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"Marco Polo descreve uma ponte, pedra por
pedra.

— Mas qual € a pedra que sustenta a ponte? —
pergunta Kublai Khan.

— A ponte ndo é sustentada por esta ou aquela
pedra — responde Marco —, mas pela curva
do arco que estas formam.

Kublai Khan permanece em siléncio,
refletindo. Depois acrescenta:

— Por que falar em pedras? SO o arco me
interessa.

Polo responde:

— Sem as pedras, 0 arco ndo existe."

Italo Calvino - Cidades Invisiveis
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PREVIDENCIA SOCIAL: contraponto entre o direito ao futuro e a situacio dos

Municipios mineiros

Autor(a): Elisa Teixeira de Faria

Orientador(a): Silvio Ferreira Junior

RESUMO: Este trabalho teve como objetivo observar e analisar a sustentabilidade
financeiro e atuarial dos regimes proprios de previdéncia social (RPPS) dos Municipios
mineiros, no contexto da necessidade de adequacao dos sistemas de previdéncia publica as
transformacfes demogréficas e socioecondmicas. Acompanhando a reforma estrutural do
sistema previdenciario brasileiro, realizou-se uma estatistica comparativa dos dados
observados entre os anos de 2004 e 2014, visando verificar os fatores que potencialmente
contribuiram para o equilibrio ou desequilibrio do sistema previdenciario dos servidores
publicos municipais. Abordou-se as questfes conceituais relativas a defini¢cdo dos regimes
de previdéncia; distincdo entre o regime geral de previdéncia social e o regime de
previdéncia dos servidores publicos; apresentou-se 0s requisitos de regularidade
previdenciaria dos RPPS e o papel do Ministério da Previdéncia como 6rgdo de controle;
construiu-se um modelo analitico dos dados estatisticos, explicando-se a importancia dos
indicadores de desempenhos escolhidos para a andlise, concomitante a apresentacdo dos
resultados da pesquisa; apontando-se, entdo as consideracdes finais que instigam novas

incursdes e reflexdes sobre o tema proposto.

Palavras-chave: previdéncia publica, regime préprio dos servidores publicos, equilibrio

financeiro, equilibrio atuarial.



FINANCIAL AND ACTUARIAL BALANCE OF PUBLIC SERVANTS' SPECIAL
SOCIAL SECURITY SYSTEM: an analyses report of local government

ABSTRACT: This study aimed to observe and analyze the financial and actuarial
sustainability of public servants special social security systems (RPPS) of local governem,
in the context of the need for adequacy of public pension systems to demographic and
socioeconomic changes. Following the structural reform of the Brazilian social security
system, we carried out a comparative statistical data observed between the years 2004 and
2014, in order to ascertain the factors that potentially contributed to the balance or
imbalance of the social security system of local civil servants. It approaches the conceptual
issues concerning the definition of pension schemes; distinction between general social
welfare and public servants pension scheme; presented to the welfare requirements of
regularity of RPPS and the role of the Ministério da Previdéncia as a controler; built an
analytical model of statistical data, explaining the importance of the chosen performance
indicators for analysis, concomitant presentation of search results; pointing up, then the

final considerations that prompt further incursions and reflections on the theme.

Keywords: public security, public servants special social security systems, financial
balance , actuarial balance.
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1 INTRODUCAO

A necessidade de adequacdo dos sistemas de previdéncia publica as
transformacdes demogréficas e socioeconémicas é um desafio inserido na agenda
politica em ambito internacional. Conforme aponta Holanda (2000), no trabalho
intitulado Impacto intergeracfes de mudancas em sistemas previdenciarios - uma
aplicagdo da "Generational Accounting™ ao Brasil, as reformas previdenciarias
alcancaram diversos paises nas ultimas décadas: Chile, 1981; Suica, 1985;
Argentina e Colémbia, 1994; Uruguai, Italia e Suécia, 1996; México, 1997; Brasil
1998. No Brasil, as primeiras reformas tiveram como foco principal a previdéncia
dos servidores publicos, objetivando a garantia da protecdo social dentro de
padrdes de sustentabilidade financeira e atuarial.

