demonstrativo das Aplicacdes e Investimentos dos
Recursos (DAIR); Demonstrativo de Informacdes Previdencidrias e Repasses (DIPR) e do CADPREV.

A intui¢do por trds desse resultado € bastante simples: o CRP judi-
cial desobriga os entes federativos de obedecerem as normas gerais que
visam promover o equilibrio atuarial ao longo dos anos. O resultado mais
imediato é a reducdo no ritmo de acumulagdo de ativos financeiros, o que
eventualmente se materializard em insuficiéncias financeiras do RPPS.
Tais insuficiéncias deverdo ser financiadas pelo orgamento geral do ente
federativo, afetando seus resultados fiscais e consequentemente a presta-
¢do de servicos publicos e a carga tributdria de maneiras indesejadas pela
sociedade.

As estatisticas apresentadas a seguir confirmam o diagndstico de
que a emissdo de CRP judicial é prejudicial ao equilibrio financeiro e atua-
rial dos RPPS. A tabela 1 mostra que a média do indice de acumulagdo de
recursos (dado pela divisGo entre ativos financeiros e o total de despesas
previdencidrias do RPPS) dos entes com CRP judicial é 342% menor do
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que a média daqueles que tiveram concessdo administrativa. A diferenca
de médias também é elevada para o indice de suficiéncia financeira (dado
pela divisdo entre as receitas previdencidrias liquidas e as despesas pre-
videncidrias do RPPS) e para o indice de cobertura dos compromissos do
RPPS (dado pela divisdo entre os ativos financeiros e a provisdo total dos
beneficios concedidos e a conceder): 158% e 351%, respectivamente.

Tabela 1 - Médias dos indicadores de equilibrio financeiro e atuarial
dos RPPS com CRP judicial versus demais RPPS - 2018.

Acumulagdo de Suficiéncia
' . Cobertura
recursos financeira
RPPS com CRP judicial 0,49 1,30 0,06
Demais RPPS 2,16 3,35 0,26
Diferenca 1,67* 2,05%* 0,20*

(*) Estatisticamente significante a 1%. (**) Estatisticamente significante a 5%.
Fonte: Os autores (2020), com dados extraidos do CADPREV e do
Relatério Resumido de Execugéo Orcamentdria (RREO), STN.

A piora no equilibrio financeiro e atuarial em decorréncia da judi-
cializacdo do CRP também é evidenciada pela correlacdo entre o niime-
ro de critérios com irregularidade e indicadores de equilibrio financeiro e
atuarial, como mostra a tabela 2. Isto é, mesmo considerando apenas os
RPPS com CRP judicial, quanto mais critérios com irregularidade e deci-
sdo judicial o RPPS possui, piores sdo seus resultados nos indicadores de
equilibrio.

Tabela 2 - Correlacéo do numero de critérios do CRP com irregularidade e concessdo judicial com os
indicadores de equilibrio financeiro e atuarial dos RPPS (apenas RPPS com CRP judicial) — 2018.

Acumulagdo de Suficiéncia
' . Cobertura
recursos financeira
# critérios com -0,1485* -0,0186 -0,3599*
irregularidade

(*) Estatisticamente significante a 1%.
Fonte: Os autores (2020), com Dados extraidos do CADPREV e do
Relatério Resumido de Execugéio Orcamentdria (RREO), STN.
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Esse resultado reforca a evidéncia anterior de que a judicializacdo
€ prejudicial para a gestdo dos RPPS, jd que é muito comum que o ente
federativo aumente o nimero de critérios judicializados ao longo do tempo.
Dito de outro modo, o estado ou municipio se vale da concessdo judicial
para desobedecer as regras gerais de gestdo em um primeiro momento e
acaba judicializando um nimero cada vez maior de critérios do CRP, feno-

meno que estd associado a deterioragdo de seus indicadores.
5 CONSIDERACOES FINAIS

Este trabalho analisa a evolugdo da emissdo de CRP judicial e seu
reflexo na situacdo financeira e atuarial dos RPPS. A andlise dos dados in-
dica que o numero de entes federativos com CRP judicial é cada vez maior
e que os entes federativos que obtém o CRP judicial acabam desistindo da
esfera administrativa, pois tendem a ficar permanentemente desobrigados
de seguir as normas gerais de organizagdo e funcionamento dos RPPS.
Adicionalmente, as estatisticas apresentadas neste estudo sugerem que o
CRP judicial estd associado a deteriora¢do da situagdo atuarial dos RPPS,

o que eventualmente deve se materializar no equilibrio financeiro.

Portanto, a conclusdo qualitativa é de que, se a tendéncia verificada
até o presente de judicializagdo do CRP ndo for interrompida, o equilibrio
financeiro e atuarial dos RPPS ficard cada vez mais comprometido. Com
efeito, o CRP € o principal instrumento disponivel para atestar a integridade
dos RPPS e promover condicGes indutoras do equilibrio financeiro e atuarial.
Nesse sentido, ele limita a capacidade dos atuais gestores de transferirem
a conta da md gestdo na previdéncia para as administragdes futuras. Mas
a emissdo judicial do CRP em agdes que contestam o papel regulador da

Unido diminui imensamente a efetividade do CRP administrativo.

No federalismo brasileiro, o desequilibrio fiscal e financeiro de um

ente federativo é geralmente financiado por toda a sociedade, incluindo as
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camadas mais pobres da populagdo e os residentes das demais regides.
Dito de outro modo, todos os brasileiros poderdo ter que pagar a conta
da md gestdo na previdéncia induzida pela disseminag¢do do CRP judicial.
Essa conta poderd se materializar em mudangas indesejadas na provisdo
de servigos publicos e nos impostos, além da inflagdo. Nada disso seria
novidade no Brasil.

Por fim, vale destacar que mudangas recentes no marco normativo
brasileiro melhoram as perspectivas para a regulagdo dos RPPS pela Unido.
Mais especificamente, o CRP passou a ter previsdo na Lei 9.717/1998, que
ganhou status de Lei Complementar apds sua recepgdo pela EC 103/2019.
Essa emenda acrescentou ainda um dispositivo que proibe constitucional-
mente a realizacdo de transferéncias voluntdrias e outras transacdes do
governo federal com estados e municipios que descumprem as regras ge-
rais de organizagdo e funcionamento dos RPPS. Tais mudangas melhoram
as perspectivas para a regulagdo federal dos RPPS, o que representa um
entrave a menos na promogdo do equilibrio financeiro e atuarial.
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O REGIME DE PREVIDENCIA COMPLEMENTAR E O
SERVIDOR TITULAR DE CARGO PUBLICO

Resumo: O presente artigo objetiva apresentar alguns comentdrios sobre
o tratamento juridico conferido ao servidor publico, egresso de outro ente
federativo e titular de cargo publico anterior, que, sem solucdo de conti-
nuidade, é nomeado para novo concurso publico em ente federativo que
instituiu ou vai instituir o Regime de Previdéncia Complementar. Aborda
também qual o termo inicial de vigéncia desse novo regime previdencidrio.
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1 INTRODUCAO

A Emenda Constitucional n°® 103, de 13 de novembro de 2019,
estabeleceu o prazo de dois anos, contados da data de sua entrada em
vigor, para que os entes federativos instituam o Regime de Previdéncia
Complementar-RPC para seus servidores publicos, conforme redacdo do
pardgrafo 6° do art. 9°%

Trata-se de um regime de previdéncia completamente diferente do
Regime Préprio de Previdéncia Social-RPPS e do Regime Geral de Previ-
déncia Social-RGPS, com regulamentacgdo prépria e fiscalizagdo por ér-
gdos com os quais os dirigentes dos RPPS ndo estdo afetos.

Tanto que sua instituicdo merece a oitiva de pessoas com conheci-
mento da matéria nessa dred, que se mostra em crescimento no Brasil, ndo
se limitando a participacdo apenas dos técnicos do RPPS. Sua instituicdo é
obrigagdo do ente federativo, mas o RPPS deve ser consultado e participar
das discussdes para definicoes sobre seu funcionamento, da confecgdio
de cdlculo atuarial e avaliagdes financeiras, as quais trardo repercussoes

orcamentdrias tanto para o ente quanto para o RPPS.

E, juntamente com esse universo diversificado de normas e regu-
lamentos, a obrigagdo da instituicdo do RPC nos entes federativos chega
junto com indmeras duvidas: Qual percentual de aliquota de contribuigdo
deve ser fixado? Qual a natureza juridica da entidade que ird fazer a sua
gestdo? Como sdo contratadas as pessoas que nela irdo trabalhar, por
concurso publico de provas e titulos ou por meio de teste seletivo simpli-
ficado? Qual o regime trabalhista que deve ser adotado para o pessoal
1 Art. 9° Até que entre em vigor lei complementar que discipline o §22 do art. 40 da Cons-
tituicdo Federal, aplicam-se aos regimes préprios de previdéncia social o disposto na Lei n°
9.717, de 27 de novembro de 1998, e o disposto neste artigo. [..] §6° A instituicdo do regime
de previdéncia complementar na forma dos §§ 14 a 16 do art. 40 da Constituicdo Federal e a
adequagdo do 6rgdo ou entidade gestora do regime préprio de previdéncia social ao §20 do

art. 40 da Constituicdo Federal deverdo ocorrer no prazo mdximo de 2 (dois) anos da data de
entrada em vigor desta Emenda Constitucional. (BRASIL, 2019a).
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contratado? Qual a estrutura de governanca? A adesdo do servidor serd
automdtica?? A criagdo do RPC ocorrerd por lei, decreto ou portaria? Como
aderir a uma entidade jd existente? Qual tratamento juridico deve ser con-

ferido ao servidor egresso de outro ente federativo?

Enfim, sdo diversas as questdes que devem ser analisadas pela
equipe responsdvel pela instituicdo desse regime, cujas normas sdo des-
conhecidas para os que vem se dedicando apenas ao dia a dia dos RPPS.
E ndo raro, sdo esses servidores que sd@o consultados em um primeiro mo-
mento, ou que integrardo os grupos que fardo os respectivos estudos, em

conjunto com pessoal com a expertise necessdria, como referimos antes.

Mais ainda, esse assunto estd na ordem do dia de todos os entes
federativos, com a obrigatoriedade da instituicéio do RPC, conforme EC
103/2019 para todos os que ainda ndo o fizeram, mesmo que ndo pos-
suam, em seus quadros, servidores com remuneracdo superior ao limite
mdximo estabelecido para o Regime Geral de Previdéncia Social-RPGS.
O prazo de dois anos é impositivo, portanto, os gestores correm contra o

tempo nessa implantacdo.

Muitas das questdes antes colocadas podem ser respondidas pela
legislacdo afeta a esse regime previdencidrio, que deverd ser observado

pelos entes federativos.

Mas o tratamento juridico conferido aos servidores publicos ndo
possui regulamentacdo e tem gerado muito debate, com algumas decisdes

judiciais j& proferidas.

2 Refiro-me & alteragdo promovida no pardgrafo segundo do art. 1° da Lei Federal n® 12.618,
de 30 de abril de 2012 pela Lei Federal n° 13.185, de 04 de novembro de 2015, que gerou
maior nimero de adesdes ao regime de previdéncia complementar dos servidores federais. A
respeito da adesdo automdtica sugiro excelente artigo do Professor Fdbio Zambite Ibrahim,
escrito com Luiz Lopes Martins, onde fazem andlise a partir do marco tedrico da Andlise
Econdmica e Comportamental do Direito (IBRAHIM; MARTINS, 2016). Essa forma de inscri-
¢do automdtica vem sugerida no Guia de Orientagdo para criagdo do RPC pelos Estados e
Municipios (BRASIL, 2019b).
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No primeiro item desenvolveremos andlise da legislagdo e decisdes
judiciais quanto ao marco a ser considerado como termo inicial da vigéncia
do RPC e no segundo qual o tratamento juridico que deve ser conferido aos
servidores egressos de outros entes federativos, que sdo nomeados para o
exercicio de cargo publico em ente que jd possui ou ird constituir o seu RPC.

O presente estudo, portanto, afetard o trabalho de quem vai criar
o seu RPC, com o prazo estabelecido na EC 103/2019 até novembro de
2021, mas também alcanca aqueles que jd o instituiram.

2 TERMO INICIAL DA VIGENCIA DO REGIME DE PREVIDENCIA
COMPLEMENTAR

De regra, a maioria das legislacdes que instituem o RPC para os
servidores publicos limita-se a mencionar que todos os servidores nomea-
dos a partir da data da sua publicacdo ou da criagdo da entidade estardo
obrigatoriamente vinculados a esta espécie de regime previdencidrio.

Significaria dizer que, a partir da publica¢do da lei todo servidor
nomeado para cargo publico vai contribuir para o seu RPPS sobre a remu-
neracdo limitada ao valor mdximo pago pelo Instituto Nacional do Seguro
Social-INSS. E para o que superar esse teto, poderd ele aderir ao RPC, se
for de sua vontade.

Sdo exemplos dessa redagdo o artigo 1° da Lei n° 14.653, de 22 de
dezembro de 2011, do Estado de Séo Paulo?; o artigo 2° da Lei n° 15.072,
de 26 de setembro de 2017 do Municipio de Curitiba e o artigo 14 da Lei n°

3 Artigo 1° - Fica instituido, no dmbito do Estado de Sdo Paulo, o regime de previdéncia
complementar a que se referem os §§ 14 e 15 do artigo 40 da Constituicdo Federal.” (NR);
(Redacgdo dada pela Lei n° 16.391, de 15 de marco de 2017) § 1° - O regime de previdéncia
complementar de que trata o “caput” deste artigo, de cardter facultativo, aplica-se aos que
ingressarem no servico publico estadual a partir da data da publicacdio desta lei [..]. (SAO
PAULO, 2011).

4 Art. 2° O regime de previdéncia complementar, de cardter facultativo, aplica-se aos que
ingressarem no servigo publico municipal a partir da data de publicagdo desta lei [...]. (CURI-
TIBA, 2017).
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7.696, de 27 de fevereiro de 2019°%, do Municipio de Guarulhos, Sdo Paulo.

Por sua vez, a lei que criou o regime de previdéncia complementar
para os servidores da Unido, estabeleceu que eles poderiam aderir ao RPC
desde que fossem nomeados para o servico publico federal até a data an-

terior ao inicio da sua vigéncia®.

Algumas leis fazem a previsdo de forma diferente, tais como o pa-
rdgrafo 1° do art. 1° da Lei Complementar n° 711, de 02 de setembro de
2013, do Estado do Espirito Santo’ e o artigo 2° da Lei n°® 3270, de 05 de
dezembro de 2013 do Estado de Rondonia®.

5 Art. 14 Fica instituido no dmbito do Municipio de Guarulhos o Regime de Previdéncia Com-
plementar a que se referem os §§ 14, 15 e 16 do artigo 40 da Constituicdo Federal. § 1° O
regime de previdéncia complementar de que trata o caput deste artigo, de cardter facultativo,
aplica-se aos servidores publicos que ingressarem no servigo publico municipal a partir da
vigéncia desta Lei e aos empregados publicos municipais transpostos ao Regime Juridico
Unico Estatutdrio, nos moldes estabelecidos pelo Capitulo | desta Lei. (GUARULHOS, 2019).

6 Art. 1° E instituido, nos termos desta Lei, o regime de previdéncia complementar a que
se referem os §§ 14, 15 e 16 do art. 40 da Constituicdo Federal para os servidores publicos
titulares de cargo efetivo da Unido, suas autarquias e fundacgodes, inclusive para os membros
do Poder Judicidrio, do Ministério Pdblico da Unido e do Tribunal de Contas da Unido. § 1° Os
servidores e os membros referidos no caput deste artigo que tenham ingressado no servico
publico até a data anterior ao inicio da vigéncia do regime de previdéncia complementar
poderdo, mediante prévia e expressa opcdo, aderir ao regime de que trata este artigo, obser-
vado o disposto no art. 3° desta Lei. (Renumerado do pardgrafo Unico pela Lei n° 13.183, de
2015). (BRASIL, 2012).

7 Art. 1° Fica instituido o regime de previdéncia complementar para os servidores publicos
civis e militares do Estado do Espirito Santo, a que se refere o artigo 40, §§ 14, 15e 16 e ar-
tigo 202 da Constituicdo da Republica Federativa do Brasil. (nova redacdo dada pelo art. 1°
da Lei Complementar n° 738) § 1° O regime de previdéncia complementar de que trata esta
Lei Complementar serd aplicdvel aos servidores civis e militares que ingressarem no servico
publico estadual a partir da data de inicio do funcionamento da entidade fechada, a que se
refere o artigo 5° desta Lei Complementar. (ESPIRITO SANTO, 2013).

8 Artigo 1° Fica instituido o Regime de Previdéncia Complementar a que se referem os §§
14, 15 e 16 do artigo 40 da Constituicdo Federal, para os servidores publicos titulares de
cargo efetivo, e membros dos érgdos que trata o artigo 2° desta Lei. (Nova redagdo dada
pela Lei n. 4.237 de 26.3.2018, vetado pelo Governador do Estado e mantido o texto pela
Assembleia Legislativa, em 7.5.2018). Artigo 2° O Regime de Previdéncia Complementar é
aplicdvel aos servidores e membros de Poderes e Orgdos auténomos previstos neste artigo
que, em qualquer dos trés casos, tiverem ingressado no servico publico estadual a partir da
aprovacdo do Convénio de Adesdo e do Plano de Beneficios pelo érgdo federal de supervisdo
da Previdéncia Complementar, sendo: (Nova redacdo dada pela Lei n. 4.237 de 26.3.2018).
(RONDONIA, 2013).
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Somente o servidor publico que ingressar no servigco publico capi-
xaba apéds o inicio do funcionamento da PREVES-Fundagdo de Previdén-
cia Complementar do Estado do Espirito Santo estard submetido a esse
novo ordenamento juridico e, no caso de Rondénia, somente os servidores
que ingressarem no servigo publico daquele Estado a partir da aprovagdo
do Convénio de Adesdo pela PREVIC-Superintendéncia Nacional de Previ-

déncia Complementar.

A Constituicdo Federal, ao nosso ver, ndo esclarece a questdo refe-
rente ao termo inicial da vigéncia do RPC, quando analisamos o pardgrafo
16 do art. 40 da Constituicdo Federal, verbis:

Art. 40. O regime préprio de previdéncia social dos servidores titulares de car-
gos efetivos terd cardter contributivo e soliddrio, mediante contribuicdo do
respectivo ente federativo, de servidores ativos, de aposentados e de pensio-
nistas, observados critérios que preservem o equilibrio financeiro e atuarial.

L]

§ 16 - Somente mediante sua prévia e expressa opc¢do, o disposto nos §§ 14
e 15 poderd ser aplicado ao servidor que tiver ingressado no servico publico
até a data da publicacdo do ato de instituicdo do correspondente regime
de previdéncia complementar. (grifo nosso)

Qual é o ato de instituicdo do correspondente regime de previdén-
cia complementar capaz de garantir que o regime previdencidrio do ser-
vidor publico foi alterado? Como vimos, para algumas leis seria a data da
sua publicacdo, para outras, ao criarem a entidade ou ao instituirem o RPC
no ente federativo. Outras, mais recentes, como a de Ronddnia, seria a
partir do momento da homologacdo de Convénio de Adesdo pela autori-
dade competente.

Mas o marco temporal seria realmente a publicagdo da lei que ins-
tituiu o RPC ou, como fez Rondénia, seria a data da publicagdo de ato que
homologa o Convénio de Adesdo assinado entre Patrocinador e a EFPC?
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O Conselho Nacional de Previdéncia Complementar divulgou o
Guia de Orientagdo para criagdo do RPC pelos Estados e Municipios®, no
qual foi sugerida a seguinte norma, no modelo de projeto de lei exposto em
seu texto:

Art. 1° Fica instituido, no Gmbito do (Ente Federativo), o Regime de Previdén-
cia Complementar — RPC, a que se referem os § 14, 15 e 16 do artigo 40 da
Constituigdo Federal.

(-]

Art. 3°. O Regime de Previdéncia Complementar de que trata esta Lei terd
vigéncia e serd aplicado aos servidores publicos titulares de cargos efetivos e
membros de quaisquer dos poderes, incluidas suas autarquias e fundagdes,
que ingressarem no servico publico a partir da data de:

| - publicagdo da autorizagdo, pelo 6rgdo fiscalizador de que trata a Lei Com-
plementar n° 109, de 29 de maio de 2001, do convénio de adesdo do pa-
trocinador ao plano de beneficios previdencidrio administrado pela entidade
fechada de previdéncia complementar;

ou Il - inicio de vigéncia convencionada no contrato firmado com a entidade
aberta de previdéncia complementar. (BRASIL, 2019b).

O Guia foi elaborado por um Grupo de Trabalho formado por inte-
grantes de diversas entidades, com a finalidade de auxiliar os entes fede-
rativos a cumprirem o prazo de dois anos fixado na EC 103/2019%°.

Trata-se de documento de pesquisa e auxilio na tarefa, que certa-
mente se baseou na jurisprudéncia e legislacdo especifica sobre o RPC.

Por isso é que no modelo de lei que sugere, menciona que o RPC serd
direcionado aos servidores publicos que ingressarem no servigo publico a
partir da data de publicacdo da autorizacdo, pela PREVIC, do Convénio de
Adesdo ou da data fixada entre Patrocinador e a EFPC.

Ou seja, apenas a lei ndo é suficiente pois, instituido o RPC e criada
a EFPC* haverd necessidade da formalizacdo do Convénio entre a EFPC e o
respectivo Patrocinador do plano de beneficios. Antes disso o RPC ainda ndo
estd devidamente instituido ou regulamentado. O servidor ndo possui acesso
ao plano de beneficios, ao seu regulamento ou aos termos e condi¢bes ao que
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irg aderir.

Esse Convénio deverd ser homologado pela PREVIC, conforme defi-
nem os artigos 5° 13 e 33, | e lll da Lei Complementar 109, de 29 de maio de
20012,

No mesmo sentido o art. 2° do Anexo | do Decreto n° 8992, de
20/02/2017, quando estabelece a competéncia da PREVIC!® para autorizar
a constituicdo e o funcionamento das EFPC e a aplicacdo dos respectivos es-
tatutos e dos regulamentos de planos de beneficios, além da celebracdo de

convénios entre patrocinadores e entidades.

O Convénio de Adesdo, juntamente com o estatuto da EFPC e o re-
gulamento do plano de beneficios sdo instrumentos que dependem de apro-
vacdo prévia da PREVIC, para que o RPC possa, concretamente, ser ofertado
ao servidor publico. Trata-se de documento que vai definir a relagdo entre o

patrocinador e a entidade, formalizando a rela¢do contratual entre ambos.

12 Art. 50 A normatizagdo, coordenacdo, supervisdo, fiscalizagdo e controle das atividades
das entidades de previdéncia complementar serdo realizados por 6rgdo ou érgdos regula-
dor e fiscalizador, conforme disposto em lei, observado o disposto no inciso VI do art. 84 da
Constituicdo Federal. [...] Art. 13. A formalizag@o da condigdo de patrocinador ou instituidor
de um plano de beneficio dar-se-d mediante convénio de adesdo a ser celebrado entre o pa-
trocinador ou instituidor e a entidade fechada, em relagdo a cada plano de beneficios por esta
administrado e executado, mediante prévia autorizagdo do 6rgdo regulador e fiscalizador,
conforme regulamentacdo do Poder Executivo. [...] Art. 33. Dependerdo de prévia e expressa
autorizagdo do érgdo regulador e fiscalizador: | - a constitui¢do e o funcionamento da entida-
de fechada, bem como a aplicacdo dos respectivos estatutos, dos regulamentos dos planos
de beneficios e suas alteragoes; Il - as operacdes de fusdo, cisdo, incorporagdo ou qualquer
outra forma de reorganizacdo societdria, relativas as entidades fechadas. (BRASIL, 2001).

13 Art. 2° Compete & Previc:

| - proceder ¢ fiscalizagdo das atividades das entidades fechadas de previdéncia complemen-
tar e das suas operagdes; Il - apurar e julgar as infragdes e aplicar as penalidades cabiveis;
Il - expedir instrucdes e estabelecer procedimentos para a aplicagéo das normas relativas a
sua drea de competéncia, de acordo com as diretrizes do Conselho Nacional de Previdéncia
Complementar, a que se refere o inciso Xl do art. 29 da Lei n° 10.683, de 28 de maio de
2003 ; IV - autorizar: a) a constituigdo e o funcionamento das entidades fechadas de previ-
déncia complementar e a aplicagdo dos respectivos estatutos e dos regulamentos de planos
de beneficios; b) as operagdes de fusdo, cisdo, incorporagdo ou qualquer outra forma de re-
organizagdo societdria, relativas as entidades fechadas de previdéncia complementar; ¢) a
celebragdo de convénios e termos de adesdo por patrocinadores e instituidores e as retiradas
de patrocinadores e instituidores; [...]. (BRASIL, 2017q).
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Certamente esse modelo de projeto de lei indicado no Guia, como dis-
semos antes, além de seguir as orientagdes da legislagdo, foi pensado com
base nas diversas decisdes jd proferidas pelo Poder Judicidrio no Brasil.

O Superior Tribunal de Justica-ST] ndo conheceu diversos Recursos
Especiais que buscavam a alteragdo de decisdes proferidas por Tribunais Re-
gionais Federais, nas quais sdo citadas Portarias da PREVIC como termo ini-

cial de adesdo ao novo RPC4.,

O TRF-4? jd decidiu no mesmo sentido:

[...] por meio da Lei n° 12.618/2012, foi instituido o regime de previdéncia
complementar para os servidores publicos federais titulares de cargo efetivo,
bem como foi fixado o limite mdximo para a concessdo de aposentadorias
e pensoes pelo regime de previdéncia de que trata o art. 40 da Constitui-
¢do Federal. Ainda, a Lei em questdo autorizou a criagdo da Fundagdo de
Previdéncia Complementar do Servidor Publico Federal do Poder Executivo
(Funpresp-Exe), regulamentada pela Portaria n® 44 em 04/02/2013. A partir
da data da vigéncia dessa portaria, todo o servidor publico federal vinculado
ao Poder Executivo que ingressar no servico publico no regime préprio de pre-
vidéncia prestard contribuicdo previdencidria limitada ao teto do regime ge-
ral de previdéncia social, observada a possibilidade de adesdo & previdéncia
complementar administrada pelo Funpresp-Exe. (BRASIL, 2017c).

A mesma decisdo foi proferida pela 1 Turma do TRF-5% também
em relacdo ao FUNPRESP-EXE?®.