Pela sistematica constitucional vigente no Brasil até 1998, a previdéncia
do servidor publico era estruturada apenas no sistema de reparticdo simples, isto
é: um sistema em que o custeio dos beneficios dos atuais aposentados e
pensionistas é responsabilidade dos servidores publicos que ainda estdo na ativa.
Do mesmo modo, as gera¢Bes futuras de servidores publicos serdo mantenedoras
dos beneficios previdenciarios daqueles servidores que estdo hoje na ativa e assim
sucessivamente, estabelecendo-se um pacto solidario entre as geracdes. Nesse
sistema, as eventuais insuficiéncias financeiras do fundo de previdéncia sdo
supridas com recursos oriundos do or¢camento da Unido, dos Estados, do Distrito
Federal ou dos Municipios, em relacdo aos seus respectivos servidores.

A reforma estrutural do sistema previdenciario brasileiro surgiu no
contexto das recomendacdes feitas pelo Banco Mundial em 1994, no relatorio de
boas praticas denominado Evitando a Crise do Envelhecimento Populacional que
atribuia, aos sistemas previdenciarios de reparticdo simples, dentre outros: a
inviabilidade fiscal do Estado; os altos e crescentes encargos sobre a folha de
pagamento dos trabalhadores; o desperdicio de recursos publicos; e 0 aumento da
divida publica previdenciaria (THOMPSON, 2000). A preocupagdo com o
descontrole da divida publica, de um modo geral, ocupou, a partir da década de
1990, a literatura internacional sobre financas publicas, que passou a destacar um

conjunto de regras fiscais com o objetivo de controle dos gastos do Estado e dos


http://www3.tesouro.fazenda.gov.br/Premio_TN/VPremio/corpo_catalogos_prem_pr5.htm#res26a
http://www3.tesouro.fazenda.gov.br/Premio_TN/VPremio/corpo_catalogos_prem_pr5.htm#res26a
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niveis de endividamento (OLIVEIRA, 2012). Assim é que se consolidou no Brasil
— tendo como marco juridico a Emenda Constitucional n. 20/1998 e, em seguida,
a Emenda Constitucional n. 41/2003 — uma profunda reforma previdenciaria,
visando diminuir os gastos com aposentadorias e pensdes dos servidores publicos.

O ponto principal da reforma aduzia a possibilidade de imposicdo de teto
de beneficio no sistema de reparticdo simples do RPPS, além de sugerir a criacdo
de um sistema complementar paralelo de previdéncia estruturado no modelo de
capitalizacdo. Nesse modelo de financiamento, assemelhado a uma poupanca
individual forcada, os fluxos financeiros sdo geridos com base na formacédo de
reservas matematicas, aplicadas no mercado financeiro ao longo da vida das
cotizacBes (receita previdenciarias), para garantir o pagamento das prestacdes
atuais e futuras do sistema (despesas com beneficios e custo de administracdo).

Considerando-se o breve contexto apresentado, o qual serd retomado nos
capitulos seguintes; e considerando-se que o equilibrio das contas publicas €, nédo
s6 um dever estatal, mas, sobretudo, um direito dos cidaddos e de suas geracdes
futuras; cumpre aos érgaos de controle, a sociedade e ao proprio poder publico o
dever de velar pelo interesse publico, fiscalizar o erario e coibir eventuais abusos
e desvios na gestdo das contas publicas. Nesse sentimento de vigilia e zelo pela
coisa pUblica, é que se busca, no presente trabalho, observar a situacdo financeira!
e atuarial? dos Regimes Préprios de Previdéncia Social (RPPS) dos Municipios
mineiros: 212, ao todo.

Mediante anélise de indicadores atuariais e financeiros, num comparativo
entre os anos de 2004 e 20143, pretende-se verificar a evolucédo do equilibrio dos
sistemas previdenciarios dos servidores puablicos municipais. E realizada
estatistica descritiva das variaveis pertinentes ao tema e sdo construidos criterios
de avaliacdo, tanto atuarial quanto financeiro, que permitem a comparagdo em
valores relativos ao longo do tempo. A abordagem do problema, portanto, é
quantitativa e também qualitativa, posto que se apresentam ponderagBes e

reflexdes sobre casos concretos, visando demonstrar como se produzem as relacdes

! Equilibrio Financeiro: garantia de equivaléncia entre as receitas auferidas e as obrigagdes do
RPPS em cada exercicio financeiro.

2 Equilibrio Atuarial: garantia de equivaléncia, a valor presente, entre o fluxo das receitas
estimadas e das obrigacdes projetadas, apuradas atuarialmente, a longo prazo.

3 A escolha do ano de 2004 se deve ao marco de vigéncia da Emenda Constitucional n. 41/2003
que operou profundas mudancgas no RPPS; de modo que a coleta de dados em ano anterior geraria
inconsisténcias na analise comparativa com 2014, ano em que a pesquisa foi realizada.
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entre os fatos observados e os resultados da pesquisa. Como procedimento técnico,
é utilizada a pesquisa documental e bibliografica, visto que o trabalho se
desenvolve a partir de consulta a producdes cientificas abalizadas no campo da
ciénciajuridica, econbmica, e da administracdo publica, além da consulta e analise
da base de informacdes coletadas em relatorios e bancos de dados publicos.

Quanto a expressdo numeérica da pesquisa, ressalta-se que os Regimes
Proprios de Previdéncia Social (RPPS) estudados arrecadaram, no ano de 20124,
mais de um bilhdo de reais em contribuicbes previdenciarias e concederam
beneficios da ordem de um bilhdo e meio, aproximadamente. No mesmo periodo,
a receita corrente desses Municipios totalizou cerca de 24 bilhdes de reais. Logo,
0 gasto com previdéncia dos servidores representou, em média, 6% da receita
corrente municipal. Apenas para efeito de comparacdo, tomando-se por referéncia
0 mesmo periodo: o valor apurado ultrapassa o gasto com a saude destinado a todos
0s programas de atencdo basica ou, ainda, é cinco vezes maior que a despesa com
programas habitacionais e representa duas vezes a despesa com assisténcia social,
conforme dados do FINBRA.

No desenvolvimento desta pesquisa, como ponto de partida da analise
técnica, toma-se por base o estudo proposto por Nogueira (2012), O equilibrio
financeiro e atuarial dos RPPS: de principio constitucional a politica publica de
estado, em que o autor compara a situacao atuarial e financeira dos RPPS entre si,
num dado tempo. Buscando avancar em relacdo ao trabalho apontado, no presente
estudo, os RPPS s&o investigados em dois tempos distintos (2004 e 2014),
permitindo inferir a evolucdo da situacdo individual e comparada de cada
Municipio ao longo do tempo.

No referencial tedrico principal, também se compulsou o estudo
Desarrollo social, reforma del Estado y de la seguridad social al umbral del silgo
XXI, desenvolvido por Carmelo Mesa-Lago, consultor emérito da Comisséo
Econdmica para América Latina — CEPAL, que analisa com objetividade e clareza
as reformas sociais de inspiracdo neoliberal, surgidas com a crise do Estado do
Bem-Estar, em paises da América Latina. Tambeém, a obra A lei de
responsabilidade fiscal e a previdéncia dos servidores publicos Municipais, de

Marcelo Viana Estevdo de Morais; Mais velha e mais sabia: a economia dos

4 Dados mais recentes disponiveis no FINBRA, banco de dados pablico mantido pelo Tesouro
Nacional.
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sistemas previdenciarios, de Lawrence Thompson; Reforma das previdéncias:
mitos, verdades e escolhas politicas, de Nicolas Barr; ainda, o sistematico e
completo levantamento e analise dos sistemas de previdéncia publica, intitulado
O regime de previdéncia dos servidores publicos, cuja autoria é creditada a
Gleison Pereira de Souza, mestre em Administracdo Publica pela Escola de
Governo da Fundacgdo Jodo Pinheiro.