A Portaria DITEC/PREVIC/MPS n° 44, de 31 de janeiro de 2013 foi
publicada em 04/02/2013, sendo esse o marco temporal definido pelo Po-
der Judicidrio, em vdrias decisoes, para o ingresso do servidor publico no
RPC gerido pela FUNPRESP-EXE.

Em relacdo ao FUNPRESP-JUD e FUNPRESP-LEG, as decisoes vdo

no mesmo sentido?®.

14 REsp 1.713.056 e REsp 1.735.782

15 TRF-52, 12 Turma, Apelagéo n° 08020563620174058201, j. 09/04/2019, Rel. Des.Elio Wa-
nderley de Siqueira Filho

16 “A Portaria n®. 559, de 11 de outubro de 2013, publicada no D.O.U. em 14/10/2013, autori-
zou a aplicagdo dos planos que seriam mantidos pela FUNPRESP-JUD, instituicdo criada pela
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O Tribunal de Justica do Estado de Sdo Paulo foi na mesma linha ao
analisar questdo envolvendo o marco inicial de vigéncia do RPC para os ser-
vidores publicos daquele Estado, na ADI n° 2165511-31.2014.8.26.0000,
movida pelo Ministério Publico do Estado de Sdo Paulo. Importante o regis-

tro do contido na decisdo proferida nos Embargos de Declaragdo:

Importa considerar, neste aspecto, como bem ponderou o digno embargan-
te, que as aprovagdes dos Convénios de Adesdo ao Plano de Beneficios da
SP-PREVCOM ocorreram em quatro momentos distintos. No tocante ao Po-
der Executivo, ocorreu em 21 de janeiro de 2013 a publicagdo no DOU da
aprovacdo do Convénio de Adesdo entre Estado de Sdo Paulo, em relagdo a
Administracdo Direta, suas Autarquias e Fundacgdes, e a SPPrevcom, objeto
da Portaria 19 da Superintendéncia Nacional de Previdéncia Complementar
Ministério da Previdéncia Social.

No que concerne & Assembléia Legislativa do Estado de Sdo Paulo, ocorreu
em 22 de margo de 2013 a publicagdo no DOU da aprovagdo do Convénio
de Adesdo entre o Estado de Sdo Paulo e a SP-Prevcom, objeto da Portaria
148 da Superintendéncia Nacional de Previdéncia Complementar Ministério
da Previdéncia Social.

Em relagdo as Universidades Estaduais, ocorreu em 2 de outubro de 2013 a
publicagdo no DOU da aprovacgdo do Convénio de Adesdo entre o Estado de
Sdo Paulo e a SP-Prevcom, objeto da Portaria 520 da Superintendéncia Na-
cional de Previdéncia Complementar Ministério da Previdéncia Social.

No que se refere ao Tribunal de Justica do Estado de Sdo Paulo, ao Tribunal
de Justica Militar do Estado de Séo Paulo, ao Tribunal de Contas do Estado
de Sdo Paulo e & Defensoria Publica do Estado de Sdo Paulo, ocorreu em 23
de junho de 2014 a publicagdo no DOU da aprovagdo do Convénio de Ade-
sdo entre o Estado de Sdo Paulo e a SP-Prevcom, objeto da Portaria 302 da
Superintendéncia Nacional de Previdéncia Complementar Ministério da Pre-
vidéncia Social.

Tais publicagdes, como jd ponderado quando da andlise da liminar, eram in-

Resolugdo n° 496/2012-STF. Sendo assim, a partir de 14/10/2013 é que foi extinto o regime
especial de previdéncia dos servidores publicos federais.” (BRASIL, 2018b).

Conferir também a decisGo proferida pela 1* Turma do TRF-5° Apelagdo n°
08001568020154058203, j. 15/11/2016, 1* Turma, Rel. Des. Manoel Erhardt: “(..)Para a
operacionalizacdo da referida Lei, foram criadas Fundagdes de Previdéncia Complementar
para cada um dos Poderes da Unido (Executivo, Legislativo e Judicidrio). No caso dos Ser-
vidores do Poder Judicidrio da Unido, o novo regime de previdéncia complementar passou a
vigorar a partir de 14/10/2013, data da publicagdo da aprovagdo do regulamento que criou
a Fundacdo de Previdéncia Complementar do Servidor Publico Federal do Poder Judicidrio
(FUNPRESP-JUD), entidade fechada de previdéncia complementar dos servidores publi-
cos efetivos titulares de cargos efetivos do Poder Judicidrio, nos termos do art. 30 da Lei n°
12.618/2012. (..)". (BRASIL, 2016).
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dispensdveis & operacionalidade do sistema de previdéncia complementar,
no dmbito de cada convénio, do que decorre, portanto, que as respectivas
datas constituem os marcos iniciais, em cada caso, para o regime de previ-
déncia complementar.

Outras perspectivas da questdo, como a isonomia entre os servidores esta-
duais, cujos sistemas tornaram-se operacionais em momentos diversos, em
tese, devem ser objetos de pleitos e vias préprias.

Resta analisar, finalmente, a situacdo do Ministério Pdblico Estadual.

Em conformidade com o disposto na Constituicdo do Estado de Sdo Paulo,
em seu artigo 92, caput e inc. Il, o Ministério Publico goza de autonomia ad-
ministrativa e funcional, razéo pela qual, embora ndo tenha sido inserido na
Portaria 302 da Superintendéncia Nacional de Previdéncia Complementar Mi-
nistério da Previdéncia Social, publicada no DOU em 23 de junho de 2014, im-
porta considerar que este ato normativo foi editado em retificacdo & Portaria
243, da Superintendéncia Nacional de Previdéncia Complementar Ministério
da Previdéncia Social, publicada no DOU em 9 de maio de 2013, no qual foi
inserido.

Assim, apresenta-se como razodvel reconhecer, em relagdo ao Ministério
Publico Estadual, o mesmo status dos Tribunais Estaduais e da Defensoria
Publica Estadual, no que concerne a Adesdo ao Plano de Beneficios da SP-
-PREVCOM.

De rigor, ante o exposto, a consideragdo das quatro datas de publicagoes
Convénios de Adesdo supra referidas como sendo as iniciais do regime de
previdéncia complementar para os servidores que ingressaram, como efeti-
vos, no servigo publico estadual, consideradas as categorias funcionais inse-
ridas em cada um dos quatro convénios. (BRASIL, 2014).

Nesse mesmo processo, o Desembargador Manoel de Queiroz Pe-
reira Calcas, no Voto n°® 29.761, conclui que fixar a data da publicagdo da
Lei Estadual n°® 14.653/2011 como marco inicial para adesdo ao RPC ndo
passaria “de uma ficgdo juridica, na medida em que a referida lei fez pouco
mais do que estruturar, em linhas absolutamente gerais, o futuro sistema”
(BRASIL, 2014).

E que os servidores estaduais, “mesmo querendo, ndo poderiam
efetuar o recolhimento das contribuicdes complementares” (BRASIL,
2014x, o que também representaria

[...] uma afronta & seguranca juridica e & boa-fé dos servidores. Isso porque,
adotada tal postura, formar-se-ia um verdadeiro “limbo juridico” um periodo
no qual os servidores estariam submetidos ao teto dos beneficios do RGPS,
porém impedidos de contribuir, desde logo, para o regime complementar, ante
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a ndo disponibilizacdo dos respectivos planos. (BRASIL, 2014).

O Tribunal de Contas da Unido fixou o inicio da vigéncia do RPC
nos mesmos termos, conforme se depreende do Acérddo n°® 1.204/2015Y
proferido no Processo n° 030.035/2013-9.

Portanto, esclarecido que o termo inicial para o servidor se sub-
meter as novas regras do seu regime de previdéncia se completa somente
com a publicagdo da Portaria homologatdria expedida pela PREVIC, pas-
semos a analisar qual o tratamento juridico deve ser conferido ao servidor

egresso de outro ente federativo.

3 TRATAMENTO JURIDICO CONFERIDO AO SERVIDOR EGRESSO
DE OUTRO REGIME PREVIDENCIARIO

Esclarecida a questdo quanto ao marco temporal para se ter como
configurado e instituido o RPC no ente federativo, outro aspecto que me-
rece atencdo diz respeito ao marco temporal a partir de qual momento os
servidores publicos ficardo submetidos, podendo aderir se assim o deseja-
rem. Passemos entdo, ao segundo tema proposto para o presente estudo:
qual tratamento juridico deve ser conferido ao servidor publico egresso de
outro ente federativo.

17 [...] NGo obstante a Lei n. 12.618/12 tenha sido publicada em 02/05/2012, apenas em
04/02/2013 foi instituida a Funpresp-Exe (data da publicagdo da Portaria MPS/PREVIC/DI-
TEC n. 44, de 31/01/2013, que aprovou o Plano de Beneficios dos Servidores Publicos Fede-
rais do Poder Executivo). Assim, consoante estabelece o art. 33 da Lei n. 12.618/12, para os
servidores do Poder Executivo Federal, o regime de previdéncia complementar estd em vigor
desde 04/02/2013. (BRASIL, 2015).

No dmbito do Poder Legislativo, o regime de previdéncia complementar passou a ter vigén-
cia a partir de 07/05/2013, data da publicagdo da Portaria MPS/PREVIC/DITEC n. 239, de
06/05/2013, que aprovou o Regulamento do Plano de Beneficios do Poder Legislativo Federal
- LegisPrev e o Convénio de Adesdo da Unido, na condi¢do de patrocinadora do LegisPrev,
por meio do Poder Legislativo Federal, representado pela Cédmara dos Deputados, pelo Sena-
do Federal e pelo TCU. Da mesma forma, consoante estabelece o art. 33 da Lein. 12.618/12,
para os servidores do Poder Legislativo Federal, o regime de previdéncia complementar estd
em vigor desde 07/05/2013.
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O Guia jé@ mencionado estabelece a seguinte orientagdo para os
que ja eram servidores do ente federativo que instituiu o novo RPC:

3.7. DA MIGRAGCAO DE SERVIDORES ANTIGOS PARA AS NOVAS REGRAS
DE APOSENTADORIA

Conforme o art. 16 da LC n° 109/2001, o plano de beneficios deverd ser ofere-
cido, independentemente da data de ingresso no RPPS, a todos os servidores
e membros vinculados ao Ente Federativo. Apesar dessa obrigatoriedade de
oferecimento a todos, isso ndo quer dizer que, apds a criagdo do RPC, to-
dos estardo com suas aposentadorias e pensdes no RPPS limitadas ao teto
de beneficios do RGPS. Somente estardo limitadas ao teto do RGPS as apo-
sentadorias e pensdes dos servidores e membros que tenham ingressado no
RPPS apds a instituicdo do RPC. Segundo previsdo constitucional, § 16 do
art.40 da CF/88, existe a possibilidade dos servidores e membros que tenham
ingressado no RPPS antes da instituico do RPC optarem por esta nova re-
gra de limite de aposentadoria e pensdo, desde que seja mediante, prévia e
expressa, opgdo. Alguns Entes Federativos criaram compensagdes para que
os servidores e membros possam migrar para a nova regra do limite do valor
de beneficio. Esta compensagdo se dd, por exemplo, na forma de beneficio
especial, com base no histdrico dos saldrios ou contribui¢cées acima do teto
realizadas pelos servidores no RPPS. Esses beneficios sdo custeados direta-
mente pelo Ente Federativo ou pela transferéncia de recursos do RPPS para o
plano de beneficios na conta do servidor. Este beneficio somente poderd ser
pago no momento da aposentadoria. Outra alternativa seria a previsdo de
aporte extraordindrio pelo Ente, em espécie de compensacdo pelo periodo de
vinculagdo anterior ao da instituicdo do novo regime, de forma a potencializar
a capitalizagdo individual em favor dos servidores que optarem pela migra-
¢do. (BRASIL, 2019b).

A referéncia aqui realizada pelo Guia diz respeito ao beneficio es-
pecial que serd pago ao servidor publico federal que estava em exercicio
quando da instituicdo do seu RPC e queira migrar para esse novo regime.
Esse beneficio foi criado pelo pardgrafo 1°do art. 3°da Lein® 12.618/20128

18 Art. 3° Aplica-se o limite mdximo estabelecido para os beneficios do regime geral de pre-
vidéncia social as aposentadorias e pensdes a serem concedidas pelo regime de previdén-
cia da Unido de que trata o art. 40 da Constituicdo Federal, observado o disposto na Lei n°
10.887, de 18 de junho de 2004, aos servidores e membros referidos no caput do art. 1° desta
Lei que tiverem ingressado no servigo publico: (...)

§ 1° E assegurado aos servidores e membros referidos no inciso Il do caput deste artigo o
direito a um beneficio especial calculado com base nas contribui¢des recolhidas ao regime de
previdéncia da Unido, dos Estados, do Distrito Federal ou dos Municipios de que trata o art.
40 da Constituicdo Federal, observada a sistemdtica estabelecida nos §§ 2° a 3° deste artigo
e o direito & compensacdo financeira de que trata o § 9° do art. 201 da Constituicdo Fede-
ral, nos termos da lei. (BRASIL, 2012).
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e serd pago somente quando da concessdo da aposentadoria?®,

A migracdo também envolve, como dito, o servidor que era titular

de cargo publico anterior e que, sem interrupcdo, passou a exercer as fun-

¢Oes de novo cargo publico no ente federativo que, ou jd instituiu o seu RPC
ou ird institui-lo.

O Ministério do Planejamento, Orcamento e Gestdo editou a Ins-
trucdo Normativa n° 17/2013, estabelecendo que os servidores publicos
titulares de cargo efetivo, egressos dos Estados, Distrito Federal e dos mu-
nicipios se sujeitariam ao RPC da Unidio, ndo importando se o servidor veio
de ente federativo no qual era titular de cargo efetivo e |d contribuiu para o
seu RPPS de origem. Baseou-se em Parecer da Advocacia-Geral da Unido
n° 009/2013/|CBM/CGU/AGU (CARMONA; FARIAS, 2017).

O entendimento, na época, era pela aplicacdo da tese da auséncia
de direito adquirido a regime juridico de servidor publico e que o direito de
opcdo, expresso no pardgrafo 16 do art. 40 da CF somente era exercitdvel

pelo servidor que estivesse em exercicio na data da efetivacdo do seu RPC.

Logo em seguida o TCU analisou recurso administrativo em caso
concreto, proferindo o Acérddo n° 1204/2015, na mesma linha de enten-
dimento?.

A interpretacdo, portanto, restringia o direito de opg¢do do servidor

19 Sobre esse beneficio sugerimos ao leitor verificar recente aprovacdo, pelo Presidente da
Republica, do Parecer n° 00100/2019/DECOR/CGU/AGU da Consultoria-Geral da Unido, no
Processo n° 03154.004642/2018-50 (BRASIL, 2020aq).

20 [...] 14.De outra sorte, aos servidores do TCU que tiverem ingressado no servigo publico
federal a partir de 07/05/2013, oriundos, sem guebra de continuidade, de cargo publico es-
tatutdrio de outro ente da federacdo que ndo tenha instituido o respectivo regime de previ-
déncia complementar, apenas é assegurado o direito ao beneficio especial (art. 22 da Lei n.
12.618/2012). (BRASIL, 2015).

Como se V&, a lei ndo confere aos referidos servidores egressos do servigo publico estadual,
distrital e municipal o direito & op¢do pelo novo regime de previdéncia. Apenas lhes assegura
o direito ao beneficio especial. Depreende-se, portanto, que para tais servidores necessa-
riamente se aplica o novo regime de previdéncia (cujos beneficios sdo limitados ao teto do
RGPS), unicamente com direito ao beneficio especial.
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publico, mantendo-o afastado do RPPS da Unido, quanto a integralidade
de sua remuneragdo, fazendo com que a contribuigdo limitasse até o teto
pago pelo INSS e, sobre o saldo que superar esse teto, o servidor poderia

aderir ao FUNPRESP se assim o desejasse.

Entretanto, o Supremo Tribunal Federal se manifestou sobre o caso
quando da reunido da Sessdo Administrativa realizada em 29.11.2017,
alterando esse entendimento. E foi além, aplicou essa nova decisdo para
todas as situagdes de servidores estaduais, municipais ou distritais que,

sem interrupc¢do, ingressaram em cargo publico federal apds a instituicdo

do RPC no servigo publico federal.

No item 8 da Ata dessa reunido os Ministros entenderam que os
servidores oriundos de outros regimes previdencidrios seriam mantidos no
regime de aposentadoria anterior?! caso fossem nomeados em novo cargo

na esfera federal, desde que ndo houvesse interrupcdo do vinculo estatu-

tdrio pela exoneracdo. Portanto, posicionamento diverso daquele esposa-
do pelo TCU e Ministério do Planejamento.

Na oportunidade o STF analisou a amplitude da expressdo “ingres-
S0 no servico publico”, por meio de Voto proferido pelo Ministro Dias Toffoli:

A situacdo, em suma, € a seguinte: (i) o individuo que tenha tomado posse em
cargo no Supremo Tribunal Federal apds o inicio da vigéncia do RPC e que
ndo conte com qualquer espécie de vinculo estatutdrio prévio, embora vincu-
lado ao RPPS, tem a aposentadoria limitada ao teto do RGPS; (i) o individuo
que jd era servidor publico federal antes do inicio da vigéncia do RPC e te-
nha tomado posse em cargo no Supremo Tribunal Federal de 14/10/2013 em
diante permanece vinculado ao Regime Préprio de Previdéncia Social - RPPS
no modelo antigo, sendo-lhes facultada, contudo, a opgdo pelo Regime de
Previdéncia Complementar- RPC. Isso é incontroverso.

[-]

Ante o exposto, alinho-me & manifestagdo langada inicialmente nos autos
pelo saudoso Ministro Teori Zavascki para assentar que os servidores ocu-
pantes de cargo efetivo egressos de outros entes da Federagdo — estados,
Distrito Federal e municipios — que ingressarem no Supremo Tribunal Federal,

21 No caso, seriam mantidos no RPPS da Unido tdo somente. Se desejassem, poderiam
migrar ao FUNSPRESP, nos prazos fixados em lei.
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sem solugdo de continuidade, depois de implantado o Funpresp-Jud, cujo mar-
co temporal é a publicagdo da Portaria PREVIC n° 559 (DOU de 14/10/2013),
que regulamenta o Plano de Beneficios do Judicidrio da Unido, do Ministério
Publico da Unido e do Conselho Nacional do Ministério Publico, devem ser
mantidos no Regime Préprio de Previdéncia Social (RPPS) sem limitagdo ao
teto do regime geral, sendo-lhes facultado, entretanto, exercer a opgdo do
art. 40, §16, da Constituicdo Federal para aderir ao regime de previdéncia
complementar. (BRASIL, 2017b).

O Supremo Tribunal Federal também jd analisou essa questdo no

Recurso Extraordindrio n° 1.138.549, de Relatoria do Ministro Marco Au-

rélio, julgado em 22/11/2018, que seguiu a conclusdo proferida na Ata da

reunido da Sessdo Administrativa realizada em 29.11.2017:
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RECURSO EXTRAORDINARIO — MATERIA FATICA — INTERPRETACAO DE
NORMAS LEGAIS — INVIABILIDADE - SEGUIMENTO — NEGATIVA.

1. O Tribunal de origem confirmou o entendimento do Juizo quanto & pro-
cedéncia do pedido de permanéncia no regime de previdéncia anterior a
instituicdo do FUNPRESP, considerando ter o autor ingressado no servico
publico antes da Lei n® 12.618/2012. No extraordindrio, a recorrente alega
a violagdo dos artigos 1° 5°% e 40, § 14, § 15 e § 16, da Constitui¢éo Federal.
Sustenta a inexisténcia do direito de opg¢do por servidor que, proveniente de
outro ente da Federagdo, passa a integrar o servigo publico da Unido.

()

Andalisando-se a situagdo, percebe-se que ndo houve o afastamento da
qualidade essencial de servidor, pois o seu forte vinculo com a Administra-
cdo Publica perpetuou-se. Alids, vale destacar que este é o vinculo de na-
tureza mais firme em se considerando os vdrios tipos de agentes publicos.
Por outro lado, quando se lida com terceiro, cuja ligagdo ao quadro de pessoal
do ente federativo mostra-se mais precdria — verbi gratia: o ocupante de
funcdo de confiangca ou cargo em comissdo, esta qualidade substancial de
servidor ndo se constréi com a mesma intensidade daquele que ocupa cargo
efetivo. In casu, a demandante foi nomeada para o cargo de Guarda Munici-
pal do Municipio de Fortaleza/CE em 10 de margo 2008. Em 05/11/2010 ela
passou a ocupar o cargo de Fiscal Municipal do Municipio de Fortaleza/CE
novamente. Por fim, em 02/02/2015, ela tomou posse e entrou em exercicio no
cargo de Oficial de Justica Avaliador Federal na Justica Federal de 1° Grau do
Tribunal Regional Federal da 5% Regido. A demandante passou a integrar os
quadros da Administragdo Publica ja na condigcdo de estatutdria antes do dia
03/05/2012, tendo naturalmente continuado com a qualidade de servidora
stricto sensu mesmo depois da segunda e da terceira nomeagdes.

L]

Vale afirmar que ndo se vislumbra aqui nenhuma hipétese de direito a re-
gime juridico pregresso, pois jd hd entendimento jurisprudencial pacificado
no sentido da improcedéncia de qualquer pedido desse género. Hd sim uma



ocorréncia peculiar em que o servidor mudou apenas de esfera administrati-
va no plano dos quadros do Estado, permanecendo, todavia, com a mesma
qualidade que se lhe aplicava antes, inclusive no tocante ao regime previden-
cidrio geral anterior ds novas regras. Diante disto, entendo que a mudanca
da vinculagcdo administrativa do servidor quanto ao ente federativo ndo é
suficiente para desfigurar a qualidade de servidor publico, a qual jd era lhe
pertencia antes da mudanca, motivo com base no que qualquer um que se
encontre nesta situacdo continua gozando da faculdade prevista no texto
do §16, art. 40, da Carta Republicana de 1988, bem como no art. 1° da lei
12.618/12. (BRASIL, 2018aq).

O STF afirmou que o servidor titular de cargo publico antes da
instituico de RPC pode continuar enquadrado no regime previdencidrio
anterior (RPPS), quando assume novo cargo publico na esfera federal. Po-
rém, mantem a faculdade de aderir ao RPC, se assim o desejar, com base
no que prescreve o §16 do art. 40 da Constitui¢cdo Federal.

Ou seja, conferiu-se interpretacdo ao §16 do art. 40 da Constitui-
¢do Federal no tocante ao marco temporal do ingresso no servigo publico.

Na jd citada ADI n° 216511-31.2014.8.26.0000, julgada pelo T)/
SP, também se firmou o mesmo entendimento, quando da concessdo da
liminar, confira-se:

[...] Finalmente, em relagdo aos servidores publicos que ingressaram no servi-
¢o publico estadual e que, sem solucdo de continuidade da prestacdo de ser-
vigo publico, sejam procedentes de outros entes publicos, quais sejam, Unidio,
outros Estados e Municipios, deverdo preservar o regime previdencidrio pro-
prio do servidor publico efetivo vigente & época de seu ingresso no servico
publico. (SAO PAULO, 2014).

E concluiu o TJ/SP:

[...] Com efeito, distingdio criada pela Lei n° 14.653/11, entre ingressantes
oriundos do servigo publico de outros entes federados e ingressantes oriun-
dos do prdprio servico publico paulista, ndo encontra, s.m.j., qualgquer funda-
mento significativo, o que chama especial atengdo no caso, considerando a
gravidade da restricdo de direitos imposta ao primeiro grupo. Ndo se fornece
motivo legitimo para que os integrantes do primeiro grupo fiquem submetidos
ao novo regime (teto do RGPS + opcdo pela previdéncia complementar), en-
quanto os integrantes do segundo grupo, apenas por jd terem sido anterior-
mente servidores publicos do Estado de SGo Paulo, permanecam submetidos
ao regime anterior (regime previdencidrio vigente até a EC n° 20/1998, com as
alteragées da EC n° 41/2003).

L]
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Por fim, é fato que muitos servidores provenientes de outros entes federados
contribuiram, por longos periodos, pelo regime anterior (integralidade e pari-
dade), antes de ingressarem no servigo publico paulista. NGo seria razodvel
defender que tais servidores, apenas por terem ingressado no servico publico
paulista apds a instituicdo do regime de previdéncia complementar, teriam
“perdido” todos os valores pagos a maior (ficando limitados ao teto do RGPS),
pelo fato de o legislador ndo ter cumprido seu dever de regulamentar, na in-
tegra, o art. 201, §9°, da Constituicdo Federal (argumento que, vale lembrar,
sequer consideramos correto, considerando o art. 8-A da Lei 9.796/99, acima
transcrito). (SAO PAULO, 2014).

Em que pese vdrias decisdes nesse mesmo sentido, com jurispru-
déncia majoritdria no STF?? e no STJ?3, o exame da matéria ainda ndo se
exauriu, pois em 01/11/2019 o STF elevou a matéria a sede de Repercus-
s@o Geral, conforme se depreende do Relatdrio do Ministro Edson Fachin
proferido no RE 1050597/RS, interposto face decisdo proferida em recurso
extraordindrio interposto sob a égide do CPC/15, em face de acérddo da
52 Turma Recursal dos Juizados Especiais Federais do Rio Grande do Sul?*:

Em outras palavras, trata-se de se definir o alcance da expressdo “ingressado
no servigo publico”, para fins de opgdo quanto ao regime de previdéncia a ser
adotado, considerando-se ou ndo o vinculo anterior com o servigo publico
distrital, estadual ou municipal.

Registre-se que esta Suprema Corte jd enfrentou a situagdo dos autos em
sessdo administrativa realizada em 29.11.2017, nos autos do Processo Ad-
ministrativo 353.844, de relatoria do Ministro Dias Toffoli, ocasi@io em que se
reconheceu a “possibilidade de manutencdo do regime previdencidrio dos
servidores oriundos dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios que,
sem interrupgdo, ingressaram no Supremo Tribunal Federal apds a criagdo da
FUNPRESP-JUD". (BRASIL, 2020b).

22 Vdrias decisbes foram proferidas pelo STF, negando seguimento a Recursos Extraordind-
rios, mediante decisdes monocrdticas, concluindo que a discussdo sobre a opcdo do servidor
publico permanecer no regime previdencidrio anterior ao existente no servigo publico antes
da instituicdo do RPC envolve matéria infraconstitucional. Essas decisdes foram proferidas
antes da declaragdo de Repercussdo Geral, de 01/11/2019. Confira-se os RE 1.208.103/MG,
RE 1.0180201/PE, RE 1.162.012/PB, ARE 1.018.231/SP (que menciona a ADI julgada pelo T)/
SP que indicamos antes), RE 1.227.428/RS.