A construcdo argumentativa da dissertacdo € divida nas seguintes partes:
Introducéo; Capitulo dois, em que se abordam as questdes conceituais relativas a
definicdo dos regimes de previdéncia, distincdo entre os regimes previdenciérios,
conceituacdo técnica do regime juridico estatuario dos servidores efetivos,
contextualizacdo da legislacdo pertinente ao RPPS, e abordagem das mudancas e
reformas constitucionais, com énfase no periodo po6s Constituicdo de 1988;
Capitulo trés, em que se apresentam os requisitos de regularidade previdenciaria
dos RPPS, o papel do Ministério da Previdéncia como 6rgdo de controle, o0s
instrumentos de prestacdo de contas e controle dos RPPS no contexto da Lei de
Responsabilidade Fiscal, além do conceito de equilibrio financeiro e atuarial do
RPPS, ponderacdes sobre os fatores limitantes e promotores do equilibrio das
contas previdenciarias e explicitacdo do calculo atuarial e da estratégia atuarial de
segregacdo de massas no RPPS; Capitulo quatro, no qual se expde o procedimento
metodologico, explicitando-se o modelo analitico dos dados estatisticos, a
importancia dos indicadores e varidveis escolhidos para a andlise e a selecdo e
composicdo da amostra; Capitulo cinco, em que consta a apresentacdo e analise
dos resultados; seguindo-se a Conclusdo, com 0s apontamentos e consideracdes
finais que, sem a intencdo de exaurir o tema, instigam novas incursdes e reflexdes

sobre a previdéncia dos servidores publicos no Brasil.
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2 REGIME PROPRIO DE PREVIDENCIA SOCIAL

2.1 Contexto histdrico, politico e juridico das reformas previdenciarias

Nas Ultimas décadas, varios paises apresentaram graves Crises em seus
sistemas previdenciarios publicos e buscaram reforma-los sob o argumento de que
o regime de financiamento, até entdo adotado — reparticdo simples — esta
vulnerabilizado pelos impactos demograficos e pelo fendmeno do desemprego e
da informalidade. (HOLANDA, 2000)

De modo geral, as reformas previdenciarias na América Latina priorizaram
a reducdo do custo previdenciario por meio de dois mecanismos bésicos: redugéo
dos valores dos beneficios e alteragdo nas condi¢cdes de aposentacdo como, por
exemplo, elevacdo da idade minima para aposentadoria, tempo de caréncia,
reducdo de beneficios. Contudo, muito mais do que a justificativa social de
correcdo dos sistemas de previdéncia, o que se observou na maioria das reformas
implementadas nos paises em desenvolvimento, foi a existéncia de razBes de
natureza macroecondmica acelerando e norteando os processos de reforma.
(BANCO MUNDIAL, 1994). No contexto de baixas taxas de crescimento
econdmico, desequilibrios fiscais e endividamento externo, a reducdo dos déficits
previdencidrios ganhou contornos de verdadeira politica econdmica, tendente a
correcdo e ajustamento das contas puUblicas nacionais. Além da reducdo das
despesas previdenciarias, varios paises, dentre eles Chile, Argentina e Brasil,
introduziram em suas reformas mudangas severas na base institucional da
previdéncia, repassando para o mercado atribuigbes do Estado, bem como
promovendo mudangas no seu modelo de financiamento — migrando do regime de
reparticdo simples para o regime de capitalizacdo. (SOUZA, 2005)