23 REsp 1.671.390/PE, REsp 1.812.809/PB, REsp. 1.679.483/SP, REsp. 1.692.302/RS, REsp.
1.569.668/CE. Interessante também verificar as decisdes proferidas nos MS 19737/DF e
19730/DF, que dizem que ndo cabe alteracdo de data de posse com a finalidade de ndo ade-
rir ao novo RPC instituido pela Lei n°® 12.618/2012 (Funpresp-Exe).

24 No RE 1.131.151 AgR/PE, j. em 23/04/2020, o Relator Edson Fachin determinou aguardar
o julgamento do Tema 1071.
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A jurisprudéncia majoritdria dos Tribunais Regionais Federais vem
permitindo que servidores concursados e nomeados antes do inicio da vi-
géncia do RPC possam permanecer no RPPS, com contribuigdo previden-
cidria sobre a integralidade de sua remuneragdo, sejam eles de qualquer
esfera federativa e desde que, sem solugdo de continuidade, sejam egres-
sos de cargo publico anterior, sempre mantendo o direito de op¢do na for-
ma prevista no pardgrafo 16 do art. 40 da Constituigdo Federal.

Por seu turno, a Turma Regional de Uniformizagdo Civel do TRF-42
também mantém esse entendimento, ao julgar o Pedido de Uniformizacdo
de Interpretacgdo de Lei (Processo n° 5006030-94.2018.4.04.7110/RS, em
31/05/2019, Relator Desembargador Gerson Luiz Rocha), cuja ementa tem
0 seguinte teor:

ADMINISTRATIVO.INCIDENTE DEUNIFORMIZAGAO REGIONAL. REGIME PRE-
VIDENCIARIO. LEI N° 12.618/2012. SERVIDOR PUBLICO FEDERAL EGRESSO
DE OUTRO ENTE DA FEDERAGCAQ. POSSE EM CARGO PUBLICO ANTERIOR
A INSTITUICAO DO FUNPRESP. INCLUSAO NO RPPS DA UNIAO. POSSIBI-
LIDADE. PRECEDENTE DESTA TRU. SENTENCA RESTABELECIDA. QUES-
TAO DE ORDEM Ne° 38 DA TNU. INCIDENTE DE UNIFORMIZACAO PROVIDO.
1. Ao servidor que tomou posse em cargo publico federal apds a cria-
¢do do novo regime de previdéncia instituido pela Lei n° 12.618/2012,
porém, anteriormente, mantinha vinculo estatutdrio com outra entida-
de de direito publico federal, estadual, distrital ou municipal, sem solu-
¢do de continuidade, é assegurado o direito & opgdo pelo Regime Pré-
prio de Previdéncia dos servidores publicos civis da Unido (IUJEF n°
5001081-43.2017.4.04.7116, TRU-4* Regido, julgado em 29/03/2019).
2. Incidente de uniformizacdo acolhido para restabelecer a sentenca de pri-
meira instdncia, na forma da Questéo de Ordem n° 38, da TNU. (BRASIL,
2019c).

Pertinente ainda, a referéncia a mais uma decisdo do TJ/SP, profe-
rida na Apelagdo n° 1010102-17.2014.8.26.0344, 11* Cémara de Direito
Publico do Tribunal de Justiga de SGo Paulo, Relatoria do Desembargador
Luis Ganzerla, que exarou a seguinte decisdo, Voto n°® 24.400:

Pretensdo ao direito de escolha do plano de previdéncia, nos termos do art.
40, § 16, da ConstituicGo Federal — Regime instituido pela Lei Estadual n°
14.653/2011 de aplicagdo obrigatdria aos ingressos no servigo publico es-
tadual apds sua vigéncia Posse em cargo publico estadual aos 08.08.2013
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Inconstitucionalidade declarada, em sede de medida cautelar, pelo C. Orgdio
Especial desta Corte na ADIN n° 2165511-31.2014.8.26.0000 Eficdcia erga
omnes - Sentenca concessiva da seguranga mantida - Recursos ndo provi-
dos. (SAO PAULO, 2015).

Neste contexto temos que a adesdo ao RPC deve ficar sob de-
cisdo voluntdria do servidor, mesmo que a lei local requlamente a forma
automdtica, com a fixacdo de prazo de noventa dias para desisténcia. Se
depreende da jurisprudéncia majoritdria ser incabivel a restricdo da possi-

blidade de op¢do ao servidor publico.
4 CONCLUSAO

Procuramos demonstrar que o caminho para se chegar as conclu-
soes que apresentamos demandaram muita discussdo judicial. Do que foi
relatado pode-se afirmar que o marco inicial para que o RPC seja consi-
derado instituido, como exige o art. 40, §16 da Constituicdo Federal, de
acordo com inumeras decisdes judiciais, efetivamente, é a data da publi-
cagdo de Portaria da PREVIC, que homologar o Convénio de Adesdo fir-
mado entre o Patrocinador e a entidade que fard a gestdo desse regime
previdencidrio.

No tocante ao tratamento juridico que deve ser ofertado aos servi-
dores egressos de outros entes federativos para um novo ente, no qual jd
exista RPC ou venha a ser instituido ainda ndo had solugdo judicial definiti-
va, porquanto que a Repercussdo Geral declarada no RE n® 1050597 pelo
STF, Tema n° 1071 encontra-se pendente de julgamento até o momento
da conclusdo do presente estudo.

Todavia, as decisdes majoritdrias proferidas pelas Cortes Judiciais
do pais tendem a concluir que, se ndo houver solucdo de continuidade, o
servidor poderd ficar vinculado ao RPPS com a totalidade da sua remune-
racgdo, podendo migrar ao RPC se for de sua vontade. De se ressaltar que,

inclusive, a Repercussdo Geral foi reconhecida, ao nosso ver, justamente
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para sedimentar esse entendimento sobre a matéria, em razdo da existén-

cia de decisbes isoladas em sentido contrdrio.

Assim temos que, com a nomeagdo no novo cargo publico o servi-

dor poderd manifestar sua opgdo para vincular-se a RPC.
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Os desafios na gestdo de investimentos: Um guia
pratico para um Regime Préprio de Previdéncia Social

Resumo: O presente trabalho busca discutir maneiras efetivas de andlise
dos fundos de investimento direcionados aos Regimes Préprios de Pre-
vidéncia Social — RPPS, os quais devem observar nos préximos anos um
cendrio mais complicado e desafiador para que a meta atuarial seja con-
templada, haja vista a diminui¢@o do prémio real nos titulos publicos e nos
instrumentos convencionais. Alinhado a este processo, os mecanismos de
fiscalizagdo tém cobrado cada vez mais que os processos de gestdo de
investimentos destes institutos se profissionalizem e estabelecam métri-
cas em sua operacionalizagcdo. Este cendrio obriga que os distribuidores
oferecam produtos diferentes e mais elaborados para as carteiras de in-
vestimento destes 6rgdos. Considerando este fato, este trabalho discute,
com base em melhores prdticas utilizadas por alguns institutos que sdo
referéncia no segmento, algumas maneiras efetivas de analisar estes in-
vestimentos e conseguir construir uma carteira de investimentos que seja
aderente com a desafiadora missdo de contemplar a meta atuarial destes

regimes.
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1 INTRODUCAO

Atuar como gestor de investimentos de um RPPS tem se tornado
uma tarefa desafiadora e, para que seja possivel amenizar parte dos desa-
fios oriundos da dificil tarefa de escolher ativos para compor uma carteira,

instrumentos de andlise se tornam fundamentais como aliados do gestor.

Primeiramente porque instrumentos de andlise de carteira de in-
vestimentos fazem com que o processo de alocacdo e escolha de ativos se
torne impessoal e alheio aos aspectos comportamentais, grandes viloes
no trabalho exato de gestdo de carteira de investimentos. Daniel Kahne-
man e Amos Tversky (1974) relacionaram com pioneirismo como fatores
comportamentais atrapalham as escolhas, protagonizando toda uma drea
de pesquisa pautada pelos efeitos comportamentais na drea financeira.
Ndo deve ser fora de propdsito considerar estes vieses como vildes em pro-

cessos decisdrios ligados a constru¢do de uma carteira de investimentos.

Considerando estes desafios, a fungdo de gestor, do Comité de In-
vestimentos e dos demais envolvidos de um Regime Préprio de Previdén-
cia Social tem se tornado uma atividade cada vez mais dificil e que tem
forcado os participantes deste segmento a se especializarem. Se por um
lado, a taxa de oportunidade oferecida pelos investimentos convencionais
tem diminuido com a queda de taxa SELIC, estes drgdos s@o auditados
continuamente pelas autoridades competentes que cobram destes institu-

tos performance suficiente que contemple & meta atuarial.

Conforme definido pela Portaria ME 464/2018, a meta atuarial deve
ser, no mdximo, calculada pela duration do passivo do instituto, ficando mui-
to préoxima a niveis de 6% somados a um indice oficial de inflagdo. Sendo
que até o momento, esta taxa mdxima é a praticada pela grande maioria
dos institutos de previdéncia, os quais se beneficiaram na dltima década
pelas altas taxas de inflagdo e juros praticadas pelo mercado brasileiro — in-
dices estes que tém reduzido de maneira vertiginosa nos Ultimos anos.
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Institutos de grande porte, a exemplo do Instituto de Previdéncia
do Municipio de Jundiai — IPREJUN e a RECIPREV jd tem aplicado meto-
dologias que garantam a escolha de seus investimentos de uma maneira
objetiva, em que seja ponderado o fator subjetivo na escolha dos ativos.
Seguindo este raciocinio, é importante discutir conceitos bdsicos que pos-
sibilitem visualizar a expectativa de retorno em detrimento ao risco ofere-
cido. Técnicas estas que podem ser aprimoradas e que, assim, oferecam
subsidios e ferramentas eficientes para os gestores.

No longo prazo, agdes como essas trardo diversos beneficios ao
segmento, sendo os principais: a capacitagdo do mercado de RPPS que
demandard instrumentos de investimento mais elaborados por entender
melhor os riscos envolvidos e por ter métricas mais aderentes para que

eles sejam analisados em sua carteira.

Obviamente ndo € pleito dos autores que este trabalho seja trata-
do como verdade absoluta, sendo este uma recomendacdo baseada em
anos de estudos e nas melhores prdticas de institutos que sdo referéncias
na gestdo de investimentos, devendo cada RPPS ser independente para
desenvolver metodologias e protocolos que sejam mais aderentes ds suas

realidades.
2 OBJETIVOS

O principal objetivo deste trabalho é elucidar as metodologias de
andlise de investimento, tendo em vista a contextualizagdo no segmento
dos Regimes Préprios de Previdéncia Social, para que os mesmos possam
ter uma diretriz a ser utilizada na constru¢do de um processo de gestdo da
carteira de investimentos que ofereca instrumentos suficientes na compa-
ragcdo de diferentes investimentos e na complementariedade entre as di-
ferentes estratégias. Num olhar macro, este estudo tem como objetivo ser

um manual no qual os institutos de previdéncia possam ter uma referén-

333



cia a se pautar tendo melhores prdticas na gestdo de seus investimentos,
sendo a maioria destes critérios aplicados a fundos de investimentos — que

representam a maioria na composicdo da carteira dos institutos.

Como principal diretriz deste estudo foi esmiucado o processo de
investimentos hoje aplicado na escolha de investimentos da RECIPREYV,
sendo discutidos alguns critérios adicionais.

3 METODOLOGIA

Para facilitar a apresentacdo de um processo de investimentos,
este trabalho foi divido em trés blocos, sendo o primeiro relacionado aos
processos de gestdo de investimentos, o segundo as metodologias de
andlise que podem ser aplicadas e o terceiro em como realizar compara-

cOes entre os investimentos em tela.
3.1 Primeiro bloco:

Nesta primeira parte, sdo apresentados 12 passos que podem ser
obedecidos pelo Regime Préprio de Previdéncia Social a fim de que a es-
colha de investimentos seja pautada em um processo completo e abran-
gente.

3.1.1 Responsabilidades definidas por algada

Uma das principais prdticas que auxilia os institutos a terem os
processos bem mapeados e divididos é a definicdo clara das responsabili-
dades. Isso possibilita que os drgdos colegiados e de fiscalizagdo do RPPS
consigam saber exatamente quem sdo os encarregados pela realizagdo
das atividades e cumprimento dos seus prazos.

Para Ray Dalio (2018), a personaliza¢@o das responsabilidades

€ um dos fundamentos mais importantes para que a exceléncia seja al-
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cancada. No contexto dos RPPS, uma sugestdo é que esta defini¢do seja
estabelecida em lei, mas devido ao fato de uma aprovacgdo legislativa in-
depender somente da administra¢do da autarquia, um regimento interno
ou um manual pode ser suficiente para que estes responsdveis saibam

suas atribuicoes.
3.1.2 Qualificagdo de todos envolvidos na gestdo de Investimentos

Embora falar de qualificacdo para institutos de previdéncia seja
um assunto um tanto quanto saturado, ndo é fora de propdsito reforcar
que estes se pautem sempre pelos mais altos padrées técnicos em todo o

processo de investimento.

Para isso, é fundamental que o gestor possua certificacdo condi-
zente para que, além de compreender suas responsabilidades, consiga en-
tender as estratégias e riscos de cada um dos investimentos. Tdo impor-
tante quanto a qualificagdo do gestor, o comité de investimentos também
deve ter conhecimento suficiente para que consiga discutir e respaldar as
andlises feitas e, num uUltimo momento, o conselho administrativo deve
buscar constante aperfeicoamento, pois, como 6rgdo mdximo no processo
deliberativo, o mesmo deve entender a Politica de Investimentos e as deci-
soes que sdo tomadas baseadas nela.

Para que este processo seja continuo, uma sugestdo também tra-
zida pelo Programa de Certificacdo Institucional Pré-Gestdo é a criagdo
de plano de capacitagdo para os servidores e conselheiros, de modo que
estes envolvidos sejam progressivamente elevados para certificacées com

maior conteldo programdtico.
3.1.3 Constituicdo de Comité de Riscos dos Investimentos

Uma sugestdo levantada por um dos institutos analisados € a
constituicdo de um Comité de riscos com o objetivo mensal de avaliar o
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risco da carteira (evolucdo/involugdo), desenquadramentos, fundos que
apresentam mais riscos e as provisdes para perdas. Este érgdo funcio-
na como um colegiado especializado na andlise do orgamento de risco da

carteira de investimentos como um todo.

3.1.4 Politica de Investimentos com diferentes andlises e adequada
ao ALM

Construir uma politica de investimentos para um instituto de previ-
déncia deve ser um processo amplo de discussdo em que o mdximo de va-
riantes deve ser considerado, de modo que sejam contemplados diversos
cendrios e comparativos, haja vista a infinita gama de oportunidades que

o mercado pode oferecer num intervalo de doze meses.

Vale ressaltar que esta politica se relaciona de maneira dindmica
com as alteragdes do mercado financeiro e que, embora tenha que ser en-
viada anualmente & Secretaria da Previdéncia, pode ser atualizada con-
forme uma mudanca abrupta de cendrio que ofereca oportunidades antes

ndo previstas pelo responsdvel por sua confecgdo.

A utilizacdo de ferramentas que respaldem as alocagoes propostas
neste documento fortalece sua credibilidade, como, por exemplo, o ALM
(Asset Liability Management), que oferece, através de elaborado cdlculo

matemdtico, uma alocagdo estratégica a ser perseguida.

3.1.5 Aplicagdo do Principio da “Diversificag@o da Carteira” — Teoria
da Markowitz

Diversificar a carteira € um processo muito mais elaborado que
adicionar novos fundos na carteira de investimentos — é entender a razdo
pela qual estes novos ativos fazem sentido na composi¢do atual. Para que

um processo de diversificagdo tenha éxito, € imprescindivel que este impli-
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que em um aumento de retorno e/ou diminui¢do de risco. Quando nenhuma

dessas duas coisas acontece, algo ndo estd satisfatdrio na diversificagdo.

Sem duvidas, esta etapa acaba sendo a mais técnica de todo pro-
cesso de escolha de ativos e deve ser respaldada por instrumentos esta-
tisticos que comprovem que os requisitos acima listados foram buscados.

Em seu trabalho pioneiro, Harry Markowitz fez ponderacgoes im-
portantissimas sobre como a variagdo dos investimentos devem ser trata-

dos de maneira correlacionada.

O estudo discute, entre outras coisas, a condigdo de que enquanto
o retorno de uma carteira possa ser obtido pela contribuicdo ponderada
de cada um dos ativos, o risco deve ser estudado de maneira a considerar
todos os ativos juntos, isso porque as oscilagdes dos investimentos se rela-
cionam entre si. Parafraseando o mesmo, “Um bom portfélio é mais do que
uma longa lista de acdes e titulos bons. E um todo equilibrado, proporcio-
nando ao investidor protecdes e oportunidades em relagdo a uma ampla

gama de contingéncias”.

Muitas vezes, por desconhecer como os investimento se inter-rela-
cionam, os gestores acabam investindo nos ativos de maneira isolada, o
que acaba trazendo para a carteira novos fundos, mas com mesma estra-
tégia de outros jd presentes — o que efetivamente ndo gera melhor desem-

penho para a carteira.

O conceito de diversificacdo pela teoria do portfélio de Markowitz
serd descrito no terceiro bloco.

3.1.6 Processo de credenciamento

O processo de credenciamento é o primeiro passo de uma insti-
tuicdo financeira que pretende atingir os recursos do RPPS, sendo assim,

deve ser minucioso de modo a proteger o instituto. Para que o mesmo
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ocorra de maneira eficiente, devem ser observadas as emissoes dos docu-

mentos e os prazos legais para sua renovagdo.

Todos esses processos devem ser claros, mapeados e com respon-

sdveis definidos.
3.1.7 Definicdo de limites mdximos

Por mais que a resolu¢gdo CMN n°® 4695/2018 jd discipline limites
madximos para alocagdo em determinadas classificagdes de fundos de in-
vestimento segundo estratégia e patriménio deles, o RPPS pode disciplinar

limites que sejam aderentes ds suas necessidades.

Estas definicdes auxiliares podem explorar diferentes limites por
gestor, administrador e tipo de fundo, obviamente conforme critérios que
sejam relacionados com a realidade do RPPS, o que pode variar significa-

tivamente conforme a capacidade técnica e o patriménio.
3.1.8 Processo de andlise dos ativos

Ter um processo rigoroso de andlise dos investimentos implica em
ser diligente. E mais que agir sempre buscando os melhores investimentos
para comporem a carteira do RPPS, é estabelecer métricas que possam
analisar como estes ativos se encaixam e subsidiar a decisdo de que a

aplicacdo contribuird para a carteira como um todo.

No préximo capitulo, algumas métricas serdo apresentadas a fim
de que o gestor do RPPS possa embasar melhor seu processo de escolha

de investimentos.

Ao analisar algumas questdes no processo de investimento, os au-
tores sugerem pontos que podem ser norteadores para a tomada de deci-

sdo, lembrando que muitas outras podem ser incorporadas.
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a. As perspectivas de retornos aumentaram como em relacdo ao

risco?

b. O aumento do risco foi mais relevante do que as perspectivas
de retornos?

c. O prémio de risco do produto estd adequado comparado a ou-
tros fundos de outros segmentos?

d. A estratégia utilizada pelo fundo estd compativel com a espe-
rada pelo RPPS?

e. Qual o conhecimento da equipe de gestdo do fundo?

f. A colocacdo do fundo na carteira afeta de que maneira a liqui-

dez da carteira?

g. Hd4 alteracdo na liquidez da carteira? Se sim, essa alteragdo
prejudica a necessidade de pagamento dos compromissos do
RPPS?

h. A alteragdo de liquidez na carteira é justificada no risco e re-

torno?
3.1.9 APR com o mdximo de informacobes

Os institutos sd@o constantemente questionados sobre as razoes
que norteiam as escolhas dos investimentos, principalmente quando estes
apresentam desempenho diferente do esperado, desta forma, o preenchi-
mento correto e com a maior quantidade e de dados possivel possi-
bilita que as decisées do comité tenham maior respaldo, inclusive frente

aos érgdos fiscalizadores.

A manutencdo destes registros com esta gama de informagoes
permite que todas as etapas do processo de investimento sejam constan-

temente melhoradas.
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3.1.10 Sistemas de acompanhamento da carteira com relatdrios
periddicos

Existem diversos sistemas de gestdo de ativos no mercado finan-
ceiro e estes devem ser ferramentas fundamentais na rotina dos institutos.
Um sistema para investimentos de RPPS vai além de simplesmente produ-
zir as entregas necessdrias aos érgdos fiscalizadores, ele deve oferecer re-
latdrios e subsidios para o acompanhamento e para a tomada de decisdo.

Estes relatdrios devem ser personalizados conforme a necessidade
dos envolvidos, podem conter diversas informacoes e serem realizados em
diferentes periodicidades. A titulo de exemplo, os relatérios podem seguir

a seguinte periodicidade e informagoes:
e Didrios
»  Posicdo em D-2;
» Retorno acumulado no més;
»  Valor da Cota;
»  Patrimdnio Liquido dos Fundos;
e Mensal
» Dados do Relatério Didrio

»  Retorno nos ultimos 12, 24 e 36 meses da carteira e dos
fundos

»  Grdfico de retorno da carteira nos ultimos 12 meses

3.1.11 Conhecimento prévio da equipe de gestdo do fundo de
investimento

Conhecer a equipe de gestdo e buscar seus curriculos deve ser um

processo mais amplo que somente juntar folhas dentro do credenciamen-
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to, elas devem ser consideradas para que seja explorada a drea de es-
pecialidade da gestora e de seus membros e se 0s mesmos costumam
permanecer na empresa por tempo suficiente para produzir os resultados

esperados.

Por mais que este processo tenha cardter imprescindivel a ser re-
alizado previamente & primeira alocacdo, ele deve ser recorrente durante
todo o periodo em que a posi¢@o permanecer na carteira, principalmente
quando estas apresentarem tamanho relevante no portfdlio.

3.1.12 Manual da drea de investimentos;

Ndo é fora de propdsito que o Programacdo de Certificagdo Pro-
fissional para RPPS, o Pré-Gestdo, tem como obrigatoriedade que os ins-
titutos tenham mapeadas e manualizadas as suas dreas de investimento.
No entanto, além dos pontos obrigatdrios na certificagdo, existem diversos
outros que podem estar presentes neste manual, a fim de que estes pro-
cessos ndo fiquem exclusivos aos atuais ocupantes destes postos.

Uma caracteristica importante é que estes manuais sejam publicos
e que passem por processo constante de atualizagéo para estarem com o
mdximo de aderéncia a realidade do RPPS, apresentando uma evolugdo
continua sempre em busca das melhores prdticas.

3.2 Segundo bloco

Neste segundo bloco, o foco é discutir alguns processos de andlise
destes investimentos. A familiaridade com algumas das andlises descritas
neste mdédulo, como outras demais, favorecem a plena realizagdo do bloco

anterior, especialmente o item 1.8), sendo estas listadas a seguir.
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3.2.1 Andlise de Retorno

O retorno é considerado a diferenca de uma posi¢cdo em fungdo de
um determinado periodo, sendo a métrica utilizada para que seja possivel
medir como um investimento se comporta em determinado intervalo — ge-
ralmente expresso através de variacdo percentual. No mercado financeiro,

€ a rentabilidade que este ativo proporciona aos seus investidores.

Bons fundos de investimentos ndo sdo os que conseguem os me-
Ihores resultados em curtos intervalos de tempo, mas o que entregam de
maneira consistente o retorno em longos intervalos, enfrentando diversos

cendrios e demonstrando resiliéncia nas adversidades.
e Andlise do Retorno em Diferentes Periodicidades

Ao considerar um investimento para uma carteira de um regime de

Ja

previdéncia, é importante considerar diversos intervalos distintos, afinal
de contas, o desempenho destes ativos deve apresentar consisténcia em
fungdo do tempo e ndo somente um intervalo com bons retornos.

Algumas periodicidades sugeridas sdo listadas a sequir:
e Retorno de Diversos Anos;

¢ Retorno Médio Mensal;

e Retorno Médio Anual;

e Retorno Total;

e Maior Retorno;

e Menor Retorno;

e Andlises comparativas de Retorno

Apéds analisar o comportamento dos fundos de maneira isolada,
uma sugestdo € que eles sejam comparados com diversos indices de refe-
réncia, inclusive com a prépria meta atuarial.
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Esta comparacdo é importante devido ao fato de muitos fundos se
proporem a oferecer uma caracteristica ativa — que tem como objetivo su-
perar o seu benchmark em fungdo do tempo. Em contraste, existem os fun-

dos passivos, que buscam replicar sem superar seu indice de referéncia.

Considerando isto, é observado que estas andlises podem ser fei-
tas em comparagdo com diversos itens, especialmente aos abaixo relacio-

nados:
e Retorno Relativo ao Benchmark;
e Retorno Relativo ao CDI;
e Retorno Relativo ao IBOVESPA;
e Retorno Relativo ao IMA B;

e Retorno Relativo & meta atuarial;

e Andlise do Nimero de Periodos

Outra maneira interessante de observar como o fundo de investi-
mento se comporta em relagdo aos principais indicadores, € observar se
ele costuma apresentar a maior parte dos seus retornos positivos e se ob-
tém um ndmero de meses superior ou inferior ao seu indice de referéncia,
sendo que uma maneira de observar estes pontos € auferindo os seguintes
critérios:

e Quantidade de meses positivos;
e Quantidade de meses negativos;
e Quantidade de meses acima do Benchmark;

e Quantidade de meses abaixo do Benchmark;
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3.2.2 Andlise Risco

A palavra risco pode ter diversas defini¢cdes distintas, mas uma
que satisfaz bem este contexto no qual estd sendo aplicada é a medida
de incerteza em um investimento, podendo representar uma valorizagdo
ou desvalorizacdo. Trocando em mitdos, ativos de maior risco sdo os que
podem oferecer rentabilidades com maior volatilidade, abaixo ou acima

das esperadas.

Existem diversos tipos de risco, sendo estes numa primeira andlise
sistemdticos ou ndo-sistemdticos, ou seja, os que sdo inerentes ao sistema
como um todo e por isso ndo podem ser diversificados e os que podem
ser diversificados pois ndo sdo impactados pelo sistema como um todo,
respectivamente.

Grdfico 1 - Relagéio Risco Sistemdtico e Néo-Sistemdtico.

Risco Diversificavel versus Risco de Mercado

Risco g, o,

Risco Diversificével

Total

Risco

Risco ndo diversificavel

Numero de Ativos n

Fonte: Autor Desconhecido.

Para os riscos ndo-sistemdticos, um processo bem elaborado de
diversificacdo pode o reduzir significativamente, enquanto para os siste-
mdticos ndo é possivel provocar uma reducdo no mesmo pela inclusdo de

novos ativos.
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Numa segunda andlise, podemos classificar se os riscos sdo de

liquidez, mercado, crédito ou operacional, sendo estes:

e Risco de Mercado: Relacionado a perdas causadas pela osci-
lacdo de pregos das commodities, das taxas de juros e cmbio.
E o risco que reflete todas as variacdes das expectativas de

mercado no valor de negociag¢do do ativo.

e Riscode Liquidez: definido pela possibilidade de perda de capi-
tal e pela incapacidade de liquidar determinado ativo em tem-
po razodvel sem perda de valor. Este risco surge da dificuldade
de encontrar potenciais compradores ao ativo em um prazo

hdbil sem a necessidade de conceder um grande desconto.

e Risco de Crédito: possibilidade de ocorréncia de perdas asso-
ciadas ao ndo cumprimento pelo tomador ou contraparte de
suas respectivas obrigagoes financeiras nos termos pactuados
ou & desvalorizacdo de contrato de crédito decorrente da dete-
rioracdo na classificacdo de risco do tomador. E o risco provo-
cado pela piora na condi¢cdo da contraparte honrar com suas

obrigagoes.

e Risco Operacional: possibilidade de ocorréncia de perda resul-
tantes de falha, deficiéncia ou inadequagdo de quaisquer pro-
cessos internos envolvendo pessoas, sistemas ou de eventos

externos e inesperados.
Desvio Padrdo

Em probabilidade, o desvio padrdo é uma medida de dispersdo em
torno da média populacional de uma varidvel aleatéria. O termo possui
também uma acepgdo especifica no campo da estatistica, na qual tam-
bém é chamado de desvio padrdo amostral indica uma medida de disper-

sdo dos dados em torno de média amostral.
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Para entender de maneira mais clara, vamos observar o grdfico
abaixo:

Grdfico 2 - Retorno Acumulado de 2015 a 2019.

Retorno Acumulado

y, 2014  January, 2015  Jsawagy, 2016 January, 2017 anuary, 2018 anuary, 2019 January, 2020

Fonte: Os autores (2020). Sistema Quantum Axis®

Neste grdfico, sdo apresentados 4 indices totalmente distintos: o
CDI, o IRF-M, o IMA-B e o Ibovespa. Como pode ser observado, cada um

destes apresenta um comportamento distinto.

Ao ser calculado o desvio-padrdo destes indices sdo obtidos os
valores abaixo relacionados:

Tabela 1 - Dados dos indicados entre 2015 e 2019.

Ativo Média Egz\r/’;% Minimo Mdximo
Ibovespa 1,57 % 5,86 % -10,87 % 16,97 %
CDI 0,79 % 0,27 % 0,37 % 121 %
IRF-M 1,07 % 1,04 % -1,85 % 3,59 %
IMA-B 1,29 % 1,96 % -3,16 % 7,14 %

Fonte: Os autores (2020).
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Um baixo desvio padrdo indica que os pontos dos dados tendem
a estar proximos da média ou do valor esperado, enquanto um alto desvio
padrdo indica que os pontos dos dados estdo espalhados por uma ampla
gama de valores.

Outra maneira visual de enxergar como o que significa um fundo
ter maior desvio padrdo é a forma como os retornos podem ser distribuidos.
No grdfico 3, pode ser observado que 100% dos retornos do CDI ficaram,
no intervalo, entre O e 2,8%, enquanto pouco mais de 20% dos meses do
Ibovespa ficaram nesta mesma janela. Ter um maior desvio-padrdo indica
ter uma menor previsibilidade dos dados futuros, pela incerteza do ativo.

Grdfico 3 - Distribuicdo dos Retornos.
Distribuicao dos Retorno Mensais
100.00 '%
80.00 '%
60.00 '%
40.00 '%
20.00 '3

are A0z 3q

até 13,92 ate 16,97

Fonte: Os autores (2020).

3.2.3 Intervalo de confianca dos retornos

Uma boa estratégia adicional é estabelecer intervalos de confian-
¢a que possibilitem enxergar o quanto estes fundos de investimentos tém
seus retornos dispersos em relacdo a média. Por mais que rentabilidade
passada ndo represente uma garantia de rentabilidade futura, a distribui-
¢do do grdfico 3 possibilita que o gestor consiga enxergar como o investi-
mento em questdo apresentou seus retornos no periodo analisado.
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Esta distribuicdo pode ser extrapolada para um grdfico com base
no desvio-padrdo, se tornando possivel estimar como os retornos se de-
senhardo dentro de alguns intervalos de confianga nos préoximos periodos.

Esta ferramenta estatistica é chamada de distribuicdo normal de
Gauss e ela apresenta, com base na média dos retornos e no desvio pa-

drdo, onde os retornos devem estar para alguns intervalos de confianca.

As duas métricas mais utilizadas sdo para os intervalos de 1 e 2

desvios padroes
e Em 68% dos dados o retorno ficard entre;

e Em 95% dos dados o retorno ficard entre;

Grdfico 4 - Intervalos de Confianca para os Retornos.

0,003% 09,994% 0,003%
- > < »

¥

g o
99,73%

05.44%

G8,26%

-1g +1g

Fonte: Portal Action*

e Andlise do Risco em Diferentes Periodicidades

Importante lembrar que, como visto anteriormente, tanto risco
quanto retorno apresentam considerdveis variacdes em fungdo de dife-

rentes periodos.

1 Disponivel em: http://www.portalaction.com.br/probabilidades/62-distribuicao-normal.
Acesso em 25/05/2020.
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Desta forma, é fundamental que o risco também tenha andlises
considerando periodicidades diferentes, sendo as seguintes aplicadas por
um instituto objeto desta andlise:

e Risco Mensal Periodo;

e Risco Anual do Periodo;
3.2.4 Métricas que Relacionam Risco e Retorno

Neste momento se torna imprescindivel relacionar risco e retorno e,
assim, analisar os investimentos com dados objetivos, os quais oferecem
subsidios para uma discussdo mais elaborada e capacitada. Esta relagdo
€ representada num plano cartesiano pelo grdfico de dispersdo, no qual, o
retorno médio do ativo é colocado na coluna das ordenadas (y) enquanto
o desvio padrdo, representando o risco do ativo, é apresentado no eixo das
abscissas (x).

E de conhecimento comum que, desde que tenham a mesma liqui-
dez, ativos de maior risco devem oferecer maior probabilidade de rentabi-
lidade, caso contrdrio ndo haveria razdo para o investidor se apropriar de
algo que ofereca uma maior capacidade de vocé obter recursos abaixo do
esperado.

O grdfico de dispersdo foi descrito pela primeira vez por Fracis Gal-
ton, como instrumento possivel de relacionar a causa e efeito de duas va-
ridveis quantitativas. Visualmente, através dele, é possivel observar se as
varidveis possuem relagdo e qual a intensidade desta relagdo. Por exem-
plo, é esperado que a venda de ventiladores aumente com a temperatura,
ou seja, quanto maior a temperaturd, maior serd a venda de ventiladores.
De forma andloga, é esperado que o aumento de temperatura provoque

uma diminuicdo na venda de cobertores.
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Posto isso, quando investimentos sdo relacionados num grdfico
de risco e retorno, o naturalmente esperado € que o ativo de maior risco
ofereca maior retorno no periodo. Desta forma, a aplicagdo do grdfico de
dispersdo possibilidade que os participantes do processo de escolha dos
investimentos consigam visualmente comparar os fundos de investimento
e se estdo escolhendo o que faz mais sentido para a carteira.

Grdfico 5: Relacgéio Risco x Retorno

vliSRRntos

Fonte: Os autores (2020).

Existem diversas ferramentas que relacionam risco e retorno, sen-
do inclusive algumas vencedoras de Prémio Nobel por trazerem métricas

até entdo revoluciondrias.

Vale ressaltar que o trabalho em tela tem como objetivo relacionar
as métricas utilizadas, podendo assim ser considerado como uma referén-
cia num processo de construc¢do, ndo sendo propriamente um instrumento

de explicacdo e aplicacdo desta métrica.

Ao analisar o processo de investimentos da RECIPREV, alguns in-

dicadores de risco foram observados, sendo estes:
e indice Sharpe;
e indice Sharpe Modificado;

e Information Ratio;
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e Tracking Error;
e Value-At-Risk (VAR) (95%);
e Erro Quadrdtico Médio (EQM)

e indice Beta (12 Meses)
3.2.5 Correlagdo

No campo da estatistica e da matemdtica, a correlagdo se refere
a uma medida entre duas ou mais varidveis que se relacionam. O valor
do coeficiente de correlagdo pode variar entre -1 e 1 (ou percentualmente
-100 a 100) e o resultado obtido define se a correlagdo é negativa ou po-

sitiva.

Quanto mais préximo ao valor méximo, mais préximo os dois ati-
vos se relacionam, enquanto o contrdrio € observado para pares de ativos
que estejam proximos ao minimo valor possivel. Quando dois ativos apre-
sentam valores de correlacdo préximos a zero, eles ndo apresentam com-
portamento relacionado, sendo que uma variagdo do primeira apresenta
um comportamento totalmente inesperado em relagdo ao segundo.

Grdfico 6 — Retorno Acumulado entre indices.
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Fonte: Os autores (2020). Sistema Quantum Axis®
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Tabela 2 - Correlacéo dos indices estudados entre 2015 e 2019.

Ativos Ibovespa IMA-B CDI IRF-M
Ibovespa 100 60 -8 52
IMA-B 60 100 2 84
CDI -8 2 100 17
IRF-M 52 84 17 100

Fonte: Os autores (2020).

Diante do exposto sobre correlagdo, algumas sugestdes de pares
que podem ser usados pelos RPPS com objetivo de estudar o comporta-
mento de um investimento, sdo os seguintes:

e Correlacdo CDI;
e Correlacdo IMA - B;
e Correlacdo Ibovespa;

e Correlacdo com a Meta Atuarial
3.2.6 Rating de qualidade de gestao;

As agéncias de classificagdo de risco sdo importantes ferramentas
na andlise de qualidade de gestdo das empresas que realizam esse tipo de
trabalho para o mercado financeiro brasileiro.

Estas agéncias podem ser nacionais ou internacionais e oferecem
relatdrios completos que analisam os processos internos da gestora de re-
cursos. E uma das melhores alternativas para que os investidores possam
obter uma andlise terceirizada e especializada sobre o como os investi-
mentos do RPPS serdo tratados depois de investidos.

3.3 Terceiro Bloco

Conforme discutido por Markowitz, analisar os ativos de maneira
isolada imp&e uma série de limitagdes na formagdo de uma carteira de
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investimentos e para que seja formado um processo eficiente de diversifi-
cacdo, é necessdrio que os ativos sejam comparados entre si para 1) que o
gestor escolha os melhores fundos dentro de uma estratégia e para 2) que
a diversificacdo aconteca de maneira satisfatéria e o processo de escolha

ndo favoreca fundos de comportamento semelhante.

A diversificac@o vai muito além do processo de colocar novos ati-
vos na carteira, mas sim ativos fundamentalmente diferentes e que tra-
gam consigo possibilidades de retorno onde os jd presentes na carteira
ndo consigam contemplar. Desta forma, este terceiro bloco é dedicado
a comparacdo entre fundos e como estes se relacionam para que sejam
sempre escolhidos aqueles que estabelecam sempre a melhor performan-

ce para a carteira.
3.3.1 Comparativo de Retorno e Risco entre os fundos

Uma primeira andlise pode ser feita através de um comparativo
entre os dados obtidos nas etapas 2.1) e 2.2) deste artigo.

Por mais que ainda ndo apresentem uma resposta definitiva, pode
ser o primeiro passo para comegar a visualizar como os fundos se compor-

tam quando sdo comparados entre si.
3.3.2 Grdfico de Dispersdo entre diversos fundos

Ao ser realizada a etapa anterior, muitas vezes é encontrado uma

tabela como a disposta a seguir.
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Tabela 3 — Risco e Retorno dos ativos.

Fundo A Fundo B Fundo C Fundo D Fundo E Fundo F

?’A"r']‘fjt(']'l'i‘izzz) 18,1 % 16,8 % 16,3 % 181 % 162% | 21.1%
(RAEJL%TE’Z\‘G%O) 237% | 191% | 237% | 187% | 230% | 165%

Fonte: Os autores (2020).

Uma das ferramentas que permitem que o gestor visualize a com-
paragdo deste quadro é o Grdfico de Dispersdo. Este grdfico vai ser com-
posto entre o risco versus o retorno médio desses ativos no periodo que
compreende de 2008 a 2016.

Desta maneira, é possivel observar as diferencas no comporta-
mento desses indices — apresentados na tabela 3e, desta forma, serem
apresentados graficamente conforme disposto no grdfico 7.

Grdfico 7: Grdfico de Dispersédo.

Fonte: Os autores (2020).

O grdfico de dispersdo pode ser separado pela média dos resul-
tados dos eixos, fazendo com que a intersecgdo destas restas, a serem
dispostas no grdfico, apresentem 4 quartis distintos. Sendo assim, os ati-
vos acabam sendo separados em quatro grupos, conforme rentabilidade e

risco, viabilizando que seja observado o seguinte:

354



1° Quartil: ativos com baixa volatilidade e que apresentam alta renta-
bilidade.

Sdo os mais dificeis de serem encontrados no mercado, pois apre-
sentam o melhor comportamento possivel: oferecem boa expecta-
tiva de retorno sem a necessidade de assumir grande parcela de

risco.
2° Quartil: ativos com alta volatilidade e alta rentabilidade

Sdo ativos que apresentam o comportamento jd esperado, ou seja,
apresentam alta rentabilidade em detrimento a uma maior volati-
lidade.

3° Quartil: ativos com baixa volatilidade e baixa rentabilidade

Também podem ser classificados como ativos com comportamen-
to dentro da normalidade, afinal de contas, apresentam baixa ren-
tabilidade por ndo se exporem a maiores volatilidades.

4° Quartil: ativos com alta volatilidade e baixa rentabilidade.

Sdo os ativos que devem ser evitados por uma carteira de inves-
timentos, pois apresentam maior volatilidade, aumentando o risco
da carteira, mesmo assim, ndo consegue refletir esse aumento de

risco em rentabilidade para o investidor.

Na prdtica, o grdfico de dispersdo € uma excelente ferramenta
para que sejaom comparados fundos que tenham estratégia semelhante,
oferecendo aos envolvidos no processo de tomada de decisdo pardmetros
técnicos e visuais. E importante que esta andlise seja feita em diferentes
periodicidades, afinal de contas, em janelas distintas, os fundos podem
apresentar posigoes diferentes nos quartis. No entanto, ao encontrar um
fundo que mantenha posi¢cdo de destaque em diversas janelas temporais,
este apresenta uma maior chance de apresentar resiliéncia e bons resulta-

dos nos intervalos futuros.
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3.3.3 Teoria do Portfolio de Markowitz

O trabalho de Markowitz (1952), principal contribuigdo para o seu
prémio Nobel em 1990, ofereceu uma relacdo entre o risco destes ativos,
discutindo a existéncia de uma correlagdo entre estes, ou seja, o risco de
um ativo medido isoladamente pode apresentar comportamento diferente
do que quando ¢é adicionado em um portfdlio, conforme demonstrado pela
figura abaixo:

Grdfico 8 - Fronteira Eficiente de Markowitz.

Retorno

Fronteira Eficiente

TRl
anes®
L

Portfolios de ativos

Ativos individuais

Desvio Padrdo

Fonte: Adaptado de Markowitz (1952).

Pelo estudo citado acima, a correlagdo entre os ativos da cartei-
ra possibilitaria criar combinag¢des destes investimentos que apresentem
melhores relagoes risco x retorno do que os ativos isolados — esta “melhor
combinacgdo” é expressa pela fronteira eficiente, que sdo encontradas as
melhores composicdes possiveis de risco para um determinado nivel de
retorno. Esta teoria propds que quanto maior a diversificagdo da carteira,
escolhendo ativos que possuam correlagdo negativa, hd uma mitigagdo do

risco ndo-sistemdtico, descrito por Bruni e Famd da seguinte forma:
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Dos trabalhos de Markowitz (1952), originou-se a Moderna Teoria de Portfé-
lios (MTP) que, sinteticamente, apresenta que enquanto o retorno esperado
de um conjunto de ativos é resultado da média dos retornos individuais es-
perados, ponderada pela participagdo individual de cada ativo no conjunto, o
risco desta carteira, representado pelo desvio padrdo dos retornos, € fungdo
das variéncias individuais dos ativos e das parcelas de covariéincias existen-
tes entre os ativos, calculadas de dois em dois ativos. Sendo os retornos de
dois ativos ndo perfeitamente correlacionados, existiria um ganho (expres-
so pela reducdo de riscos corridos ou aumento dos retornos esperados) de-
corrente da distribuicdo de investimentos entre ambos os ativos. O conceito
de diversificagdo, decorrente da MTP, suplantou a nogdo de concentragdo de
investimentos nos ativos que ofereceriam um maior retorno esperado. (BRU-
NI; FAMA, 1999, grifo nosso).

Desta forma, o ganho no ingresso de um investimento diferente na
carteira ndo precisa estar essencialmente no aumento da rentabilidade
potencial da carteira, mas também na reducdo do risco ndo-sistemdtico
desta carteira. Isso é observado quando ativos que apresentam baixa cor-
relacdo, ou seja, fundos que se comportam de maneira independente sdo

adicionados.

Como exemplo, foram relacionados 5 fundos de agdes que atendem
a legislagdo dos RPPS e que sdo enquadrados no segmento 8.2. Através
de plataforma especializada Quantum Axis®, foram obtidos os seguintes

grdficos para o periodo compreendido entre os anos de 2017 a 2019:

Através destes dados, foi obtido o grdfico abaixo e sua respectiva

fronteira eficiente:

357



Grdfico 9 - Fronteira eficiente para Fundos de Ac¢des

Fronteira Eficients
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Volatilidade esperada (a.a.)

Fonte: Os autores (2020). Sistema Quantum Axis®

A estes dados, foram adicionados 2 fundos classificados como in-
vestimento no exterior, sendo um com protecdo cambial e outro sem. O

observado foi o seguinte:

Grdfico 10 - Fronteira Eficiente para Fl de Acdes e Fl Exterior.
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Fonte: Os autores (2020). Sistema Quantum Axis®
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A adicdo de um ativo descorrelacionado possibilitou que a carteira
tivesse opgoes de risco em niveis muito inferiores aos observados no grd-
fico 9 — Enquanto o risco da primeira ficava, no minimo, proximo a 15%.
Para o segundo modelo, jé existe a possibilidade de uma configuragdo de

carteira a partir de uma volatilidade na faixa de 5%.
4 CONSIDERACOES FINAIS

E obvio que ndo existe uma forma clara e absoluta sobre a melhor
maneira de selecionar os ativos para construir uma carteira de investimen-
tos para um RPPS, sendo que parte desta dificuldade estd no fato de cada
instituto possuir caracteristicas proprias e que podem ocasionar diferentes

realidades em seus fluxos de entrada e saida.

Também, como falado por mais de uma vez durante o texto, ndo é
pleito dos autores apresentar a melhor forma, mas sim um guia que pode
ser usado pelos pares e que, a partir desta sugestdo, possam evoluir na
discussdo e encontrar as melhores prdticas para a realidade do seu RPPS
e do segmento como um todo.

Trazer este tipo de discussdo para a mesa possibilita que o seg-
mento se torne ainda mais profissional e que, desta forma, seja mais pre-
parado para os desafios que estdo pela frente, especialmente na gestdo

dos investimentos.
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1 INTRODUCAO

Os Regimes Proprios de Previdéncia Social (RPPS), como regra,
apresentam dificuldades operacionais e estruturais relacionadas a gestdo,
controle, governancga e transparéncia, a exemplo das aplicagdes financei-
ras, da compensagdo previdencidria e da busca pelo equilibrio financeiro
e atuarial preconizado no artigo 40 da Constituico Federal, que guarda
relagcdo com a paridade e integralidade dissociada das contribuigoes, au-
mentos salariais e reestruturac¢do de carreiras sem a adequada andlise de

impacto atuarial.

Sem a pretensdo de esgotar todas as dificuldades e problemas dos
RPPS, ou mesmo de elencd-los em ordem de importdncia e impacto, po-
de-se afirmar, com toda convicgdo, que um dos grandes entraves para a
sustentabilidade da previdéncia dos servidores publicos € a inadimpléncia
de Poderes e érgdos para com o respectivo regime préprio, tanto da cota

patronal quanto da parte retida dos servidores.

Trata-se de descumprimento de toda ordem, notadamente a que
envolve as contribuigdes mensais, os parcelamentos e as parcelas espord-
dicas, a exemplo dos aportes financeiros para amortizar déficit atuarial, o
que acarreta uma avalanche de desajustes para o érgdo ou entidade ges-
tora do RPPS, inclusive com impacto negativo sobre os efeitos projetados
do cdlculo atuarial, retroalimentando negativamente o sistema de gestdo
e controle, ao criar um circulo vicioso de atrasos ou de auséncia de pa-
gamentos, passando a responsabilidade pela regularizagdo, em algumas

vezes, 0 proxima gestdo.

Essa situagdo é agravada quando hd omissdo ou ineficiéncia por
parte das instéincias de controle e da diretoria executiva em relacdo & co-
branga efetiva dos Poderes e érgdos inadimplentes, promovendo notifica-

¢Oes e patrocinando agdes necessdrias.
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Também ¢é intensificada quando ndo hd a contabilizacdo mensal
do direito a receber pelo RPPS do valor principal pendente de repasse,
segregando deste Ultimo os acréscimos advindos da aplicagdo de juros,
multas e atualizacdes monetdrias no sistema patrimonial, obviamente sem
envolver, nesse momento, os sistemas orcamentdrio e financeiro, conside-
rando que esses somente serdo afetados quando houver o efetivo ingresso
do recurso no regime proprio de previdéncia.

Assim, para abordar a problemdtica posta, explanar-se-d, ini-
cialmente, acerca da natureza juridica das contribuigdes previdencidrias
devidas ao regime préprio de previdéncia social e a implicGncia de sua
compreensdo. Posteriormente, versar-se-d em relagdo & incidéncia dos
consectdrios legais no caso de atraso no recolhimento das contribuigoes,
de modo a abordar as provdveis causas de sua ocorréncia, bem como so-
bre a possibilidade de parcelamento dos valores a serem repassados fora
do prazo legal e o impacto que esse cendrio acarreta na esfera de respon-
sabilizagdo do agente, especialmente diante das competéncias das Cortes

de Contas.

2 CONTRIBUICOES PREVIDENCIARIAS DEVIDAS AO REGIME
PROPRIO DE PREVIDENCIA: UMA ABORDAGEM PROPEDEUTICA

A natureza juridica das contribuicdes previdencidrias do ente pu-
blico, do servidor publico titular de cargo efetivo, do aposentado e de seus
dependentes é de extrema importdncia, uma vez que viabiliza a compre-
ensdo acerca das normas juridicas incidentes, especialmente quanto as
temdticas como prescricdo, decadéncia e até mesmo, a depender do caso,

vedacdo do confisco.!

As contribuicGes previdencidrias compdem o rol de contribuigoes so-

ciais, existindo vdrias teorias acerca de sua natureza juridica, dentre elas: a

1 Embora essa ultima esteja aguardando deliberagdo do STF. Ver Brasil (2017).
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teoria fiscal, que sustenta a natureza tributdria da contribuicGo com base
no artigo 149 da Carta Magna, o qual se situa no capitulo intitulado “Do
Sistema Tributdrio Nacional”; a teoria da exagdo sui generis, a qual defende
que a contribuigdo em voga possui uma imposi¢do estatal atipica, com pre-
visdo na Lei Fundamental e em legislagdo ordindria, tendo, assim, natureza
juridica especial; e a teoria parafiscal, segundo a qual a contribui¢do possui
por escopo prover encargos do Estado, como o pagamento de beneficios
previdencidrios, argumentando que as receitas integram orgamento proéprio,
de modo que, para os defensores dessa teoria, ainda que a “exigéncia da
contribuicdo seja compulsdria, o regime especial de contabilizacdo financei-
ra afasta a natureza fiscal” (CASTRO; LAZZARI, 2020, p. 358).

Assim, para o presente trabalho, importa analisar a natureza juri-
dica de duas contribui¢des, uma do ente publico, na qualidade de patronal,
e a outra do servidor publico ativo (titular de cargo efetivo), inativo e do
pensionista.

O artigo 40, caput, da Lei Fundamental brasileira prevé que o regi-
me proprio de previdéncia social dos servidores titulares de cargos efetivos
terd cardter contributivo e soliddrio, mediante contribuigdo do respectivo
ente federativo, de servidores ativos e inativos, bem como de pensionistas,
devendo ser observados critérios que salvaguardem o equilibrio atuarial e

financeiro.

Pois bem. Quanto & contribuigdo previdencidria do servidor, hd en-
tendimento pacifico no dmbito do Supremo Tribunal Federal (STF) de que
essa € de natureza tributdria, o que suscita, inclusive, a incidéncia da ve-

dacdo ao confisco tributdrio.?

Especificamente em relagcdo a contribui¢do previdencidria patronal
do ente publico, embora essa prestacdo preencha a maioria dos requisitos

para a configuracdo de tributo, nos termos do artigo 3° do Cdédigo Tributd-

2 Ver Brasil (2017).
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rio Nacional, quais sejam, em pecunia, compulsdria, estabelecida em lei, a
problemdtica reside no quesito da cobranca. Isso visto que, mesmo sendo
esse recolhimento uma atividade vinculada, hd uma confusdo dos polos

ativo e passivo.

Com isso, a natureza juridica da contribuicdo supramencionada
tem ensejado intensas discussdes, como as travadas com profundida-
de no “Parecer em Consulta TC-0001/2019", emanado no processo n°.
11487/2015-1, do Tribunal de Contas do Estado do Espirito Santo (TCE-
-ES). Dentre as vdrias construgdes realizadas no processo, aborda uma
que ressalta que a contribuigdo previdencidria devida a regime préprio
deve ser recolhida em conta especifica, haja vista o disposto no artigo 8°,
caput, da Lei n° 10.887/04, de modo que ndo deve haver ingeréncias por
parte do ente publico, quer se tal conta for de “fundo” ou de outra pessoa
juridica de direito publico (autarquia). Essa linha decorre da compreensdo
de que a contribuigdo patronal do ente teria natureza tributdria, sendo que
a de cardter subsididrio e complementar, nos casos de aporte, teria natu-
reza financeira (ESPIRITO SANTO, 2019b).