O caso da reforma previdenciaria na Argentina € elucidativo para a
compreensdo do contexto historico das mudancas. Em 1993, a Argentina iniciou
uma reforma do regime previdenciario nacional, mediante a criagdo de um sistema
integrado de aposentadorias e pensdes. O referido sistema fazia parte de um
conjunto de agbes de seguridade social que j& vinham sentindo os efeitos de uma

crise macroecondmica. As reservas para custeio da previdéncia estavam se
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esgotando; a cobertura abrangia um numero alto de beneficios cujos requisitos
para obtencdo implementavam-se de forma rapida e sem a necessaria fonte de
custeio. Além disso, fatores demograficos contribuiam para o agravamento da
crise. (BERTONCINO; FLANAGAN, 2000; MPAS, 2005). Desde a década de
quarenta, o sistema de previdéncia argentino estruturou-se num modelo de
reparticdo simples, baseado na premissa de que os servidores ativos deveriam
sustentar o beneficio dos servidores inativos, estabelecendo-se um pacto
intergeracional.® Em tese, para que um regime de reparticdo simples seja
sustentavel, os aportes dos servidores ativos num determinado momento devem
ser suficientes para custear os beneficios gerados no mesmo periodo. Todavia, seja
por questdes demograficas, maturacdo do regime ou mesmo por alteragbes no
mercado de trabalho, 0 montante de aportes passou a ser insuficiente para custear
os beneficios.

A solugdo encontrada para manter o pagamento das aposentadorias e
pensdes foi o aumento das aliquotas de contribuicdo, que, ao decorrer dos anos
setenta cresceram de vinte para vinte e seis por cento da remuneracdo dos
trabalhadores. Na década de oitenta, para minimizar a insustentabilidade do
regime previdenciario, o governo passou a destinar recursos tributarios especificos
para o custeio dos beneficios. A arrecadacdo de impostos sobre combustivel, gas
e telefonia chegou a representar a terca parte do custeio previdenciario total em
1990. Em 1994, o regime previdenciario na Argentina demonstrava um quadro
preocupante de pouca transparéncia para os contribuintes e beneficiarios e elevado
déficit, o que ocasionou um consenso politico para a realizacdo, pela primeira vez,
de uma reforma estrutural do sistema. O colapso das finangas puablicas na
Argentina foi fortemente acelerado pelo custo de transi¢cdo decorrente da reforma
previdencidria adota naquele pais. Ismael Bermudez (2003) relata que a
Previdéncia posta em pratica a partir de 1994 é que deu origem as empresas
administradoras de fundos de aposentadorias e pensGes — ou AFJP, sigla oficial
adotada no pais.

Essa reforma determinou uma crise do sistema previdenciario maior do
que a que existia oito anos antes. A reforma, impulsionada pelo Banco Mundial,

criou, tanto para os trabalhadores publicos e privados em atividade quanto para

> O mesmo regime adotado ainda no Brasil.
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auténomos (profissionais ou empregados por conta prépria), um sistema misto,
estatal e privado — enquanto as 3,4 milhGes de pessoas ja aposentadas seguiam
recebendo seus beneficios do sistema publico. Todavia, o governo concedeu
incentivos e vantagens para os que se transferissem para as AFJP, e medidas
oficiais adicionais determinaram que a maior parte dos trabalhadores terminasse
compulsoriamente afiliada a administradoras privadas. Assim, enquanto o Estado
continuou pagando aposentadorias e pensdes dos ja aposentados e dos novos
aposentados que haviam contribuido para o sistema publico, as contribuicfes dos
trabalhadores (11% do salario), que anteriormente iam para o regime publico,
passaram para as AFJP. (BERMUDEZ, 2003)

Vinicius Carvalho Pinheiro (2001), em artigo intitulado “O sistema de
capitalizacdo inviabilizou o equilibrio das contas puablicas; a Argentina e a
Previdéncia”®, sustenta que a crise da Argentina estava estruturalmente
relacionada com os impactos fiscais da privatizacdo da previdéncia. A substituicao
parcial do sistema publico de reparticdo, onde os trabalhadores ativos financiam
os aposentados, pelo sistema privado de capitalizacdo individual, em que cada
trabalhador contribui para fundos de pensdo privados para financiar a sua
aposentadoria tem apresentado elevados custos de transi¢do, inviabilizando o
equilibrio das contas publicas.

Prossegue, o autor, afirmando que “As receitas da previdéncia oficial
diminuiram, pois parte da contribuicdo do trabalhador, antes aportada aos cofres
publicos, passou a ser destinada aos fundos de pensdo privados”. (PINHEIRO,
2001, p. 54) E, por outro lado, as despesas aumentaram, porque o Estado, além de
continuar custeando os inativos, devia garantir aos trabalhadores um beneficio
proporcional em reconhecimento as contribuig@es feitas no passado. “Em razdo da
reforma, o déficit previdenciario argentino aumentou de US$ 891 milhdes, em
1993, para US$ 6,7 bilhdes no ano de 2000.” (PINHEIRO, 2001, p.54)

Ja a reforma implementada no Chile em 1981 se constituiu, durante um
largo tempo, em principal paradigma para as reformas previdenciarias no mundo,
particularmente em paises da América Latina, cujo fundamento principal residia
na substituicdo radical do regime de reparticdo organizado pelo Estado por um

regime de capitalizagdo individual organizado pelo mercado. (BERTONCINO;

® Texto disponivel, a época, em www.redsegsoc.org.uy. Acessado em 2005.
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FLANAGAN, 2000; HUJO, 1999) A experiéncia chilena mostrou fortes evidéncias
quanto a inadequagdo como modelo a ser seguido, seja em razéo dos efeitos que o
custo de transicdo acarretaram na aceleracdo do endividamento publico, ou pelos
indicadores de sua existéncia: o gasto publico elevou-se, a cobertura
previdenciaria reduziu-se, o custo administrativo previdenciario aumentou e o
valor dos beneficios oscila de acordo com a flutuacdo do mercado financeiro,
gerando incertezas. Além disso, no Chile, a alta concentracdo dos ativos
previdenciarios em méaos de poucas administradoras de recursos financeiros gerou
uma oligopolizacdo do mercado. (MPAS, 2005, NOGUEIRA, 2009)

Para José Comblin, na obra O neoliberalismo, 2001, a ideia de resgate do
liberalismo classico pautado na perspectiva de um mercado livre, até a Segunda
Guerra Mundial, era considerada uma excentricidade dos economistas, em
especial, Hayek e Friedman, da Escola de Chicago. As teses de Hayek
permaneceram no espa¢o das ideias até a chegada da grande crise do modelo
econbmico do poOs-guerra, a partir de 1973, quando pela primeira vez, em todo o
mundo capitalista, combinaram-se baixas taxas de crescimento com altas taxas de

inflagdo (Oliveira, 2012). A crise, afirmava Hayek, decorria do

“poder excessivo e nefasto dos sindicatos e, de maneira mais
geral, do movimento operario, que havia corroido as bases da
acumulacdo capitalista com suas pressdes reivindicativas sobre 0s
saladrios e com sua pressdo parasitaria para que o Estado

aumentasse cada vez mais os gastos sociais”. (HAYEK, 1987, p.
20)

Como remédios para tais males, pregava-se a necessidade de um "Estado
forte™ no sentido de rompimento do poder dos sindicatos, controle a expanséo
monetaria, diminuicdo dos gastos sociais e intervencao estatal na economia, de um
modo geral. Paralelo a isso, o capitalismo experimentava o fendmeno da
globalizacéo, com a abertura dos mercados externos em face da queda das barreiras
ao livre fluxo comercial e financeiro. Caem as separa¢gBes comerciais entre as
nacdes, que passam a intercambiar bens e servicos com maior liberdade. Para
alguns autores, o neoliberalismo pregou a luta contra o socialismo, entendendo
que, se os bens fossem distribuidos de modo arbitrario, o respeito as liberdades

individuais seria comprometido. Os direitos sociais atravancavam o livre mercado.
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Se o socialismo representava o mal, a ideia contréria, portanto, o liberalismo total,
deveria ser buscado a qualquer custo. (ANDERSON, 1995, p. 9-23)