Isso porque a concepg¢do acima tenta afastar o principal argu-
mento contrdrio & natureza de tributos, qual seja, a confusdo de sujeito
passivo e sujeito ativo, que, repisa-se, tem sido um dos principais pontos
de debate. Por isso, conforme esclarece Tavares, até a reforma promovida
pela Emenda Constitucional n®. 41/2003, tanto os valores recebidos quanto
os gastos com os beneficios previdencidrios eram alocados no orgamen-
to fiscal dos Entes da Federacdo, em clara inobservdncia a determinacdo
do artigo 165, § 5°, da Lei Fundamental, que estabelece a segregacdo do
orcamento fiscal e do orcamento da seguridade social. Logo, quando da
exposicdo dos dados do orgamento, ndo eram incluidas as parcelas de
responsabilidade dos entes publicos com base na argumentacdo de que
ndo faria sentido o “Estado contribuir para ele mesmo” (TAVARES, 2010,
p. 303-304).
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Ainda quanto ao Parecer em Consulta TC-0001/2019, infere-se do
processo n° 11487/2015-1 que outro posicionamento exarado refere-se
0 sustentagdo de que, por estar fundamentada no artigo 40, caput, da
Lei Fundamental, a contribui¢cdo previdencidria patronal devida ao RPPS
pelos entes publicos — também em razdo de necessitar de previsdo em lei
dos Entes Federativos que estabelega prazos, percentuais e outros crité-
rios — se trata de obrigagdo legal, ndo devendo ser entendida, portanto,
como de natureza tributdria e nem como apenas uma transferéncia finan-
ceira, uma vez que o recolhimento deve ser efetuado independentemente
de déficit ou superdvit, sendo isso o que o diferencia dos aportes financei-
ros realizados ao RPPS, quando necessdrio. Sob o prisma da consequén-
cia do reconhecimento da natureza tributdria da contribuicdo patronal do
ente publico, essa vertente argumenta que a sua ocorréncia ocasionaria d
incidéncia dos prazos decadenciais e prescricionais aplicdveis aos créditos
tributdrios, registrando, ainda, o receio de que — no caso de a cobranga
ndo ser realizada no prazo hdbil, no sentido de decair o direito e de ocorrer
a prescricdo — o Poder Executivo fique com a incumbéncia de suportar
todo o déficit.

Posto isso, consigna-se que apds profunda discussdo acerca do
assunto, o Tribunal de Contas do Estado do Espirito Santo exarou a se-
guinte resposta a consulta:

- Sim, é possivel o pagamento pela Administragdo Publica de contribuigdo
previdencidria que tenha deixado de ser recolhida em tempo oportuno, por
erro da administracdo ou outra razdo, devendo o pagamento ser realizado
com os acréscimos legais, em decorréncia da mora.

A Contribuicdo Previdencidria efetuada pelo ente publico para o RPPS é
uma obrigacdo legal, mas sem natureza tributdria, destinando-se a ma-
nutencdo do equilibrio financeiro e atuarial do RPPS e ndo se aplicam as
normas gerais definidas na legislacdo tributdria, ndo havendo que se falar
na prescri¢do prevista no Cédigo Tributdrio Nacional (CTN), mas a sua conta-
bilizagdo deve ser feita sem ser contraditéria com as orientacgdes do érgdo fe-
deral responsdvel pela regulamentacéo dos RPPS. (ESPIRITO SANTO, 2019b,
grifo nosso)

370



Todavia, face da demonstrada auséncia de pacificidade, cabivel se
faz recorrer a Lei Federal n° 9.717/1998, que em seu artigo 9° estabelece,
dentre outras, a competéncia da Unido, por meio da Secretaria Especial de
Previdéncia e Trabalho do Ministério da Economia, de emanar orientacdo
relacionada aos regimes proéprios de previdéncia social e aos seus fun-
dos previdencidrios, bem como proceder com a instituicdo e a “publicacdo
de par&metros, diretrizes e critérios de responsabilidade previdencidria na
sua instituigdo, organizacdo e funcionamento, relativos a custeio, benefi-
cios, atudria, contabilidade, aplicagdo e utilizagdo de recursos” (BRASIL,
1998).

Pois bem. O extinto Ministério da Previdéncia Social — atualmente
denominado de Ministério da Economia — consignou, tanto na Nota Téc-
nica CGNAL/DRPSP/SPS n° 01/2010 quanto na Nota Técnica n° 04/2012/
CGNAL-CGACI/DRPSP/SPPS/MPS, a compreensdo de que a contribuigdo
devida pelo ente publico decorre diretamente do principio do cardter con-
tributivo e soliddrio, conceituado no artigo 40 da Carta Magna, e do ar-
tigo 2° da Lei n°® 9.717/1988, de modo que ndo possui natureza juridica
de tributo, porém sim de aporte financeiro dirigido para a manutengdo do
equilibrio financeiro e atuarial do RPPS. A segunda nota ainda registra que
“a contribui¢do do ente publico encontra-se sujeita a procedimentos con-
tdbeis e orcamentdrios diferenciados em relagcdo a contribuicdo dos ser-
vidores, e a ela ndo se aplicam as normas gerais definidas na legislagdo

tributdria e a anterioridade nonagesimal” (BRASIL, 2012).

A Nota Técnica n®°01/2010 (BRASIL, 2010aq) traz, por sua vez, mais
um importante esclarecimento acerca do fato de que a contribuicdo do
ente publico ndo pode ser considerada tributo, uma vez que ndo se trata
de entrada ou ingresso nos cofres publicos de receita publica derivada,
ndo decorrendo, com isso, da autoridade impositiva do Estado em relagdo
ao patrimdnio ou & renda de particulares, mas sim configurando receita

origindria, a qual advém dos bens do Estado — as receitas patrimoniais — ou
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da exploracdo lucrativa destes bens — as receitas empresariais (FURTADO,
2013, p. 298-299).

Ademais, para além da impossibilidade de confusdo dos polos ati-
VO e passivo, haja vista a necessidade de que esses sejam diferentes na
relacdo tributdria, ndo haveria também a viabilidade da argumentacgdo
de que com atribui¢cdo da gestdo do RPPS para a administragdo indireta,
como no caso de autarquias, essa problemdtica estaria afastada, pois os
Estados, Municipios e Distrito Federal ndo possuem competéncia constitu-
cional para instituir tributos — na qualidade de contribui¢do previdencidria
dos entes publicos—3 ndo podendo, consequentemente, delegar funcdes
que ndo possua, como, por exemplo, as de fiscalizar ou arrecadar contri-
buigdo que fosse considerada como de natureza tributdria.

Retornando & abordagem quanto a Nota Técnica n° 04/2012, uma
questdo que precisa ser analisada se refere ao fato de esse documento afas-
tar a aplicagdo da anterioridade nonagesimal, sendo razodvel supor que
tem por escopo ndo viabilizar espago para suscitacdo de que a contribuigdo
do ente publico possui natureza tributdria. Ocorre que a ndo incidéncia da
referida anterioridade ndo se faz pacifica, tendo sido objeto de apreciagdo
pelo Supremo Tribunal Federal nos autos da Agdo Civel Origindria (ACO)
1.196/SC, de Relatoria da Ministra Cdrmen Lucia (BRASIL, 2015b).

Para a presente abordagem interessa o fato de que o Ministério da
Previdéncia se recusou a emitir o Certificado de Regularidade Previdencid-
ria do Estado de Santa Cataria enquanto ndo recebesse o valor correspon-
de & diferenca sobre a nova base de aliquota (de 22%), incidente sobre as
contribuigdes previdencidrias patronais do ente em voga, a contar de 29
de novembro de 2007, data em que entrou em vigor Medida Proviséria que
3 O que a Lei fundamental prevé é a competéncia de os Estados, Municipios e Distrito Federal
instituirem contribuicdo ao custeio dos regimes préprios de previdéncia social, cobrada de
seus servidores ativos, inativos e pensionistas, como se denota do art. 149, § 1° o qual estd

situado no capitulo que trata do Sistema Tributdrio Nacional, coadunando a natureza tribu-
tdria da contribui¢do em voga, qual seja, a dos segurados.
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promoveu a majoracgdo versada, que posteriormente foi convertida em lei.
Isso pois, conforme consta nos autos da ACO, a Unido compreendeu que
por se tratar de contribuicdo previdencidria patronal do ente, a qual ndo
possui natureza tributdria, ndo hd que se observar o prazo da anteriorida-
de nonagesimal.

O fato € que, ao analisar a ACO n°. 1.196/SC, a Ministra Cdrmen
Lucia julgou, em decisdo monocrdtica, procedente o pedido de impedir que
o entdo Ministério da Previdéncia Social deixasse de emitir, ao Estado de
Santo Cataring, o Certificado de Regularidade Previdencidria (CRP), quan-
do essa recusa decorresse tdo somente de interpretacdo equivocada, ou
seja, da ndo incidéncia da anterioridade nonagesimal para as contribui-
¢Oes devidas pelo ente publico para o custeio do regime proprio de previ-
déncia social, constante no artigo 195, § 6°, da CRFB/88.

Entretanto, em nada a decisdo do STF altera a compreensdo da
natureza juridica da contribui¢cdo do ente publico, pois a Lei Fundamental
brasileira prevé no § 6° do artigo 195, situado no capitulo Il, que trata da
Seguridade Social, a imperiosidade de que as contribui¢cdes sociais cons-
tantes em tal artigo sé sejam exigidas apds “decorridos noventa dias da
data da publicagdo da lei que as houver instituido ou modificado”, fazendo
mengdo expressa a ndo aplicagdo ao disposto no artigo 150, lII, “b”, o quall
estd presente no Capitulo |, referente ao sistema tributdrio nacional, e trata
da necessidade de observancia do principio da anterioridade nonagesimal
para a cobrancgas de tributos instituidos ou majorados.

Outrossim, consigna-se que as Acdes (como a Acgdo Declaraté-
ria de Constitucionalidade 8-MC, de Relatoria do Ministro Celso de Mello)
apreciadas pelo Supremo Tribunal Federal abordam a natureza juridica de
contribuigdo previdencidria em sentido amplo, ou seja, contribuicbes que
ndo guardam relagcdo com a abordagem pretendida neste trabalho, pois
ausente do recorte necessdrio para sua discussdo, qual seja, a contribui-
¢do previdencidria patronal do ente publico.
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Face do versado, tem-se que se aplica & contribuicdo previdenci-
dria do servidor publico, ocupante de cargo efetivo, as normas incidentes
em matéria tributdria, como o de ter a sua contribuigdo retida quando do
pagamento da remuneracdo, cabendo, portanto, ao ente proceder com
essa agdo e com o posterior recolhimento ao correspondente regime pro-

prio de previdéncia social.

De outro norte, por possuir natureza financeira, a contribuigdo pa-
tronal do ente publico ndo observa os prazos de decadéncia e prescri¢cdo
aplicdveis aos créditos tributdrios. Porém, restaria a lacuna relacionada a
saber se esses créditos, quando ndo recolhidos ao regime préprio de previ-

déncia social, sofrem a incidéncia dos institutos versados.

Como efeito prdtico, deve-se levar em consideragdo que por ndo
se tratar de contribuigcdo previdencidria com natureza juridica de tributo —
para o qual a ocorréncia de situacdes com a presenca dos institutos supra-
citados inviabilizaria qualquer cobranca a ser realizada pelo RPPS —, mas
sim financeira, o ente publico devedor estd obrigado a realizar o aporte
financeiro ao regime préprio de previdéncia social a qualquer tempo, pois
esses institutos ndo afastam a referida obrigagdo, especialmente diante
da consideragdo de dever para com o equilibrio financeiro e atuarial do

regime.

Mesmo diante de tal compreensdo, ndo se pode deixar de ressaltar
a existéncia da obrigagdo de acompanhar o plano de custeio, tanto por
parte do ente federativo, que deve adotar medidas para diminuir os riscos
de seu ndo cumprimento, quanto por parte do érgdo ou entidade gestora
do RPPS, ao qual cabe averiguar a regularidade do recolhimento de con-
tribuigdo e aporte previdencidrios devidos ao correspondente regime, bem
como adotar as medidas necessdrias para cobrar, no caso de atraso no
repasse, o montante referente ao principal e aos consectdrios legais, de-
vendo proceder ainda com a comunicagdo de tal ocorréncia as insténcias
de controle, nos termos da Portaria n°. 464/2018 (BRASIL, 2018).
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Outro ponto de suma importéncia para assegurar os repasses, em
sua integralidade, devidos ao RPPS se perfaz na possibilidade de busca
por provimento jurisdicional pela prépria entidade gestora do regime, ou
seja, quando esta for autarquia ou fundacdo (MARTINS, 2019), visto que
sdo pessoas juridicas de direito publico, dotadas de personalidade prépria
(DIPIETRO, 3011) e, desse modo, de capacidade para ser parte, ressaltan-
do-se que a sua representacdo se dard nos moldes previstos na lei do cor-
respondente ente federado, consoante redacdo do artigo 75, IV, do Cédigo
de Processo Civil (BRASIL, 2015a).

Logo, é razodvel sustentar que a adogdo das medidas pertinentes
mencionadas acima, em tempo hdbil, tornaria desnecessdria as discus-
soes geradas em torno da temdtica abordada — a prescrigdo —, sendo, in-
clusive, a agdo mais adequada diante da imprescindibilidade de se perse-
guir e manter o equilibrio financeiro e atuarial dos RPPS.

Posto alguns dos impactos da identificagdo da natureza juridica
das contribuigcdes em destaque neste trabalho, cabivel se faz a abordagem
acerca da incidéncia de consectdrios legais em razdo de recolhimento em

inobservéncia do prazo legal.

2 CONSECTARIOS LEGAIS DECORRENTES DO ATRASO NO
RECOLHIMENTO DE CONTRIBUICAO PREVIDENCIARIA

O ente publico, ao ndo realizar o recolhimento e/ou repasse das
contribuigdes previdencidrias dentro do prazo previsto em lej, fica sujeito
ao pagamento dos consectdrios legais — juros moratdrios, multa e cor-
recdo (ou atualizagdo) monetdria —, ou seja, a arcar com 0s acréscimos
incidentes para a recomposicdo financeira dos valores devidos para a Pre-
vidéncia.

Embora ndo se confundam, os juros legais e moratdrios estdo, co-
mumente, associados (PEREIRA, 2017). Segundo explana Ibrahim (2010,
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p. 382), os juros de mora constituem-se em indenizacdo a ser suportada
pelo sujeito passivo, em razdo da “disponibilidade financeira indevida, [...]
ao ndo recolher o devido em época prépria”. O autor em voga menciona,
ainda, que os juros ndo tém natureza punitiva, representando, deveras, a
remuneragdo do capital.

No caso do atraso de recolhimento da contribuicdo previdencidria, os
juros decorrentes daquele sdo moratdrios e advém de determinagdo legal.

A multa, por sua vez, possui natureza de sancdo (IBRAHIM, 2010),
incidente quando do inadimplemento do recolhimento da contribuigcdo pre-
videncidria no prazo estipulado por lei (MARTINS, 2008).

No que tange & atualizagdo monetdria, essa tem por escopo a cor-
recdo da expressdo monetdria usada, ndo existindo, portanto, qualquer
modificacdo no “valor real da contribuicdo devida, que permanece imutd-
vel no seu equivalente em poder de compra”. Logo, refere-se  expediente
que tdo somente faz a atualizagdo do “valor monetdrio no seu aspecto
nominal, formal, quando corroido pela inflagdo” (IBRAHIM, 2010, p. 382).

Acerca da correcdo monetdria, um fato interessante se consubs-
tancia na sua abordagem pela doutrina dentro da temdtica dos juros de
mora. Para Ibrahim, a cobranga dos juros de mora se dd sobre o valor prin-
cipal, jd corrigido monetariamente quando cabivel (IBRAHIM, 2010). Ta-
vares (2010), por sua vez, acresce que a contribuigdo previdencidria estd
sujeita a atualizagdo monetdria quando houver previsdo na legislacdo de

regéncia.

O discorrido é corroborado pela Portaria n°® 402, de 10 de dezem-
bro de 2008, do Ministério da Previdéncia Social, que ao abordar a temd-
tica do parcelamento das contribuicdes previdencidrias devidas pelo ente
publico ao Regime Préprio de Previdéncia Social, prevé em seu artigo 5°, |l
e IV, respectivamente, os seguintes critérios: incidéncia de indice oficial de
atualizagdo e de taxa de juros previstos na lei do ente federativo, devendo
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ser respeitado o limite minimo, tido como a meta atuarial; e previsdo de
medidas e san¢des, como multa, para as situagdes de inadimplemento das
prestagdes ou inobservancia de outras regras do termo de parcelamento.
No que concerne a normatizagdo mencionada, consigna-se que hd minuta
de portaria visando a sua substituicdo, a qual foi submetida ao processo
de consulta publica, que, em sua redagdo atual, mantém esses critérios
(BRASIL, 2020).

Sobre a questdo em explanacgdo, cita-se ainda a Portaria n° 464,
de 19 de novembro de 2018, do Ministério da Fazenda, a qual prevé, em
seu artigo 50, I, que com a finalidade de observar o equilibrio financeiro
e atuarial, a legislag@o do Regime Préprio de Previdéncia Social deve es-
tabelecer a incidéncia de taxa de juros, de atualizagdo monetdria e outras

medidas e sang¢des, como multa (BRASIL, 2018).

Ocorre que mesmo sendo pacifica a necessidade e dever de pro-
mulgacdo de legislagdo do RPPS que preveja tais consectdrios legais, de
forma inequivoca, isso ndo tem sido observado. Desse modo, surge a in-
dagagdo se nos casos de lacuna legislativa poderia ocorrer e com base em
qual parG@metro a incidéncia de juros, multa e atualizagdo monetdria.

Em alguns casos, quando de omissdo legislativa acerca da apli-
cacdo dos encargos versados, o que se tem evidenciado é a utilizagdo de
critérios de atualizagdo definidos para o Regime Préprio de Previdéncia
Social da Unido, presentes no artigo 8-A, § 2° da Lei n° 10.887/2004, que
prevé a aplicagdo dos acréscimos de mora estabelecidos para os tributos
federais. A titulo exemplificativo, cita-se os autos de Auditoria n®. 1007607,
do Tribunal de Contas do Estado de Minas Gerais,* em que houve a deter-
minacdo de aplica¢do das balizas previstas no dispositivo legal mencio-
nado até a edigdo de norma propria que estabeleca critérios de corregdo
monetdria e de aplicacdo de juros sobre contribuicdes previdencidrias re-

4 Disponivel em: https://tcjurisitce.mg.gov.br/Home/BaixarArquivoArg?arquivo=1793293.
Acesso em: 16 mar. 2020.
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colhidas fora do prazo legal, sendo essa Ultima — correspondente a agdo
de o Prefeito apresentar projeto de lei @ Cédmara Municipal — também uma

determinacado.

De outro norte, a redagdo do § 12 do artigo 40 da Lei Fundamental
brasileira — que dispde que nos regimes prdprios de previdéncia social
serdo observados, no que couber, critérios e requisitos fixados ao Regime
Geral de Previdéncia Social — pode ensejar a especulacdo se hd a possibi-
lidade da incidéncia da taxa referencial do Sistema Especial de Liquidagdo
e Custddia (SELIC) em contribuigdes previdencidrias devidas ao RPPS, em
equiparagdo & incidéncia ocorrida no RGPS, no qual hd, comumente, paci-
ficidade da Corte Constitucional acerca da natureza tributdria das respec-

tivas contribui¢des previdencidrias.

Entretanto, cumpre esclarecer que, para o Ministério competente,
a taxa SELIC ndo reflete um indice oficial que guarde relagdo com a meta
atuarial de RPPS, que, reitera-se, deve ser tida, atualmente, como limi-
te minimo & atualizacdo de valores devidos a tais regimes, frisando-se,
também, que o Sistema de Informacdes dos Regimes Publicos de Previ-
déncia Social - CADPREV tem contemplado o INPC, IPCA, IGP-M, IGP-DI
e IPC-FIPE como indices oficiais de atualiza¢@o aos regimes préprios de
previdéncia social. Logo, é razodvel a compreensdo de que esses indices
se apresentam como os mais adequados a recomposi¢do de valores a ser

suportada em razdo de atrasos no recolhimento de contribuigoes.’

Face do explanado, pode-se sustentar a imperiosidade de legisla-
¢do que contemple o mesmo indice usado para a atualiza¢do dos benefi-
cios previdencidrios e taxa de juros ligada & hipdtese financeira emprega-

da nas avaliagdes atuariais dos Regimes Préprios de Previdéncia Social.

5 Ver mais em: http://www.previdencia.gov.br/regimes-proprios/parcelamento/. Acesso em: 8
mar. 2020.
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Nessa esteira, em relacdo ao atraso no recolhimento de contribui-
¢do previdencidria ao RPPS, esse tem ocorrido tanto no que concerne d
parte que é retida (ou que deveria ter sido) da remuneragdo do servidor,

isto é, devida por ele, quanto da patronal devida pelo ente publico.

Como jd discorrido anteriormente, por se tratar de tributos, a con-
tribuigdo do servidor publico ativo, inativo ou de seus dependentes deve
ser retida pelo ente publico, quando do pagamento de remuneragdo ou

beneficios previdencidrios.

No dmbito da Unido, o caput do artigo 8°-A da Lei n° 10.887, de 18
de junho de 2004, prevé que cabe ao dirigente e ao ordenador de despesas
ou entidade que realizar o pagamento da remuneracdo ou do beneficio a
responsabilidade de realizar a retengdo e o recolhimento das contribuicoes
previdencidrias devidas pelos servidores ativos e inativos, bem como por
pensionistas. O mencionado dispositivo legal estabelece, em seu § 2° | e
I, que o ndo recolhimento dentro do prazo legal ensejard a incidéncia dos
acréscimos de mora previstos aos tributos federais e “sujeita o responsadvel
as sangoes penais e administrativas cabiveis” (BRASIL, 2004). Ademais,
estabelece em seu § 3° que cabe ao drgdo pagador averiguar o montante

ndo retido e efetuar o desconto na folha de pagamento do segurado.

Ainda que ndo exista, atualmente, legislacdo federal vigente que
aborde essa questdo voltada para os demais regimes préprios de previ-
déncia social, de forma a pacificd-la, o que se espera € que seja promulga-
da Lei Complementar que trate, dentre outros assuntos, dos consectdrios
legais, conforme estabelece o artigo 40, § 22, I, com redagdo incluida pela
Emenda Constitucional n® 103, de 2019.

Posto isto, cabe perpassar por algumas das principais causas de
inadimpléncia com o RPPS que enseja a aplicagdo de juros moratérios,
multa e corregdo monetdria, de maneira a elucidar, exemplificativamente,

os fatores de sua ocorréncia.
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3 ALGUMAS DAS CAUSAS DE INADIMPLENCIA E A RELEVANCIA
DAS INSTANCIAS DE CONTROLE PARA O SEU ENFRENTAMENTO

Dentre as vdrias causas da inadimpléncia é possivel elencar as di-
ficuldades orcamentdrias ou mesmo de execugdo financeira por parte dos
gestores publicos, no que tange as suas obrigagdes com a previdéncia dos
servidores publicos. Porém, tal raciocinio, mesmo assim, sé seria passivel
de reflexdo em relacdo & obrigacdo patronal, considerando que a parte

retida dos servidores ndo exige novo dispéndio.

O contraponto a essa possivel dificuldade orgamentdria e financei-
ra por parte de gestores dos poderes e 6rgdos, em relagdo & previdéncia,
€ que o orgamento estd ancorado no planejamento anual que contempla
todas as obrigacoes e encargos. Sendo assim, a justificativa consignada,
comumente ndo se sustenta, considerando que hd orgamento suficiente e
necessdrio para fazer frente ao compromisso da cota patronal. Acresga-se
ao discorrido que eventual insuficiéncia financeira ndo se repete em todos
0S meses e que, como regra, a previdéncia € tratada de forma distante na

escala de prioridade dos gestores publicos.

Outra causa dessa reiterada inadimpléncia € a auséncia de atua-
¢do tempestiva do sistema de controle, numa concepgdo que envolve todas
as instancias, tanto do controle externo exercido pelo Poder Legislativo,
quanto dos Tribunais de Contas, da Secretaria de Previdéncia do Governo
Federal, do Controle Interno, do Conselho Fiscal e do préprio Conselho de
Previdéncia, também denominado de Conselho Curador — que em diversas
localidades tem também a fungdo de zelar pelo controle e regularidade

das finangas — ambos do Regime Proéprio de Previdéncia Social.

A visdo moderna de controle estd intrinsecamente ligada ao con-
ceito de efetividade, que, por sua vez, guarda relagdo direta com o momen-

to de atuacdo. Ndo se pode perder de vista que a atuac¢do tempestiva do
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sistema de controle € primordial para mitigar os atrasos e a inadimpléncia

reiterada de contribui¢des previdencidrias.

E extremamente necessdrio que as instdncias de controle sejam
dindmicas na mesma proporgdo das relagées de obrigagdes e direitos que
envolvem a gestdo publica. Em relacdo ao sistema previdencidrio, significa
afirmar que os Tribunais de Contas devem, por exemplo, acompanhar e
fiscalizar mensalmente os repasses das contribui¢cdes, mediante notifica-
¢Oes aos poderes e érgdos, em caso de inadimpléncia, agindo de oficio, de
acordo com um padrdo de auditoria e fiscalizagdo pré-estabelecido, sem

prejuizo da atuagdo nos processos de denuncias.

Em relacdo ao momento de atuacdo dos Tribunais de Contas, de
forma geral ou especificamente no que tange ao sistema previdencidrio,
a Associacdo dos Membros dos Tribunais de Contas do Brasil (Atricon)
aprovou resolugdes normativas que editam um padrdo do melhor modelo
de atuacgdo por parte das Cortes de Contas, e que trazem no seu escopo,
de forma nitida, a importdncia da tempestividade da atuagdo do controle.
A titulo exemplificativo, menciona-se: a Resolucdo Atricon n° 05/2014, que
aprova as diretrizes de controle externo da Atricon n°® 3204/2014, relacio-
nadas a temdtica “controle interno: instrumento de eficiéncia dos jurisdi-
cionados”; a Resolucdo Atricon n°® 10/2018, que aprova as Diretrizes de
Controle Externo da Atricon n°. 3219/2018, referentes & temdtica “Adocdo
das Normas Brasileiras de Auditoria do Setor Publico (NBASP)”; e a Re-
solugdo Atricon n° 05/2018, que aprova as “Diretrizes de Controle Externo
Atricon n°® 3214/2018", relacionadas com o “Controle Externo na Gestdo

dos Regimes Prdprios de Previdéncia Social”.