O neoliberalismo nédo representou somente uma ideologia antissocialista.
Suas premissas passaram a ser incluidas em programas politicos, especialmente a
partir da década de 70, visando alcancar ajustes fiscais. (COMBLIN, 2001) A
primeira experiéncia neoliberal sisteméatica do mundo foi colocada em préatica no
Chile de Pinochet, ap6s o golpe militar que derrubou e assassinou o presidente
Allende. Como observa Petter Anderson (1995, p. 9-23), "O Chile de Pinochet
comecou seus programas de maneira dura: desregulacdo, desemprego em massa,
repressdo sindical, redistribuicdo de renda em favor dos ricos, privatizacdo de bens
publicos" contando, para tanto, com a ajuda direta dos ‘Chicago boys’, um grupo
de economistas que haviam estudado na Universidade de Chicago e que ocupavam
postos-chaves no governo Pinochet. Anderson chama a atencdo para um dos

aspectos basicos do neoliberalismo:

"O neoliberalismo chileno, bem entendido, pressupunha a
abolicdo da democracia e a instalagdo de uma das mais cruéis
ditaduras militares do p6s-guerra. Mas a democracia em si mesma
— como explicava incansavelmente Hayek — jamais havia sido
um valor central do neoliberalismo. A liberdade e a democracia,
explicava Hayek, podiam facilmente tornar-se incompativeis se a
maioria  democratica decidisse interferir nos direitos
incondicionais de cada agente econémico de dispor de sua renda
e de sua propriedade como quisesse. Por isso, Friedman e Hayek
podiam olhar com admiracdo e experiéncia chilena, sem nenhuma
inconsisténcia intelectual ou compromisso de seus principios".
(ANDERSON, 1999 p. 9-23)

Os programas neoliberais, portanto, pregaram a supressdo ou reducdo dos
obstaculos a livre circulagdo de capitais, bens e servigos. “Os capitais servem a
especulacdao” (COMBLIN, 2001). As multinacionais procuram estabelecer filiais
em muitas nacfes para aproveitar vantagens — impostos menores, salarios mais
baixos, evasdo de lucros, outros privilégios — e passam a adquirir poder politico.
A politica neoliberal tende, ainda, a desestabilizar os coletivos que servem a
defesa dos individuos, na medida em que deixa o individuo isolado no mercado,

entregue as forcas do poder econdmico, sem maiores possibilidades de resisténcia.
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Segundo Nogueira (2009), ap06s anos de liberalismo econémico no Chile,
a entdo candidata a presidéncia em 2005, Michelle Bachelet, defendia a
necessidade de alteracGes na protecdo social oferecida aos chilenos. Propugnava

por uma reforma que melhorasse o sistema de previdéncia social.

O diagnéstico do sistema de capitalizacdo individual criado por
Pinochet mostrava que ndo haviam sido resolvidos trés grandes
problemas do antigo regime de reparticdo: o baixo valor das
aposentadorias, a pequena cobertura dos trabalhadores néo
empregados e as dificuldades de financiamento do sistema. A tais
deficiéncias se acrescentou o fato de que a grande maioria dos
trabalhadores chilenos conseguiria obter apenas uma
aposentadoria pelo valor minimo e muitos (cerca de um milhdo de
trabalhadores, conforme nimero projetado para o ano de 2025) um
valor ainda inferior ao minimo, por ndo terem conseguido realizar
as contribui¢cdes necessarias. (NOGUEIRA, 2009, p. 77-78)

O modelo chileno de reforma serviu apenas de inspiracdo a reforma da
previdéncia publica brasileira, todavia, embora perceba-se um viés neoliberal, o
modelo adotado no Brasil tomou rumos préprios, mediante dois eixos de acdo:
instituicdo do carater contributivo e equilibrio atuarial e financeiro. Além disso,
em vez da privatizacdo total da previdéncia, optou-se pela manutencédo de um pilar
publico basico, de valor limitado por teto constitucional. (SOUZA, 2005) A nova
legislacdo previdenciaria buscou proteger as financas publicas no financiamento
do custo dos beneficios previdenciarios por meio das regras limitantes, no que
concerne as contribuicbes do poder publico (que ndo podem ser superiores ao
dobro das contribuicbes vertidas pelo servidor) e as despesas liquidas com
inativos’.