No que se refere a atuagdo das instancias de controle intrinsecas
ao RPPS, o Conselho Fiscal e até mesmo o Conselho de Previdéncia tém
papel importante como meio de se buscar a regularidade das contas pre-

videncidrias e a eficiéncia operacional, atuando na fiscaliza¢do, acompa-
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nhamento e cobrancga dos inadimplentes, junto com a diretoria executiva,
e até, em situagdes extremas, representando ao Ministério Publico e ao
Tribunal de Contas, visando a solugdo do caso concreto de inadimpléncia

e a apuragdo de responsabilidade dos que derem causa.

Todavia, mesmo diante do versado, essas explanacoes poderiam
ser colocadas como contraditérias, a considerar a existéncia de autoriza-
¢do pelo Ministério competente, atualmente o da Economia, de se proce-
der com o parcelamento de contribui¢gdes previdencidrias em atraso com
o RPPS. E dizer, se a autorizacdio para a sua ocorréncia ndo seria uma
ratificacdo, ainda que velada, de que o atual modelo ndo possibilita uma
atuagdo preventiva que afaste a presenga de atrasos e, consequentemen-
te, da aplicagdo de juros, multa e corregéio monetdria.

Para abordar a problemdtica posta, imperioso se faz adentrar na

temdtica do parcelamento, conforme se fard a seguir.
4 DA POSSIBILIDADE DE PARCELAMENTO

Segundo Giacomel, embora grande parte dos regimes préprios te-
nha sido instituida em um tempo em que ndo existia imposigdo formal de
busca do equilibrio financeiro e atuarial, o regramento federal prevé inime-
ros dispositivos referentes ao dever do Gestor de realizar o custeio previ-
dencidrio de forma regular. Por outro lado, o autor consigna que, em razdo
de dadas situacdes, o Ministério da Previdéncia Social (atual Ministério da
Economia), em sua Portaria MPS n° 402/2008, possibilita o parcelamento
dos encargos de custeio com o seu regime (GIACOMEL, 2019, p. 183).

Em seu artigo 5° a portaria supramencionada estabelece que a pos-
sibilidade de parcelamento convencional estd condicionada & observancia
de requisitos, dentre eles que o termo de acordo preveja, para além dos con-
sectdrios versados anteriormente, o quantitativo mdximo de 60 (sessenta)

parcelas prestacionais, mensais, iguais e sucessivas (BRASIL, 2008).
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Porém, Giacomel salienta que o parcelamento em questdo poderd
ocasionar, a longo prazo, a majoragdo dos dispéndios financeiros, ainda
que a priori possa se apresentar como um “alivio no fluxo de caixa de curto/
médio prazo” (GIACOMEL, 2019, p. 186).

Logo, uma critica muito comum dos atores envolvidos no sistema
previdencidrio € a possibilidade constitucional e legal de se firmar o par-
celamento de contribui¢bes previdencidrias vencidas do ente publico, hoje
limitado a 60 (sessenta) meses, nos termos da redac¢do dada pela Emenda
Constitucional n° 103/2019 ao artigo 195, § 11, da Lei Fundamental, con-
siderando o argumento de que a prépria previsdo desses parcelamentos
na legislacdo alimenta a inadimpléncia reiterada, por gerar uma expectati-
va de solugdo futura, legalmente prevista, para um problema atual.

No presente momento, a questdo posta deve ser analisada levan-
do em consideragdo, ainda, a redacdo da Lei Complementar n° 173, de 27
de maio de 2020, que estabelece o Programa Federativo de Enfrentamento
ao Coronavirus SARS-CoV-2 (Covid-19), em razdo da calamidade publica
instalada. O referido diploma legal possibilita, em seu artigo 9° a suspen-
sdo dos pagamentos de refinanciamentos de dividas dos Municipios com
a Previdéncia Social, com vencimento no periodo de 01 de marco a 31 de
dezembro de 2020, acdo essa que, conforme §2° do citado dispositivo, se
estende ao recolhimento das contribuigdes previdencidrias patronais dos
Municipios, devidas aos respectivos RPPS, devendo, para tanto, haver au-
torizagdo legislativa. Assim, inova com a previsdo permissiva de suspen-
sdo de parcelamentos e das contribui¢cdes previdencidrias patronais, nos

termos esbogados.

A adocgdo da possibilidade em tela imprescinde a observancia dos
limites regulados pela Portaria n° 14.816, de 19 de junho de 2020, que,
dentre outras questoes, traz em seu bojo a previsdo e os contornos de
incidéncia da taxa de juros e da atualizagdo monetdria e a hipdtese de
dispensa da multa.
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Sobre este ponto, é salutar frisar que essa previsdo legislativa
decorre do atual contexto pandémico vivenciado, que tem instalado um
cendrio de crise econémico-financeira, impactando drasticamente na ar-
recadacdo pelo erdrio, diminuindo, consequentemente, a sua capacidade
de cumprir com todas as suas obrigagdes, o que somado & necessidade
de enfrentamento da pandemia, requer que os esforcos sejam envidados
4 drea da saude, mantendo-se, porém, as bases que sustentam os demais

campos, como o previdencidrio, do qual depende inumeros beneficidrios.

Posto isso, ainda que hajam situagdes excepcionais que fujam, em
parte, ao controle dos entes, deve-se considerar que esse revés do custeio
previdencidrio patronal, muito além de uma questdo de existéncia ou ndo
de receitas suficientes para suportar o repasse no prazo legal, envolve a
inadequacdo de planejamento e prioridades na destina¢do dos recursos,
quer no momento da elaboragdo quer quando da execugdo do orgamento
imprescindivel ao custeio regular do RPPS, haja vista “inadimpléncia des-
proporcionais ao comportamento das receitas e da execu¢do ou da majo-
racdo de outras dreas de despesas” (GIACOMEL, 2019, p. 191).

Ndo se pode esquecer, também, que em dados casos a execugdo
orcamentdria e financeira se dd com base em planejamento — em me-
tas e prioridades — elaborado por outra gestdo, o que sendo inviabiliza,
a depender do cendrio fdtico existente, ao menos dificulta uma execugdo

adequada com as necessidades existentes.

Outrossim, cabe reiterar que o custeio dos beneficios suportados
pelos regimes préprios de previdéncia social advém, a priori, das contri-
buicdes dos segurados e do ente publico, na qualidade patronal. Logo, o
ndo repasse de ambas as contribui¢cdes dentro do prazo legal, resulta em
irreqularidades para com o correspondente RPPS, ocasionando a necessi-

dade do pagamento do valor principal, acrescido dos consectdrios legais.
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Especificamente quanto & dos segurados, essa inadimpléncia pode
ocorrer por dois motivos: um relacionado ao desconto e ndo recolhimento
da contribuigdo pelo ente publico ao RPPS, e o outro decorrente da ndo
retengdo por parte do ente publico quando do pagamento da remuneragdo
ou beneficio.

Cabe aclarar que na primeira situagdo posta estard, em regra,
configurado o crime de apropriacdo indébita previdencidria, nos termos
do artigo 168-A do Cddigo Penal. Sobre este ponto e a titulo exemplifi-
cativo, cumpre consignar que em sede de aprecia¢do das Contas Anuais
do Governo do Municipio de Acorizal, nos autos do processo de contas n°.
16.678-2/2018, para além da emanacdo de parecer prévio, o Tribunal de
Contas do Estado de Mato Grosso, em razdo da ocorréncia do caso hipoté-
tico em discussdo, determinou: que o Chefe do Poder Executivo Municipal
regularizasse as pendéncias referentes as contribuicdes previdencidrias
do ente publico e dos segurados; a instauragdo da Tomada de Contas Or-
dindria para a apuragdo do montante relacionado aos juros e multas re-
sultantes dos atrasos das contribuicdes previdencidrias, bem como a iden-
tificacdo dos responsdveis pelo dano ao erdrio; e o envio do processo ao
Ministério Publico Estadual, tendo em vista os indicios de cometimento de
crime previdencidrio, previsto no dispositivo legal supracitado, e de impro-
bidade administrativa (MATO GROSSO, 2019b).

Na segunda situacdo, qual seja, a de ndo retencdo da contribui-
¢do previdencidria devida pelo servidor publico, como a responsabilidade
de realizar tal agcdo é do ente publico, na qualidade de fonte pagadora,
que atua como substituto tributdrio, ndo se faria razodvel esperar que o
segurado tivesse que arcar com os valores decorrentes da incidéncia de
consectdrios legais, de modo que estes devem ser suportados, inicialmen-
te, pela Administracdo. J& quanto & forma de o ente publico obter a re-
posicdo ao erdrio das importéncias dispendidas a titulo da contribuicdo

previdencidria devida pelo servidor publico ao correspondente RPPS, face
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da auséncia de legislacdo que aborde especificamente essa situacdo, é
razodvel sustentar a aplicacdo, no que couber, do artigo 8-A, § 3°, da Lei
n°. 10.887/2004 como paradigma, que prevé o desconto na folha de paga-
mento do segurado, podendo essas serem parceladas, devendo ser obser-
vadas as demais normas aplicdveis ao caso concreto, entendimento esse
o exarado no Acérddo AC-CON n°. 00004/2015-Pleno do TCM-GO (GOIAS,
2015).°

Ainda quanto a este ponto, insta recordar que a Portaria MPS n®.
402/2008, em seu artigo 5° V, veda a possibilidade de inclusdo no parce-
lamento convencional com o RPPS de valores decorrentes de contribuicdes

previdencidrias descontadas dos seus segurados.’

Quanto a inadimpléncia de contribuicdes previdencidrias devidas
pelo ente publico, repisa-se que essas podem ser parceladas, devendo ser

observados os limites consignados anteriormente.

Nessa esteira, € inegdvel que o raciocinio de que a previsdo legal
de parcelamento alimenta a inadimpléncia reiterada ndo é desprovido de
razoabilidade, porém ndo se pode perder de vista que esse mesmo parce-

lamento é parte da solug@o de um problema que jd ocorreu.

Como regra, a inadimpléncia das prestagdes previdencidrias estd
posta, de modo que se deve encontrar uma solugdo, independentemente de

qual gestor ou ordenador de despesas deu causa a problemdtica em tela.

6 Frisa-se ainda a necessidade de considerar os elementos de cada caso concreto, de modo
a observar os institutos da boa-fé, decadéncia e prescri¢do, no que concerne a cobranga de
reposicdo ao segurado.

7 Menciona-se, entretanto, a existéncia da possibilidade de esporddicas regulamentacdes
que autorizem o parcelamento especial, como a do artigo 5°-A da Portaria MPS n°. 402/2008,
com redacgdo dada pela Portaria MF n° 333, de 11/07/2017, in verbis: “Os Estados, o Distrito
Federal e os Municipios poderdo, mediante lei autorizativa especifica, firmar termo de acordo
de parcelamento, em até 200 (duzentas) prestagdes mensais, iguais e sucessivas, de contri-
buicdes devidas pelo ente federativo, de contribui¢cdes descontadas dos segurados ativos,
aposentados e pensionistas, bem como de outros débitos ndo decorrentes de contribuicbes
previdencidrias, relativos a competéncias até margo de 2017”. (BRASIL, 2008, grifo nosso).
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Nessa concepgdo, o que parece imprescindivel é que se atue nas
causas da inadimpléncia, sendo que, conforme dito anteriormente, uma
das principais formas de se evitar o problema € priorizar a transparén-
cia e dar énfase na atuagdo tempestiva e efetiva do sistema de controle,
mediante notifica¢gdes mensais aos gestores inadimplentes e apuragdo de

responsabilidade dos que deram causa.

Com isso, diante da complexidade da matéria, cabe indagar acer-
ca dos limites e das possibilidades de responsabilizacdo do agente que
atrasa o repasse da contribuigdo previdencidria ou procede com o seu par-
celamento, pois mesmo no caso de ocorréncia deste ultimo, faz-se inegd-
vel o aumento do dispéndio financeiro ao se considerar que haverd, por
exemplo, a atualizagdo do valor devido, com base na aplicagdo de consec-

tdrios legais.

5 DA APURACAO DOS RESPONSAVEIS E DA QUANTIFICACAO
DO DANO AO ERARIO PELAS CORTES DE CONTAS

A Lein®9.717/1998 trata de regras gerais a organizagdo e ao fun-
cionamento dos regimes préprios de previdéncia social dos servidores pu-
blicos de todos os entes da Federagdo. Em seu artigo 8° estabelece que
os responsdveis pelos Poderes, entidades ou 6rgdos do ente estatal, os
dirigentes da unidade gestora do respectivo RPPS e os integrantes dos
seus conselhos e comités respondem diretamente por infracdo ao previsto
na lei em voga, que serd apurada por meio de processo administrativo, ga-
rantindo o contraditdrio e a ampla defesa. Outrossim, dispde em seu artigo
9°, 1ll, que compete a Unido, mediante a Secretdria Especial de Previdéncia
e Trabalho da Economia, apurar infracdes e aplicar penalidades aos casos
dispostos no artigo 8° (BRASIL, 1998).

Todavia, a competéncia de apuracdo supramencionada ndo exclui

a possibilidade de apreciagdo por outras esferas. Isso visto que os agentes
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publicos estdo, comumente, submetidos a trés esferas de responsabilidade
— civil, penal e administrativa disciplinar —, a priori, “auténomas e de com-
peténcia de instéincia jurisdicional ou administrativa prépria”. Essa autono-
mia materializa o que se designa de principio da independéncia das instan-
cias, segundo o qual um mesmo ato efou fato pode ser apurado, para fins de
responsabilizagdo, em todas as esferas citadas, que guardam autonomia,
uma vez que, em regra, ndo hd interferéncia entre essas e, portanto, ndo
se aplica a dupla apenagdo pelo mesmo fato ou ato. Para além das esferas
mencionadas, hd ainda a relacionada com a responsabilidade administra-
tiva ampla, exercida pelo Controle Externo e & qual se sujeitam os agentes
que administram recursos publicos (BRASIL, 2013; GOMES, 2008).

Cita-se, sem a pretensdo de apresentar um rol exaustivo, que ao
Tribunal de Contas da Unidio (TCU), conforme dispde o artigo 71 da Carta
Magna, compete: apreciar, por meio de parecer prévio, as contas prestadas
anualmente pelo Presidente da Republica; julgar as contas de administra-
dores e de outros responsdveis por bens, dinheiros e valores publicos da
Administragdo, bem como as contas dos que ensejarem extravio, perda ou
outra irregularidade da qual advenha prejuizo para o erdrio; e ainda des-
tinar aos responsdveis, no caso de irregularidade de contas ou ilegalidade
de despesa, as sancgbes previstas no ordenamento juridico, que definird,
para além de outras cominagdes, multa proporcional ao dano causado ao
erdrio (BRASIL, 1988).

Nessa linha, as Constituicdes Estaduais replicaram a seus respec-
tivos Tribunais de Contas o modelo instituido para o TCU, em consondncia
com o artigo 75 da CRFB/1988.

Em suma, no dmbito do controle externo, os processos de contas
sdo instrumentos de avaliagdo de gestdo e de responsabilizagdo de pesso-
as que lidam direta ou indiretamente com recursos do erdrio (LIMA, 2019,
p. 226). Assim, a responsabiliza¢do pessoal do agente que dd ensejo ao
atraso no recolhimento da contribui¢do previdencidria do ente publico, dos
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servidores e seus dependentes, isto é, em inobservancia ao prazo legal,
estd intrinsecamente relacionada com a fungdo sancionadora das Cortes
de Contas, como a relacionada com a determinacdo de recolhimento de
débito para ressarcimento ao erdrio e ainda a aplicacdo de multa admi-
nistrativa.

Logo, para a presente abordagem, importa consignar duas verten-
tes de atuagdo das Cortes de Contas, quais sejam, uma de apreciagdo, em
que atua de forma auxiliar, e a outra em que apura a responsabilidade e
exara decisdo, sendo que nesta ultima os Tribunais de Contas podem ado-
tar as mais variadas formas de sua realizagdo, tais como a de averigud-la
nos processos de Contas Anuais de Gestdo, de Representacoes de Natu-
reza Interna ou Externa, de Tomada de Contas Ordindria (TCO) e Tomada
de Contas Especial (TCE).

Nessa esteira, as Diretrizes da Atricon n° 3214/2018 estabele-
cem que os Tribunais de Contas devem procurar, na gestdo dos Regimes
Préprios de Previdéncia Social e em fun¢do da materialidade referente &
demonstracdo da politica previdencidria, realizar a inclusdo, no parecer
prévio das contas de governo, da adimpléncia mensal dos parcelamentos
e contribuicdes previdencidrias dos servidores ativos, inativos e pensio-
nistas, bem como a do ente federativo, tanto no que tange a contribuigdo
normal quanto & complementar (item 24, “m”, ll), verificagdo essa que tam-
bém deve ser realizada quando da fiscalizagdo, consoante se denota do
item 25.1, “a” e “b”.

Por isso, quando da emissdo de parecer prévio para 0s processos
de contas anuais de governo, caso verificada a existéncia de pagamento
de consectdrios legais decorrentes do atraso do repasse de contribuigoes
previdencidrias, para além de consignar esse fato no mencionado parecer,
os Tribunais de Contas, em regra, determinam a instauragdo de Tomada
de Contas para apurar a responsabilidade e quantificar o prejuizo ocasio-
nado ao erdrio.
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Aqui apresenta-se necessdria a distingdo da Tomada de Contas
Ordindria (TCO) e da Tomada de Contas Especial (TCE), momento em que
jd se antecipa o fato de que esta Ultima tem se apresentado a mais vidvel,
face da necessidade de quantificacdo do dano ou prejuizo ao erdrio.

A Tomada de Contas Especial € um processo administrativo regula-
mentado, no dmbito Federal, pela Instrugdo Normativa n° 56/2007, do TCU,
que tem por escopo a apuracdo de responsabilidade pelos danos ocasiona-
dos para a Administracdo Publica Federal e & consecucdo do corresponden-
te ressarcimento. Logo, a TCE tem por intuito averiguar os fatos, identificar
os responsdveis e quantificar o dano gerado ao erdrio, para fins de reposi-
¢do. Especificamente para a temdtica em destaque neste trabalho, mencio-
na-se o artigo 1° da referenciada Instru¢do Normativa, bem como o artigo 8°
da Lei n° 8.443/92 (LOTCU), que dentre os requisitos para a instauragdo da
TCE arrola o de constatagdo de prdtica de ato ilegal, ilegitimo ou antiecon6-

mico do qual resulte dano a Administracdo Publica Federal.

Assim, verificado o pagamento de valores a titulo de juros, mul-
ta e atualizagdo monetdria, tem-se o enquadramento na possiblidade de
instauracdo da Tomada de Contas Especial, a qual pode ser instaurada:
pela autoridade administrativa competente, sob pena de responsabilida-
de soliddria, quer por iniciativa prépria ou mesmo quando de acolhimen-
to de recomendacdo formal realizada por 6rgdos e unidades integrantes
do Sistema de Controle Interno do Poder Executivo Federal; pelo dirigente
madximo da entidade ou o ordenador de despesas; e o Tribunal de Contas
(LIMA, 2019, p. 252).

Pois bem, na seara do Tribunal de Contas da Unido, o artigo 11 da
Instrucdo Normativa n° 71, de 28 de novembro de 2012, estabelece que a
TCE deve ser remetida ao TCU no prazo mdximo de cento e oitenta dias,
apds a sua instauragdo, podendo ser fixado prazo diferente do menciona-
do, a depender de decisdo normativa, bem como ser prorrogado, conforme
disposto nos §§ 1 e 2 do artigo em voga.
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A instauragdo da TCE, como j& dito, tem sido uma determinacgdo
muito adotada, quando da constatagdo de irregularidades no recolhimen-
to de contribuigdes previdencidrias aos RPPS, ndo somente em processo
de contas de governo, mas também em outros tipos de processo, inclusive
em Representagoes de Natureza Interna (RNI) ou Externa (RNE).

Para corroborar o versado, cita-se a RNI protocolada sob o n°
23.390-0/2016, no Tribunal de Contas do Estado de Mato Grosso. No men-
cionado processo foi exarado o Julgamento Singular n® 082/LCP/2019, que
determinou & Prefeitura Municipal de Ribeirdo Cascalheira a instauragdo
da Tomada de Contas Especial para a apuragdo do dano ao erdrio ad-
vindo dos juros, multa de mora e corregdo monetdria decorrentes da ina-
dimpléncia de contribuigdes previdencidrias e a posterior notificagdo do
ex-Prefeito para efetuar o pagamento do débito, com recursos préprios,
bem como a apresentagdo do respectivo comprovante a referida Corte de
Contas. No julgamento em tela, ainda houve a condenacdo do ex-Gestor
ao pagamento de multa pela inobservéncia dos artigos 40 e 195, |, da
Carta Magna (MATO GROSSO, 2019q).

No que tange a instauracdo de Tomada de Contas Ordindria, essa
ocorre nos casos em que havendo, em decorréncia de previsdo normativa,
o dever de apresentar contas, o responsdvel ou a unidade ndo observa tal
obrigatoriedade dentro do prazo devido, de modo que a tomada de con-
tas se dd por érgdo de controle, a ser protocolada no Tribunal de Contas
competente (LIMA, 2019, p. 226-227). A titulo exemplificativo, cita-se no-
vamente o Parecer Prévio n°. 45/2019, do Tribunal de Contas do Estado de
Mato Grosso, que ao constatar irreqularidades relacionadas ao atraso no
recolhimento de contribuicdes previdencidrias patronal e dos segurados,
quando da andlise das contas do Governo do Municipio de Acorizal, de-
terminou a instauracdo da TCO para fins de apurar o montante referente
aos consectdrios legais decorrentes do atraso no recolhimento das contri-

buigdes, bem como a identificacdo dos responsdveis pelo dano causado
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ao erdrio e ainda o acompanhamento do cumprimento das determinacoes

realizadas.

Posto isso, o fato é que o pagamento de multas, juros e atualiza-
¢Oes monetdrias pelo ente publico, decorrente de atraso do recolhimento
de contribui¢des previdencidrias devidas ao Regime Préprio de Previdén-
cia Social, pode vir a ser caracterizado como prdtica de ato antieconémi-
co que resulta em dano ao erdrio, integrando, portanto, a competéncia de
apreciacdo das Cortes de Contas, consoante abordado anteriormente.

De outro norte, salienta-se que hd consenso na jurisprudéncia do
Tribunal de Contas da Unido de que para a ocorréncia de responsabiliza-
¢do do agente que administra recursos publicos, deve ficar demonstrado
o elemento culpa, pois a responsabilidade é subjetiva, conforme se denota
do Acdrddo n° 249/2010 - Plendrio (BRASIL, 2010b).

Soma-se a isso a inovagdo promovida pelo pela Lei n°. 13.655, de
2018, ao incluir o artigo 28 na Lei de Introducdo as Normas de Direito Bra-
sileiro, cuja redagdo dispde que o agente “responderd pessoalmente por
suas decisoes ou opinides técnicas em caso de dolo ou de erro grosseiro”.

Ainda que os Tribunais de Contas sejam relativamente cautelosos
quanto a responsabilizacdo com base no elemento dolo, 0 mesmo ndo
pode ser aplicado ao erro grosseiro, pois é esperado de um administra-
dor médio que ele realize um planejamento adequado, de modo que este,
em regra, afastaria a existéncia de encargos relacionados ao pagamento
de consectdrios legais por atraso no recolhimento das contribui¢des previ-
dencidrias devidas ao RPPS.

O dispositivo legal supracitado € regulamentado pelo Decreto Fe-
deral n° 9.830, de 10 de junho de 2019, que em seu artigo 12, § 1°, dispde
que é considerado erro grosseiro “aquele manifesto, evidente e inescusdvel
praticado com culpa grave, caracterizado por agdo ou omissdo com eleva-
do grau de negligéncia, imprudéncia ou impericia”.
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Mesmo diante do explanado, ndo se faz razodvel estabelecer um
padrdo com base na concepcdo de erro grosseiro, uma vez que a culpabi-
lidade dependerd de sua presenca somada ao nexo de causalidade entre
a conduta do agente e o dano ocasionado, elementos a serem analisados
no caso concreto.

Sobre este ponto, traz-se & baila a Decisdo n° 02983/2019-3/Ple-
ndrio, do Tribunal de Contas do Estado do Espirito Santo, exarada nos au-
tos do processo n°. 13205/2015-1, em que foi apreciado recurso de re-
consideragdo langado contra a responsabilizagdo pessoal atribuida ao
recorrente (Prefeito) no Acérddo TC n° 766/2015-Primeira Cdmara, decor-
rente do pagamento de consectdrios legais em razdo do atraso no recolhi-
mento de contribuicdes previdencidrias devidas pelo Municipio de Pinhei-
ros. O recurso em tela teve como principal alegagdo a auséncia de dolo ou
mad-fé na conduta do agente, com base na argumentagdo de que o ndo
pagamento das contribui¢bes previdencidrias decorreu de evento de forga
maior, momento em que se amparou tdo somente em noticias veiculadas
acerca da crise enfrentada por indmeros municipios do Estado do Espirito
Santo (ESPIRITO SANTO, 2019a).

Por sua vez, o TCE-ES, quando da andlise meritéria, assim discor-
reu:

No entanto, conforme analisado pela drea técnica desta Corte, tais alegacdes
ndo foram suficientes para comprovar o motivo do atraso do pagamento, bem
como ao fato de que a obrigatoriedade de recolhimento das contribuicoes
previdencidrias ndo constitui evento extraordindrio e atipico exigido do gestor
publico e, dada a sua importdncia, deveria ser cuidadosamente considerada
quando do planejamento dos gastos publicos. Ponderou ainda, a equipe téc-
nica, o observado pelo Procurador de Contas, no Parecer 561/2015: realiza-
¢do de despesas (extraida do sistema SISAUD), de menor importdncia para
a comunidade local.

L]

Aduziu o Recorrente a impossibilidade de imposicdo da “pena de ressarci-
mento”, lancando mdo de dispositivos constantes da Lei de Improbidade Ad-
ministrativa, ao argumento de que “o erdrio ndo experimentou dano concreto
e substancial em consequéncia do atraso no recolhimento das contribuigdes
previdencidrias, tendo em vista que os recursos transitaram de um ente pu-
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blico para outro, ndo havendo um efetivo empobrecimento dos recursos pu-
blicos”.

Todavia, tal alegagdo ndo encontra respaldo nos autos, nem no ordenamento
juridico. Nos autos, porque o dano ndo sé foi concreto, como estd quantificado,
correspondendo exatamente & importéncia desnecessariamente despendida
com o pagamento de juros e multas em razdo do recolhimento intempestivo
das contribuigdes previdencidrias. No ordenamento juridico, por desrespeitar
o préprio conceito de Federacdo, ao inferir que a perda de recursos publicos
para outro ente publico ndo representa prejuizo ao Erdrio Municipal. (ESPIRI-
TO SANTO, 2019aq, grifo nosso).

Apds detida andlise das razdes recursais, o TCE-ES deu provi-
mento parcial ao Recurso, mantendo integralmente a responsabilidade e
a irreqularidade apontada no Acérddo TC n° 766/2015 — Primeira Cama-
ra, as quais resultaram na determinacdo de ressarcimento equivalente a
74.301,73 VRTEs (Valor de Referéncia do Tesouro Estadual do Estado do
Espirito Santo), afastando, porém, a multa anteriormente aplicada, ampa-
rado no Regimento Interno do Tribunal de Contas do Estado do Espirito
Santo (RITCEES), o qual possibilita que nos casos em que houver o reco-
nhecimento de boa-fé do responsdvel e ndo existir irregularidade grave
nas contas, o Tribunal concederd o prazo de trinta dias para que ele faga
o pagamento dos valores devidos, julgando, assim, regulares as contas e
dando quitagdo ao agente.®

Situacdo diferente ocorreu na Tomada de Contas Extraordindria do
Tribunal de Contas do Estado do Parand, protocolada sob o n°. 880161/16,
cujo objeto se refere a averiguagdo de despesas com juros efou multa em
decorréncia de pagamentos com atraso de encargos previdencidrios de-
vidos ao RGPS. Isso pois, embora o TCE-PR tenha afastado o dever de
ressarcimento ao erdrio, por entender que ndo restou configurado o dolo,
a md-fé ou a culpa stricto sensu — negligéncia ou imprudéncia —, essa
8 Registra-se que o processo se encontra sobrestado até posterior definicdo dos procedimen-
tos a serem adotados pelos Tribunais de Contas para apreciagdo das Prestacdes de Con-
tas sob a responsabilidade de Prefeitos Municipais, conforme se depreende da Decisdo n°.

03518/2019-1 — Plendrio do TCE-ES. Disponivel para pesquisa em: https://servicos.tce.es.gov.
br/DocumentoDisponibilizado/. Acesso em: 19 mar. 2020.

394



Corte de Contas aplicou multa administrativa em razdo da prdtica de ato
administrativo que resultou em contrariedade & norma legal, nos termos
do artigo 87, IV, g, da Lei Complementar Estadual n°. 113/2005, conforme
se depreende do Acérddo n° 748/18 - Segunda Cadmara (PARANA, 2018).

Como se denota da explanacdo realizada, para além de existir ind-
meros instrumentos disponiveis para o cumprimento das competéncias
das Cortes de Contas, hd também decisdes das mais diversas possiveis
quando se trata da responsabilizacdo pessoal do agente que dd causa
ao pagamento de consectdrios legais por atraso no recolhimento de con-
tribuigdes previdencidrias, o que ndo se apresenta fato negativo ao se
considerar a fungdo jurisdicional exercida por esses Tribunais, que devem
analisar o caso concreto e decidir com base nos elementos postos & sua

apreciacdo.
6 CONCLUSAO

A compreensdo da natureza juridica das contribui¢des previdenci-
drias se faz imprescindivel para o conhecimento das normas incidentes e
de seus reflexos no custeio de determinado regime préprio de previdéncia

social.

Como demonstrado, o atraso no recolhimento de contribuicoes
previdencidrias ao RPPS enseja o pagamento de multa, juros e atualizagdo
monetdria, visando a recomposi¢do para manter o equilibrio financeiro e

atuarial do correspondente regime.

Entretanto, esses consectdrios legais sdo suportados, a priori, pelo
préprio erdrio, ou seja, o seu pagamento, quando realizado, € custeado
pelo ente publico, o que suscita a verificagdo da possibilidade de respon-
sabilizagdo do agente que ndo fez o recolhimento de contribuicdes previ-

dencidrias no prazo legal, bem como em relagdo a seus limites.
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Como versado no trabalho, hd vdrias formas de proceder com essa
fiscalizacdo e, portanto, de vertentes de atuagdo, de modo que se optou
por demonstrar como as Cortes de Contas tem exercido sua competéncia

nessa sedara.

A investigacdo em tela levou ao resultado de que ndo hd uma
padronizagdo na responsabilizagdo do agente pelo atraso no repasse de
contribuigdes previdencidrias ao RPPS e pelo pagamento dos respectivos
encargos advindos.

O que se pode inferir € que o pagamento de juros, multa e atualiza-
¢do monetdria onera o erdrio com o dispéndio de valores que um adequa-
do planejamento pelo ente poderia, comumente, ndo ensejar. Restando,
assim, as Cortes de Contas analisarem os casos concretos para verificar se
deveras o agente responsdvel por tais repasses fez escolhas adequadas,
ou seja, se ele tomou as medidas necessdrias ao pagamento dentro do
prazo legal, bem como se eventuais encargos por atrasos na sua realiza-

¢do se deu por motivos inequivocamente alheios a seu alcance.
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1 INTRODUCAO

A pandemia do coronavirus (Covid-19) estd colocando a posigdo
de financiamento e investimento dos fundos de previdéncia de servidores
publicos de cargo efetivo sob enorme pressdo no Brasil e no mundo. A
volatilidade dos investimentos e um forte aumento nos deficit que tém se
acumulado ao longo dos anos coincidiram com a forte pressdo financeira
que a pandemia estd embutindo sobre muitos governos nacionais. No Rei-
no Unido, por exemplo, o érgdo regulador emitiu anuncios reconhecendo o
impacto potencial da Covid-19 no financiamento e investimentos dos fun-
dos de pensdes publicos de Beneficio Definido (BD), em razdo das medidas
que venham a suspender ou reduzir as contribuicdes ou equacionamento
de deficit (MAGOFFIN et al., 2020).

A literatura reconhece que a complexidade das questdes enfren-
tadas pelos regimes de pensdes publicos e os deveres especificos a que
seus gestores estdo sujeitos ndo se adaptam facilmente a uma crise des-
sa velocidade e profundidade (MAGOFFIN et al., 2020). Paull (COVID-19,
2020) defende que um dialégo aberto entre todos os envolvidos garantird
que os problemas sejam resolvidos com rapidez e justica.

Pesquisas envolvendo a capacidade de as organizacdes se adap-
tarem a choques externos e continuarem operando em condigoes adver-
sas (resiliéncia) vém sendo desenvolvidas pela academia hd algum tempo
(HOOD, 1991; COUTU, 2002; IRIGARAY; PAIVA; GOLDSCHMIDT, 2017). Na
sua forma financeira, a resiliéncia reflete a capacidade das organizagoes
anteciparem, absorverem ou reagirem a choques que afetem suas finan-
cas (BARBERA et al., 2017). No caso da Covid-19, a capacidade financeira
e institucional sdo determinantes essenciais da resiliéncia de uma econo-
mia em choque (NOY et al., 2020).

Ao analisarem a resiliéncia financeira de fundos de regimes proé-
prios de previdéncia em municipios brasileiros, Lima e Aquino (2019) cons-
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tataram que mesmo antes da pandemia, as prefeituras j& acomodavam
pressdes orgamentdrias interrompendo repasses ao fundo ou reduzindo
aliquotas. Em seus estudos, os pesquisadores verificaram também que, em
alguns casos, até mesmo a carteira de investimentos vinha sendo utilizada
intempestivamente para pagar os beneficios previdencidrios, demonstran-

do que jd& havia um padrdo fraco de resiliéncia financeira instalado.

Lima (2020) alerta que em tempos de pandemia, as decisdes que
vém sendo tomadas tém impactos ainda mais preocupantes. De acordo
com a pesquisadora, além da forte oscilag@io no mercado financeiro na-
cional e internacional, que atingiu duramente as reservas que estdo sen-
do capitalizadas para o pagamento das futuras aposentadorias, diversas
agoes politicas tém sido costuradas. Ao aprovar o Programa Federativo
de Enfrentamento ao Coronavirus (PLP 39/2020), o Congresso Nacional
suspendeu os pagamentos dos refinanciamentos de dividas dos Munici-
pios com a previdéncia social com vencimento entre 1° de marco e 31 de
dezembro de 2020 (art. 9°), e estendeu essa possibilidade para o recolhi-
mento das contribui¢cdes patronais dos Municipios devidas aos respectivos
Regimes Prdprios, desde que autorizada por lei municipal especifica (art.
9°, §2°).

Com relagdo a volatilidade do mercado financeiro, o fato de pande-
mias como a Covid-19 afetarem partes diferentes do espectro econémico,
certamente moldard futuras investigagdes de risco de cauda e mercados
financeiros (GOODELL, 2020). Quando o mercado cai, as economias previ-
dencidrias sdo afetadas. Para piorar as coisas, o governo estadual e local
j& ndo tém dinheiro suficiente para pagar todos os compromissos que fize-
ram (HOHMAN, 2020).

Nesse cendrio, considerando o fato de a interrupgdo de contribui-
¢cOes e repasses e o uso intempestivo da carteira de investimentos dos
fundos de previdéncia municipais estarem entre as principais respostas
para pressoes financeiras utilizadas pelas prefeituras, e que a sustentabili-
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dade fiscal do governo mantenedor e a sustentabilidade financeira do fun-
do previdencidrio sdo interconectadas (LIMA; AQUINO, 2019), o presente
estudo tem como objetivo analisar os efeitos da Covid-19 na resiliéncia

financeira dos fundos de previdéncia municipais.

2 METODOLOGIA

Para tratar a questdo da pesquisa, inicialmente verificou-se como
a questdo da pandemia da Covid-19 tem afetado os fundamentos bdsicos
do mercado financeiro, que vinham apresentando um cendrio declinan-
te da taxa bdsica de juros SELIC, fazendo com que os investidores assu-
missem maiores riscos em busca de maiores retornos para atingirem seus
objetivos, o que acaba sendo uma estratégia totalmente contrdria a ser
executada no caso do stress do mercado financeiro causada pela triste
pandemia, quando os investidores, da noite para o dia, quererem buscar
os investimentos mais seguros com muito menor risco, contrariando toda

a sua estratégia de investimentos montada inicialmente.

Para tanto, foram avaliados os seguintes benchmarks (pardme-
tros) da familia ANBIMA: o IMA-S (pds fixado & taxa bdsica de juros Selic),
o IRFM1 (compreende os titulos prefixados LTN e NTN-F que tenham o
prazo a vencer até 1 ano), o IRFM (compreende todos os titulos prefixa-
dos LTN e NTN-F, independentemente do prazo a vencer de cada um) , o
IRFM1+ (compreende os titulos prefixados LTN e NTN-F que possuem o
prazo a vencer maior que 1 ano), o IMA-B5 (compreende os titulos NTN-Bs
que tenham o prazo a vencer até 5 anos), o IMA-B (compreende todos os
titulos NTN-Bs, independentemente do prazo a vencer de cada um) e o
IMA-B 5+ (compreende os titulos NTN-Bs que tenham o prazo a vencer

maior que 5 anos).

Tais avaliacdes se deram tanto em um cendrio normal, de queda

da taxa de juros, quanto em um cendrio de stress, de alta da taxa de ju-
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ros, analisando-se cada um dos benchmarks com relagdo ao bindmio ris-
co versus retorno. A mesma andlise também foi feita para os principais
“segmentos” em que os RPPS podem investir: Renda Fixa, Multimercado e
Renda Varidvel, tendo em vista os ditames da Resolucdo CMN n°® 3.922/10
e suas atualizagdes (valendo ressaltar que ainda existe o Segmento de
Investimentos no Exterior, no qual poucos RPPS possuem recursos aloca-
dos).

Na sequéncia, foram avaliadas as informacgdes relativas as rubri-
cas de fontes de financiamento dos RPPS constantes no Demonstrativo de
Informacdes Previdencidrias e Repasses (DIPR) e Parcelamento de débitos
dos RPPS (contribuigdes + aportes + parcelamentos + acréscimos legais
+ constribucdo servidores cedidos ou licenciados + recebimento de com-
pensagdo + outras receitas), entregues no més de fevereiro de 2020 para
a Secretaria de Previdéncia (SPrev). Foram coletadas informacgées de 949
municipios que se encontravam disponiveis no site da SPrev no momento
deste estudo, avaliando se todas as entradas de caixa neste més eram

suficientes para pagar os beneficios previdencidrios do periodo.

Considerando a possibilidade de as contribuigées patronais e par-
celamentos virem a ser suspensos em decorréncia de lei municipal espe-
cifica, em um segundo momento os valores das contribui¢cdes patronais,
suas corregoes e parcelamentos jd firmados foram retirados dos cdlculos
realizados, de modo a analisar se as demais fontes de recursos seriam
suficientes para o pagamento dos beneficios previdencidrios devidos ou
se haveria a necessidade de utilizar os recursos alocados na carteira de

investimentos para que os compromissos fossem honrados.
3 RESULTADOS

Segundo Tversky e Kahneman (1979), em momentos de risco o in-

vestidor apresenta comportamento ndo racional, agindo contrariamente
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ao que é recomendado. Quando se analisa o ambiente instalado pela pan-
demia da Covid-19, quando as taxas se elevam e, consequentemente o
stress de mercado passa a operar, é recomendado que o investidor tenha
0 mdximo de parcimOnia possivel, 0 mdximo de tranquilidade para ndo
efetuar o resgate, a venda e, infelizmente, realizar a perda patrimonial.
Essa recomendacdo também se aplica aos Regimes Préprios de Previdén-
cia Social (RPPS), como sdo definidos os fundos de previdéncia de servido-
res publicos na legislagdo previdencidria brasileira. Mas, como o investidor
apresenta comportamento ndo racional, esse fundamento nem sempre é

observado.

De acordo com pesquisadores e especialistas no tema, como o mer-
cado financeiro é repleto de possibilidades de investimentos e é dificil iden-
tificar a melhor opcdo, o investidor com acesso as melhores informacgées e
modelos estard mais qualificado a tomar decisdes em relagdo a uma opor-
tunidade de investimentos (VARGA, 2001; MILANI; CERETTA, 2012; GASPAR;
SANTOS; RODRIGUES, 2014). Gaspar, Santos e Rodrigues (2014) apresentam
gue o desempenho dos papeis contribuira para o direcionamento de maneira
mais objetiva dos recursos dos investidores, que buscam as aplicacdes mais
adequadas as suas expectativas de risco e retorno para uma melhor sele¢do
de ativos para fins de composicdo da carteira.

O que acontece, contudo, é que na maior parte das vezes a questao
nao é que a alocacdo da carteira dos RPPS tenha sido feita de forma errada,
mas pode ser em razao de as taxas praticadas pelo mercado terem passado
a soprar para uma direcao diversa daquela que o RPPS estd inicialmente po-
sicionado. No caso da pandemia da Covid-19, teorias como a do valor extre-
mo (TVE) podem ajudar a explicar porque neste tipo de cendrio os retornos
fogem da média de distribuicdo (GNEDENKO, 1943; PAPINI, 2019). Assim, ao
avaliar os seguintes niveis (degraus) de risco versus retorno para cada um dos
benchmarks (parametros) da familia ANBIMA, quanto maior a assungao de
risco (eixo x), espera-se maior retorno (eixo y) (Grafico 1).
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Grdfico 1 - Risco e retorno (dos ativos de Renda Fixa) em um cendrio normal.

IMA-B 5+

IRFIM1 1+

0z30-mx2

CDI/SELIC
RISCO

Fonte: os autores (2020), a partir dos fundamentos de risco retorno.

Como se pode observar no Gréafico 1, em um momento de norma-
lidade do mercado, em um ciclo de queda da taxa de juros, sem stress, os
investimentos menos promissores seriam os que estao atrelados a taxa de ju-
ros de 1 dia: CDI ou Selic (IMA-S), enquanto que os mais promissores seriam
os atrelados a titulos publicos com os prazos de vencimentos mais longos:
IRFM1+ e IMA-B5+. No entanto, no caso da ocorréncia de stress no mercado,
0 que se constata é a inversdo do binGmio risco versus retorno apresentado
anteriormente, como se colocasse um espelho (efeito espelho) no eixo x e,
consequentemente, refletisse cada um deles (Gréfico 2).

Grdfico 2 - Risco e retorno (dos ativos de Renda Fixa) em um cendrio de stress.

‘r CDI/SELIC
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————————— -
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Fonte: os autores (2020), a partir dos fundamentos de risco retorno.

Na ocorréncia de stress de mercado, conforme observa-se no Grafico
2, as taxas de juros come¢am a ficar cada dia maiores (o que vem ocorren-

do em virtude da pandemia da Covid-19), fazendo com que o investimento
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menos promissor (CDI e IMA-S) passe a ser o investimento mais promissor
(IRFM1+ e IMAB5+), devido ao efeito de desvalorizagdo da marcacdo a mer-
cado (MtM). A mesma logica pode ser observada quando abordados os prin-
cipais “segmentos” em que os RPPS podem investir: Renda fixa, Multimerca-
do e Renda Varidvel, cujas configurages de risco versus retorno é alterada
em seus fundamentos (Graficos 3 e 4).

Grdfico 3 — Configuracdo risco e retorno investimentos RPPS em tempos normais.

RENDA VARIAVEL
MULTIMERCADO
RENDA FIXA

Fonte: os autores (2020).

'y
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Grdfico 4 - Configuracdo risco e retorno investimentos RPPS em tempos de stress.
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Fonte: os autores (2020).

O que se pode concluir, portanto, € que em tempos de pandemia
nada adianta o gestor do RPPS mudar a posicdo da carteira de investi-
mentos em busca de uma nova direcdo, pois errard duas vezes: uma no
momento em que estiver direcionando sua carteira para a mesma dire¢cdo

na qual o stress de mercado estd apontando e, outra, no momento em que
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buscar novamente a diregdo do mercado, quando este j& estiver voltado
para a sua normalidade.

Por outro lado, quando se analisa as informagdes relativas as ru-
bricas de fontes de financiamento dos RPPS constantes no Demonstrati-
vo de Informagdes Previdencidrias e Repasses (DIPR) e Parcelamento de
débitos dos RPPS (contribuicoes + aportes + parcelamentos + acréscimos
legais + constribugdo servidores cedidos ou licenciados + recebimento de
compensacdo + outras receitas), relativas aos dados extraidos do més de
fevereiro de 2020 dos 949 RPPS analisados, se verifica que esses valores
totalizavam em torno de R$ 2,6 bilhdes de reais de contribuicdes (receitas)
contra R$ 2,2 bilhées de reais de beneficios (despesas), gerando um fluxo
de caixa superavitdrio de mais de 370 milhdes de redais. A linha vermelha é
quando a entrada de recursos em caixa (receitas) € igual & saida de recur-
sos (despesas) (Grdfico 5).

Grdfico 5 - Fontes de financiamento com contribui¢do patronal versus pagamento de beneficios.

200 :
250
100
) - -
: e

Fonte: os autores (2020).

Quando se exclui dessa base a contribuicdo patronal e parcela-
mentos, expectativa criada em razdo do PL n° 39/2020, hd uma queda
acentuada nas fontes de financiamento para em torno de R$ 550 milhdes
de reais (receitas) contra R$ 2,2 bilhdes de reais de beneficios (despesas),
gerando um fluxo de caixa deficitdrio de mais de R$ 1,6 bilhdo de reais
(Grdfico 6).
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Grdfico 6 - Fontes de financiamento sem contribuicdo patronal versus pagamento de beneficios.

Contribui¢fio do Servidor/Custos de Folha

10, 0,5] ©,5,1] (1,1,5) (15,21 2,251 2,5, 3] >3

Fonte: os autores (2020).

Assim, quando se analisa o total de fontes de financiamento cons-
tantes no DIPR, incluindo, portanto, as contribuicoes patronais e de ser-
vidores (Grdfico 5), para 83,5% da amostragem é possivel pagar a folha
de beneficios somente com a entrada de recursos. Neste cendrio, apenas
16,5% dos RPPS precisariam utilizar os recursos alocados na carteira de
investimentos para efetuar o pagamento dos beneficios previdencidrios.
Contudo, quando se analisa as mesmas fontes constantes no DIPR reti-
rando os valores das contribuigdes patronais e parcelamentos (Grdfico 6),
pouco mais de 25% dos RPPS conseguem honrar seus compromissos, sem
mexer nas aplicagdes. Ou seja, 74,6% do sistema teria de desmontar sua
posicdo de investimentos para conseguir arcar com suas responsabilida-
des. Registre-se que para mais de 500 dos RPPS analisados a contribui-
¢do dos servidores representa menos da metade da folha de beneficios
previdencidrios a serem pagos.

4 CONSIDERAGOES FINAIS

Em um momento de crise, de stress de mercado, principalmente
como o causado pela pandemia do Covid-19, as posi¢coes dos benchmarks
vao se alterar devido ao “efeito espelho”, fazendo com que aquilo que era

promissor a médio e longo prazo, passe a apresentar rentabilidades ndo
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favordveis e aquilo que ndo era promissor passe a apresentar bons resul-
tados. Por isso, neste momento, o objetivo dos gestores deveria ser o de
recuperar toda a desvalorizacdo ocorrida nas carteiras de investimentos
dos RPPS.

Contudo, em havendo interferéncia politica, como a que tem sido
considerada em razdo da possibilidade aberta pelo PL n°® 39/2020, que
permite que lei local venha a suspender o recolhimento das contribuicdes
patronais, o efeito nas contas previdencidrias pode ser devastador, uma
vez que a maioria dos RPPS terdo de de utilizar intempestivamente os re-
cursos alocados na carteira de investimentos para efetuar o pagamen-
to dos beneficios previdencidrios, levando os gestores de RPPS a realizar
perdas em suas carteiras de investimentos que no devido tempo poderiam
ser recuperadas.

A literatura orienta que os trustees (curadores/administradores/
gestores) devem considerar todas as solicitagdes dos entes patrocinado-
res, de acordo com seus deveres fiduciondrios, para conceder flexibilida-
des adicionais nas circunsténcias advindas com a pandemia da Covid-19.
Contudo, qualquer que seja o curso de agdo escolhido, os trustees devem
documentar cuidadosamente suas decisbes, para ajudar os entes patroci-
nadores a gerenciar o risco de qualquer acdo regulatdria futura (MAGOF-
FIN et al., 2020). Os pesquisadores recomendam ainda que o érgdo regu-
lador responda rapidamente a crise, emitindo orientacdes sobre as acdes
que podem ser realizadas no curto prazo, como a suspensdo ou redugdo
de contribuicdes para cobertura de deficit e como lidar com as implicacoes
para as avaliagdes atuariais atualmente em andamento (MAGOFFIN et al.,
2020).

Sobre as repercursdes das decisdes tomadas em tempos de pan-
demia nas avaliagdes atuariais, Magoffin et al. (2020) alertam sobre o de-
vido cuidado a ser dado. Consideram que como a maioria das avaliagoes
atuariais jd em andamento terem datas efetivas que precedem a turbu-
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Iéncia econémica causada pela pandemia da Covid-19 (no caso do Brasil,
31/12/2019), a queda nos valores dos ativos e a variagdo dos rendimentos
ndo devem passar diretamente por essas avaliagdes. Segundo os pesqui-
sadores, opinides adotadas quanto & prudéncia de certas premissas eco-
némicas ou o grau em que o desempenho superior do investimento pode
ser considerado nos planos de recuperacdo de deficit, e teriam o potencial

de afetar os custos de financiamento.

Hohman (2020) também considera que as perdas precisam ser re-
conhecidas pelos atudrios dos sistemas em razdo de afetar o financiamen-
to, mas isso ndo deve acontecer instantaneamente. Segundo o pesquisa-
dor, é preciso analisar que quando a avaliagdo atuarial for feita, a saude
do fundo deve ser novamente avaliada. Em sua opinido, se o Estado con-
seguir controlar a pandemia da Covid-19 e retornar a pelo menos algum
grau de normalidade, os investimentos poderdo se recuperar e as perdas
maci¢as de margo nem aparecerdo. Por isso, no caso dos regimes de previ-
déncias municipais brasileiras é importante que o recolhimento das contri-
buicdes patronais seja preservado, para que haja tempo de essas “perdas”

serem recuperodos.

Outra consideracdo feita pelo pesquisador é que ndo hd problema
no financiamento dos fundos de pensdes publicos que dinheiro extra ndo
possa resolver. Em seu entendimento, o plano de recuperar o financiamen-
to das aposentadorias e pensdes apds as perdas do mercado jd inclui o
aumento de pagamentos no sistema, e atrasos podem dar ao Estado al-
gum espaco extra para respirar, a partir da expectativa de uma curta pan-
demia. Alerta, contudo, que quando a crise acabar os legisladores devem
combater o desejo de adiar o acerto de contas e, em vez disso, considerar
o reconhecimento de perdas de mercado mais cedo do que as politicas

previdencidrias atuais exigiriam (HOHMAN, 2020).

As andlises do estudo reforcam os achados da pesquisa de Lima e
Aquino (2019) sobre a necessidade de que no ambiente pds-pandemia da
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Covid-19 seja instalado nos RPPS um padrdo de resposta transformador e
proativo, onde os gestores possam refletir sobre as vulnerabilidades e nivel
de riscos a que os RPPS ficaram expostos. Assim, compreendendo suas
capacidades de antecipagdo e reagdo aos choques, os gestores podem
dar solucdes mais transformadoras e ativas em busca da sustentabilidade

financeira dos regimes de previdéncia municipais.
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A extingdo dos regimes préprios de previdéncia social ndo é assun-
to novo e desde as primeiras regulamentacées do regime, jad havia previ-
sdo da possibilidade de extingdo.

E de observar que a EC n° 20, de 16.12.98, assegurou a instituicdo
dos regimes préprios de previdéncia social aos servidores efetivos dos en-

tes federativos, Unido, Estados, DF e Municipios.

De outro lado, a previsdo no art. 24, inciso Xll, da Constituicdo
Federal, conferiu competéncia concorrente da Unido e dos Estados para
legislar sobre previdéncia social, sendo a da Unido para editar normas ge-

rais.

Em cumprimento a esse comando, a Unido editou a Lei n° 9.717,
de 27 de novembro de 1998, que dispds sobre as regras gerais para a or-
ganizagdo e o funcionamento dos regimes préprios de previdéncia social
dos servidores publicos da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos
Municipios, dos militares dos Estados e do Distrito Federal, e jd nessa lei,
foi prevista a possibilidade de extingdo dos regimes préprios de previdén-
cia social (art. 10).

A citada Lei conferiu ao entdo Ministério da Previdéncia e Assis-
téncia Social (MPAS) a possibilidade de estabelecimento de par&metros e
diretrizes gerais do regime (art. 9° Il, redacgdo original).

Atualmente, essa atribuigdo estd conferida & Secretaria Especial
de Previdéncia e Trabalho do Ministério da Economia, a quem compete,
também, a de érgdo fiscalizador dos regimes préprios de previdéncia so-
cial (art. 9° da Lei no 9.717, de 98, na redacdo da Lei n.° 13.846, de 2019).

Pois bem: desde a edicdo da Portaria n.° 4.992, de 1999, foram de-
finidos par@metros e diretrizes gerais para organizagdo e funcionamento
dos regimes proéprios. No seu art. 21, a citada portaria ja definia a obriga-
toriedade de o ente que extinguisse o regime préprio de seus servidores,
assumisse integralmente a responsabilidade pelo pagamento dos benefi-
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cios durante a sua vigéncia, daqueles cujos requisitos necessdrios & sua
concessdo foram implementados anteriormente a extingdo do regime, bem
como a obrigatoriedade de vinculagdo dos servidores ao RGPS no caso
dessa extingdo.

Sucessivas orientag¢des normativas foram editadas pelo érgdo fe-
deral, todas dispondo sobre as regras de institui¢do e extingdo do regime
(Orientacoes Normativas no 3, de 2004; 1, de 2007 e a 2, de 2009).

A orientacdo normativa n.? 2, de 31 de marco de 2009, ainda vi-
gente, estabelece a respeito do assunto as seguintes disposicoes:

Art. 3° Considera-se instituido o RPPS a partir da entrada em vigor da lei que
assegurar a concessdo dos beneficios de aposentadoria e pensdo, conforme
previsto no inciso Il do art. 2°, independentemente da criagdo de unidade ges-
tora ou do estabelecimento de aliquota de contribuigdo, observadas as con-
dicoes estabelecidas na prépria lei de criagdo, vedada a instituicdo retroativa.

§ 1° Quando os beneficios de aposentadoria e pensdo estiverem previstos
em leis distintas, considerar-se-d instituido o RPPS na data da vigéncia da lei
mais recente que estabelega a concessdo de um desses beneficios.

§ 2° A lei instituidora do RPPS poderd prever que a sua entrada em vigor
dar-se-d depois de decorridos noventa dias da data da sua publicacdo, inter-
valo de tempo necessdrio para a cobranga das contribuigdes dos segurados,
mantendo-se, nesse periodo, a filiagdo dos servidores e o recolhimento das
contribui¢des ao Regime Geral de Previdéncia Social - RGPS.

§ 3° Os servidores titulares de cargo efetivo do ente federativo que ndo tenha
editado lei instituidora de RPPS sdo vinculados obrigatoriamente ao RGPS.

Art. 4° Considera-se em extin¢gdo o RPPS do ente federativo que deixou de
assegurar em lei os beneficios de aposentadoria e pensdo por morte a todos
os servidores titulares de cargo efetivo por ter:

| - vinculado, por meio de lei, todos os seus servidores titulares de cargo efe-
tivo ao RGPS;

II - revogado a lei ou os dispositivos de lei que asseguravam a concesséo dos
beneficios de aposentadoria ou pensdo por morte aos servidores titulares de
cargo efetivo; e

Il - adotado, em cumprimento & redacdo original do art. 39, caput da Consti-
tuicdo Federal de 1988, o regime da Consolidagdo das Leis do Trabalho — CLT
como regime juridico uUnico de trabalho para seus servidores, até 04 de junho
de 1998, data de publicagdo da Emenda Constitucional n° 19, de 1998, e
garantido, em lei, a concessdo de aposentadoria aos servidores ativos ampa-
rados pelo regime em extingdo e de pensdo a seus dependentes.
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§ 1° O ente detentor de RPPS em extin¢do deverd manter ou editar lei que
discipline o seu funcionamento e as regras para concessdo de beneficios de
futuras pensdes ou de aposentadorias aos segurados que possuiam direitos
adquiridos na data da lei que alterou o regime previdencidrio dos servidores,
até a extingdo definitiva.

§ 2° A extin¢do do RPPS dar-se-d com a cessagdo do ultimo beneficio de sua
responsabilidade, ainda que custeado com recursos do Tesouro.

§ 3° A simples extin¢do da unidade gestora ndo afeta a existéncia do RPPS.

Art. 5° E vedado o estabelecimento retroativo de direitos e deveres em relacdo
ao RGPS, permanecendo sob a responsabilidade dos RPPS em extingdo o
custeio dos seguintes beneficios: | - os j& concedidos pelo RPPS;

Il - aqueles para os quais foram implementados os requisitos necessdrios a
sua concessdo;

Il - os decorrentes dos beneficios previstos nos incisos | e Il; e

IV - a complementacgdo das aposentadorias concedidas pelo RGPS, caso o
segurado tenha cumprido todos os requisitos previstos na Constituigdo Fede-
ral para concessdo de aposentadoria ao servidor titular de cargo efetivo até
a data da inativagdo.

Pardgrafo Unico. Além dos beneficios previstos nos incisos | a IV do caput,
o RPPS em extingdo, na hipdtese do art. 4°, inciso lll, serd responsdvel pela
concessdo dos beneficios previdencidrios aos servidores estatutdrios ativos
remanescentes e aos seus dependentes.

Art. 6° O servidor que tenha implementado os requisitos necessdrios & con-
cessdo de aposentadoria proporcional pelo RPPS até a data da lei de extin-
¢do do regime, permanecendo em atividade, vincula-se obrigatoriamente ao
RGPS, sendo-lhe assegurado o direito aos beneficios previdencidrios deste re-
gime desde que cumpridas as condicoes nele estabelecidas. (BRASIL, 2009).

Na EC n.° 103, de 12 de novembro de 2019, a extin¢do dos regimes

préprios ganhou status constitucional, na medida que foi prevista no art.

34, que assim disp0os:
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Art. 34. Na hipdtese de extin¢do por lei de regime previdencidrio e migragdo
dos respectivos segurados para o Regime Geral de Previdéncia Social, serdo
observados, até que lei federal disponha sobre a matéria, os seguintes requi-
sitos pelo ente federativo:

| - assuncgdo integral da responsabilidade pelo pagamento dos beneficios
concedidos durante a vigéncia do regime extinto, bem como daqueles cujos
requisitos j& tenham sido implementados antes da sua exting¢do;

Il - previs@o de mecanismo de ressarcimento ou de complementacdo de be-
neficios aos que tenham contribuido acima do limite mdximo do Regime Geral
de Previdéncia Social;



Il - vinculacdo das reservas existentes no momento da extingdo, exclusiva-
mente:

a) ao pagamento dos beneficios concedidos e a conceder, ao ressarcimento
de contribui¢cbes ou & complementagdo de beneficios, na forma dos incisos |
ell;e

b) & compensagdo financeira com o Regime Geral de Previdéncia Social.

Pardgrafo tnico. A existéncia de superavit atuarial ndo constitui dbice & extin-
¢do de regime proéprio de previdéncia social e & consequente migragdo para o
Regime Geral de Previdéncia Social. (BRASIL, 2019).

Ressalte-se, por outro lado, que a emenda vedou no § 22 do art.
40 a institui¢c@o de novos regimes préprios, de maneira que somente pouco
mais de 2.123 regimes préprios subsistem, ndo havendo a possibilidade de
nenhum ente federado que submete seus servidores ao RGPS migrd-los
para o regime proprio, dinda que o regime juridico funcional dos servidores
seja o estatutdrio.

Interessante notar que a nova redagdo do artigo 40, caput, da
Constituicdo Federal, ndo mais assegura o regime préprio aos servidores
titulares de cargos efetivos, como o fez a EC n.° 20, de 1998'. Portanto, é
possivel a submissdo ao RGPS dos servidores vinculados ao regime esta-
tutdrio, enfim, titulares de cargos efetivos.

O mencionado § 22 do art. 40 previu, ainda, que lei complementar
federal estabelecerd normas gerais de organizagdo, de funcionamento e
de responsabilidade em sua gestdo, dispondo, entre outros aspectos, so-
bre os requisitos para a extingdo dos regimes préprios (RPPS) e a conse-

quente migragdo para o regime geral de previdéncia social (RGPS).

A EC n° 103, de 2019, deu um precioso passo ao prever a edicdo

de lei federal complementar que dispord sobre a responsabilidade na ges-

1 Na EC n?, |é-se:
Art.40 - Aos servidores titulares de cargos efetivos da Uniéo, dos Estados, do Dis-
trito Federal e dos Municipios, incluidas suas autarquias e fundagdes, é assegurado
regime de previdéncia de cardter contributivo, observados critérios que preservem o
equilibrio financeiro e atuarial e o disposto neste artigo. (BRASIL, 1998a).
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tdo previdencidria, destinada a disciplinar as regras gerais de organizacdo
e funcionamento dos regimes préprios, o que implicard a observdncia dos
principios relacionados com a governanga, transparéncia, prestagdo de
contas e conformidade da gestdo dos RPPS.

Além disso, a existéncia de normas especificas disciplinando a
gestdo dos RPPS resultard na melhor supervisdo e fiscalizagdo pelos ér-
gdos fiscalizadores: os Tribunais de Contas e a Secretaria Especial de Pre-
vidéncia e Trabalho do Ministério da Economia.

o

Enquanto ndo editada a citada lei complementar, vigora a Lei n.
9.717,de 1998, que, nos termos do art. 9° da emenda adquiriu status de lei
complementar, de forma que as discussdes muitas vezes travadas sobre
serem as suas disposi¢oes regras gerais ou ndo, perderam, a nosso ver, a

relevancia.

O citado diploma legal estabelece, como dito, no art. 10 que:

No caso de extin¢do de regime préprio de previdéncia social, a Unido, o Esta-
do, o Distrito Federal e os Municipios assumirdo integralmente a responsabili-
dade pelo pagamento dos beneficios concedidos durante a sua vigéncia, bem
como daqueles beneficios cujos requisitos necessdrios a sua concessdo foram
implementados anteriormente & extingdo do regime préprio de previdéncia
social. (BRASIL, 1998b).

Esse é o panorama constitucional e legal sobre a extingdo dos re-

gimes préprios de previdéncia social.

Nesse passo, indispensdvel considerar se seria vantajoso para um
ente federativo extinguir o RPPS para seus servidores, ou quais seriam as
implicagdes decorrentes dessa extingdo?

Em primeiro lugar, ndo se extingue propriamente o regime proprio.
O ente poderd, mediante lei, objetivando a extingdo, revogar os disposi-
tivos que asseguravam a concessdo dos beneficios de aposentadoria e
pensdo por morte. Mas a gestdo dos beneficios concedidos e os a conce-
der, e que jd adquiriram o direito sob a égide da legislacdo anterior, ficard
a cargo do ente.
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Os demais beneficios tempordrios como auxilio-doenca, saldrio-
-maternidade, auxilio-reclusdo e saldrio familia, por forca do disposto nos
§§ 2°e 3°do art. 9° da EC n° 103, de 2019, j& passaram pdra a responsa-
bilidade dos respectivos entes patrocinadores dos RPPS e, assim, a partir
de 13 de novembro de 2019, os RPPS s6 sdo responsdveis pelas aposen-
tadorias e pensdes por morte.

Obrigatoriamente, deverd o ente fazer a migragdo dos segurados
do RPPS para o RGPS, o que jd o submete a todas as regras previstas para
esse regime, especialmente no que tange ao contribui¢des previdencidrias,
que passardo a ser recolhidas para o RGPS, e cuja aliquota poderd ser
maior do que a paga pelo ente ao RPPS.

Com efeito, a aliquota da contribuicdo patronal, aportada pelo
RPPS, estd entre 14% até 28%?2, nos termos do art. 2°. da Lei n° 9.717, de
1998, ou de acordo com os percentuais fixados para os servidores, quando
se tratar de aliquotas progressivas, consoante prevé o art. 149, § 1°, da
Constituicdo Federal, na redagdo da EC n.° 103, de 2019.

E certo que o ente poderd estar contribuindo com aliquotas suple-
mentares ou aportes financeiros, para o equacionamento do deficit atua-
rial, o que deverd ser levado em consideragdo também no estudo prelimi-
nar para a extingdo do regime.

Na extingdo, o ente deverd assumir integral responsabilidade pelo
pagamento dos beneficios concedidos durante a vigéncia do RPPS extinto,
bem como daqueles cujos requisitos ja tenham sido implementados antes
da sua extingdo e que estdo, inclusive, recebendo o abono de permanén-
cia, que, como se sabe, estd previsto no § 19 do art. 40 da Constitui¢do
Federal e que consiste no ressarcimento da contribuicdo previdencidria a
2 Art. 20 da Lei 9.717, de 1998:

A contribuic¢éo da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios, incluidas
suas autarquias e fundagdes, aos regimes préprios de previdéncia social a que este-

jam vinculados seus servidores ndo poderd ser inferior ao valor da contribui¢éo do
servidor ativo, nem superior ao dobro desta contribuicdo. (BRASIL, 1998b).
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que estd sujeito o servidor que implementou os requisitos para a aposen-

tadoria voluntdria.

Claro que o ente poderd, pela lei, cessar o pagamento do abono,
situacdo que certamente ensejard a aposentadoria do servidor, a qual tra-
tando-se de direito adquirido integrard o quadro dos aposentados pelo
RPPS, sob total responsabilidade do ente. Portanto, pode haver, de ime-
diato, um aumento do quadro de aposentados que ficardo sob a respon-

sabilidade do ente, por se tratar de regime em extingdo.

Os servidores que jd tém direito adquirido & aposentadoria volun-
tdria ndo poderdo ser submetidos ao RGPS, pois ficardo aposentados pelo
regime em extingdo, e enquanto ndo aposentarem, continuardo a aportar

as contribuicdes devidas ao RPPS em extingdo.

Quanto aos servidores que forem submetidos ao RGPS, a lei de ex-
tingcdo deverd prever mecanismos de ressarcimento ou de complementa-
¢do de beneficios aqueles que tenham contribuido acima do limite mdximo
do RGPS.

De se notar que a EC n° 103, de 2019, vedou expressamente, no
§ 15 introduzido ao art. 37 da Constituicdo Federal, a complementacdo
de aposentadorias de servidores publicos e de pensdes por morte a seus
dependentes, com duas excegdes: a dos servidores submetidos ao regime
complementar de previdéncia ou no caso de complementacgdo por extingdo
de RPPS.

Com efeito, nos termos do § 16 do art. 40 da Constituicdo Fede-
ral, o servidor que ingressou antes da instituicdo do regime complementar
poderd optar por ingressar no referido regime, situagdo em que sé poderd
aposentar-se, junto ao RPPS, com proventos até o limite mdximo dos be-
neficios do RGPS. No regime complementar fard jus ao plano de beneficios

instituido pelo ente patrocinador.
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A outra excecdo para a complementacdo de proventos de aposen-

tadoria é a relativa ao RPPS em extincdo.

Assim, para os periodos em que o servidor contribuiu acima do
referido limite, no RPPS, é possivel que o ente instituidor faga previsdo de
complementagdo ou crie alguma outra vantagem para esse servidor, re-
lativamente ao perfodo em que contribuiu para o RPPS acima do citado
limite, como por exemplo, bénus ou ressarcimento de contribui¢do. Poderd
haver questionamentos no caso de inconformismo dos servidores quanto
ao montante do ressarcimento a ser implementado pelo ente quanto, por

exemplo, aos encargos devidos.

Importa considerar, ainda, que todos os entes que submetem os
seus servidores ao RPPS, tém o prazo de dois anos, a contar da data da
entrada em vigor da EC n.° 103, de 2019 (§ 6° do art. 9°), para instituir obri-
gatoriamente o regime complementar de previdéncia aos servidores que
ingressarem apds a sua institui¢do. Isso significa que eles tém até 12 de
novembro de 2021, para implantar o regime complementar de previdéncia.

Essa serd uma das dificuldades que terd o ente federativo, no caso
de pretender extinguir o regime préprio jd com regime complementar ins-
tituido, contando, inclusive com os novos servidores a ele submetidos e os
servidores antigos que, pelo novel regime complementar, eventualmente
optaram. Procederd, a nosso ver, a extingdo desse regime (liquidacdo ou
portabilidade), pois ndo hd previsdo legal para instituicdo de regime com-

plementar para os entes que adotarem o RGPS para os seus servidores.

No tocante as reservas acumuladas pelo RPPS existentes no mo-
mento da extingdo estardo elas vinculadas:
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1. ao pagamento dos beneficios concedidos ou aqueles a serem
concedidos para os servidores que tém direito adquirido a apo-
sentadoria voluntdria?;

2. ao ressarcimento de contribuicdes ou complementagdo de be-
neficios aos segurados que contribuiram acima do limite méxi-
mo dos beneficios do RGPS;

3. & compensagdo financeira com o RGPS, ndo obstante a conta-
gem reciproca esteja garantida entre os RPPS e o regime mili-
tar, nos termos do art. 201, §§ 9° e 9°. A.

Enfim, embora a EC n.? 103, de 2019, sé tenha previsto a compen-
sagdo financeira com o RGPS, com certeza os 6rgdos fiscalizadores terdo
de garantir a isonomia de tratamento entre todos os regimes.

Essas reservas deverdo ainda ser aplicadas de acordo com os pa-
rémetros do mercado, e serdo realizadas por meio de instituicdes financei-
ras publicas ou privadas autorizadas a funcionar pelo Banco Central do
Brasil, observados os principios de seguranca, rentabilidade, transparén-
cia, solvéncia, liquidez, motivacdo e adequacdo G natureza de suas obri-
gacgoes.

Deverdo ainda observar as diretrizes estabelecidas pelo Conselho
Monetdrio Nacional, particularmente a Resolugdo n.° 3.922, de 2010, e atu-
alizacoes, do Bacen, e Portaria 519, de 2011, e alteragdes subsequentes,
do entdo MPS (inciso IV do art. 6° da Lei n.° 9.717, de 1998), do que resulta
a necessidade de participacdo dos servidores, no Comité de Investimento,
a quem compete o assessoramento na aplicagdo dos recursos, e nos Con-
selhos Administrativo e Fiscal, que sdo érgdos fiscalizadores do regime.

3 E possivel que, no momento da extingdo, possa haver servidores com aposentadoria por inva-
lidez ou compulséria ja implementadas, o que os colocaria no quadro de aposentados do regime
em extingéo.
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Caso ndo haja recurso para o pagamento dos beneficios previden-
cidrios mantidos pelo regime em extingdo, o ente federado deverd cobrir
essas insuficiéncias, nos termos do § 1° do art. 2° da Lei 9.717, de 1998.

Anote-se, ainda, que os parcelamentos de débitos do ente para
com o regime devem ser honrados, ndo sendo autorizada a remissdo des-
sas dividas, pois sdo recursos vinculados ao regime préprio, para paga-
mento de beneficios previdencidrios, conforme determina o inciso lll, art. 1°
,da Lei 9.717, de 1998, sob pena do descumprimento também do disposto
no art. 167, Xll, da Constituicdo Federal, na redacdo da EC n.° 103, de 2019.

A proposta de extingdo do RPPS deverd ser apresentada & Secre-
taria Especial de Trabalho e de Previdéncia - érgdo fiscalizador - acompa-

nhada de estudo que comprove os impactos da extingdéo do regime.

O fato de a lei autorizar a extingdo ndo isenta o ente federativo de
comprovar a regularidade previdencidria para fins de obtencdo do Certi-
ficado de Regularidade Previdencidria (CRP), o que implicard observéncia
de todos os requisitos previstos na legislagdo para a concessdo do certi-

ficado.

Sabe-se que o descumprimento das regras gerais de funcionamen-
to e organizagdo dos regimes proéprios, ainda que em extingdo, acarretard
as penalidades previstas no art. 167, Xlll, da Constituicdo Federal, na reda-
¢do da EC no 103, de 2019. Vale dizer: vedacgdo para a transferéncia volun-
tdria de recursos, a concessdo de avais, as garantias e as subvencgdes pela
Unido e a concessdo de empréstimos e de financiamentos por instituicoes
financeiras federais aos Estados, ao Distrito Federal e aos Municipios.

Necessdrio também apontar que a extingdo da unidade gestora
ndo afeta a existéncia do RPPS, ou seja, a simples revogagdo da lei que
instituiu o Instituto previdencidrio, por exemplo, ndo significa que o RPPS
esteja extinto.

Alids, o ente federativo que extinguir o RPPS deverd manter, pelo
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menos, unidade administrativa que serd responsdvel pela gestdo e ma-
nutenc¢do dos beneficios j&d concedidos e dos beneficios a conceder, pela
operacionalizagdo da compensagdo previdencidria, pelo ressarcimento
ou complementacdo das aposentadorias, pelo encaminhamento da docu-
mentacdo relativa ao RPPS ao Tribunal de Contas, inclusive das aposen-
tadorias e pensodes concedidas e a conceder (que irdo compor o quadro de
aposentados e pensionistas em extingdo), ao qual se encontra jurisdicio-
nado o ente, e ao érgdo fiscalizador federal, enfim, todas as atividades de
uma unidade gestora de um regime préprio, adinda que em extingdo.

Essa unidade estard sujeita as inspegdes e auditorias de nature-
za atuarial, contdbil, financeira, orgamentdria e patrimonial dos 6rgdos de
controle interno e externo, do que resulta a eventual imputagdo de res-
ponsabilidade administrativa, civil e penal aqueles que descumprirem a
legislagdo, nos termos do art. 8° da Lein.? 9.717, de 1998.

Um aspecto digno de remarque € que a extingdo do regime proprio
ndo implica, necessariamente, a migracdo dos servidores, do regime esta-

tutdrio, ao regime celetista.

Assim, no caso de o ente optar por estabelecer o regime celetista
para seus servidores, terd a responsabilidade de aportar recursos para o
FGTS, o que ensejard maior énus financeiro a ser suportados pelas rubri-

cas orcamentdrias préprias.

O ente, ao extinguir o regime préprio, poderd ter problemas com a
lei de responsabilidade fiscal, principalmente no tocante ao aumento de
despesas de pessoal e eventual falta de recursos orgamentdrios para toda
a mudanca.

Além de tudo, o art. 7° da Portaria n.° 464, de 2018 ( que dispde
sobre as normas aplicdveis as avaliagdes atuariais dos regimes préprios
de previdéncia social - RPPS da Unido, dos Estados, do Distrito Federal
e dos Municipios e estabelece parG@metros para a definicdo do plano de
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custeio e o equacionamento do deficit atuarial), estabelece que os entes
federativos que colocarem o RPPS em extin¢do, por meio de lei que vincule
os servidores ocupantes de cargo efetivo ao RGPS, além do cumprimento
das obrigagoes previstas na legislagdo aplicdvel, deverdo realizar avalia-
¢Oes atuariais com data focal em 31 de dezembro de cada exercicio com
o objetivo de apurar os valores dos compromissos. Essa avaliagdo atuarial

deverd observar as normas de contabilidade publica.

Por derradeiro, indispensdvel lembrar que ndo sé a Unido possui
pesado deficit atuarial. Também os Estados e grande parte dos Municipios

tém deficit atuarial expressivo.

Essa situagdo de desequilibrio atuarial € oriunda, em larga medida,
pela existéncia de regras que garantem beneficios de valores médios bas-
tante elevados (grande parte se aposenta pela integralidade e paridade)
e regras de aposentadorias que possibilitam concessdes antecipadas de
beneficios (aposentadorias especiais) e aumentos e reajustes de remune-
racdes que tém provocado impactos significativos nos recursos dos regi-

mes proprios.

Apesar dos recursos acumulados pelos Municipios, o0 modelo de
beneficio definido, cujas regras de elegibilidade antes da EC 103, ainda
garantem a reposicdo integral dos proventos em relagdo aos ativos, e a
pouca adesdo desses Municipios ds normas de aposentadoria e pensdo
dispostas na EC 103 para os servidores federais, dificultam o atingimento

do equilibrio atuarial.

Entretanto, a escolha por extinguir o RPPS pode ndo ser a solugdo
mais adequada para o ente, pois ele continuard com as responsabilidades
pelo regime por muitos anos, tendo que gerir o RPPS em extin¢do e contri-
buir para o RGPS para os futuros beneficios dos seus servidores.

Logo, torna-se imperiosa a necessidade de avaliar qual serd a me-
Ihor alternativa para o ente federado, de modo que ndo comprometa os
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recursos publicos, inviabilizando a administracdo de outros servigos publi-

cos a populagdo.

O desafio dos entes federados é como adequar o sistema previ-
dencidrio a nova realidade, adotando o caminho que garanta a susten-
tabilidade do regime previdencidrio de seus servidores, sem prejuizo das

agoes necessdrias a prestacdo dos servigos a sociedade local.

O cardter contributivo e a exigéncia do equilibrio financeiro e atu-
arial dos regimes préprios embora jd figuram dentre os principios que de-
vem orientar a organizagdo e o funcionamento desses sistemas, desde a
EC 20, de 1998, com a EC 103, adquirem maior importancia e centralidade

no contexto de sua estruturacdo e funcionamento.

A adocgdo das novas regras de aposentadoria e pensdo, as dire-
trizes do modelo de financiamento, previsto na Emenda constitucional, a
definicdo de critérios gerais de responsabilidade previdencidria e a orga-
nizagdo, a fiscalizacdo desses regimes pelos drgdos de controle interno e
externo, e pela Unido, conforme serd definido pela lei de responsabilidade
na gestdo previdencidria, constituem um indicativo de que ¢é possivel aos
regimes proprios subsistirem, arcando com o pagamento e manutengdo
dos beneficios previdencidrios aos servidores publicos, garantindo, assim,

a sua sustentabilidade.

Extinguir o RPPS parece ser medida extrema, a ser adotada quan-
do realmente se apresentar como a melhor, a mais eficiente, a menos one-
rosa, para os entes federativos.
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