Acrescente-se no rol de normas que buscam salvaguardar as finangas
publicas os véarios dispositivos da Lei de Responsabilidade Fiscal. Sob a alegagédo
de desequilibrio nas contas e previsdo de déficit insustentavel no orcamento da
Previdéncia Social para os anos seguintes, com risco de quebra de todo o sistema,
que o Congresso Nacional, submetido a pressdo do governo, de grupos econdémicos

e as exigéncias do Fundo Monetario Internacional, aprovou, em 15 de dezembro

"Que ndo poderiam ser superiores aos 12% da Receita Corrente Liquida, conforme redacéo original
da Lein. 9.717/98
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de 1998, a Emenda Constitucional n. 20, modificando o sistema de previdéncia e
estabelecendo regras de transi¢cdo. (SOUZA, 2005; NOGUEIRA, 2009)

Giambiagi (2007, p. 93) destaca pesquisa que aponta o Brasil como o Unico
pais do grupo analisado com menos de 10% de idosos que gasta mais de 10% do
PIB com previdéncia. A necessidade de ajustes também é demonstrada pelos
aportes crescentes do Tesouro Nacional para cobrir diferengas entre receitas e
despesas. Nos gastos totais com a Previdéncia, nota-se 0 aumento de despesas,
passando de 2,5% do PIB em 1988, ano de aprovacdo da Constituicdo, para quase
5% do PIB em 1994, quando foi langado o Plano Real, superando 7% do PIB em
2004 (Giambiagi, 2007).

Grafico 1: Gasto previdenciario no Brasil em comparac¢do com outros paises.
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Com a retomada do tema da reforma da previdéncia pelo Governo Lula
colocou-se novamente na ordem de debate aspectos que ja se julgavam superados
no contexto das discussGes sobre previdéncia em outros paises. Passaram a
frequentar os meios de comunicacdo expressdes tipicamente vinculadas ao ideario
neoliberal ou associadas ao governo anterior, dentre elas a insinuagcdo de
‘privilégios’ dos servidores publicos, a alegacdao de ‘faléncia da previdéncia
social’ e a énfase no ‘déficit’ dos regimes previdencidrios. (MODESTO, 2004)
Culminou-se, entdo, em dezembro de 2003, com a aprovacdo da Emenda

Constitucional n. 41, completando o quadro de alteracdes trazidas pela EC n.
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20/98.8 Qutras reformas previdenciarias decorreram das Emendas Constitucionais
n. 47/2005 e n. 70/2012, porém ndo se de interesse especifico desse estudo, posto
que alteraram apenas requisitos de concessdo de beneficios.

Antes de prosseguir na analise dos modelos de gestdo dos regimes proprios
de previdéncia, entende-se oportuno destacar que alguns autores analisam o
problema da previdéncia publica sobre outro prisma. A previdéncia publica,
tratada por muitos como despesa inevitavel do Estado, isto é, como gasto publico,
pode ser pensada como investimento social. Bernardo Kliksberg® enumerando
algumas questdes chaves para uma gestdo social eficiente, argumenta que o
investimento em desenvolvimento social ndo tem um fim em si proprio: é a base
de sustentacdo para o desenvolvimento econdmico. O autor cita Armatya Sen?,
que defende ser um profundo erro conceitual marginalizar, postergar ou sacrificar
0 gasto social, pois, as evidéncias ao final do Séc. XX demonstram que o0s paises
que destinaram recursos ao campo social e os administraram com eficiéncia estdo
colhendo importantes frutos, em termos de progresso e vantagens competitivas.
Kliksberg menciona que documentos recentes do Banco Mundial apontam para a
mesma linha de pensamento. A instituicdo defende que existem quatro tipos de
capital em uma sociedade: os ativos naturais, integrados por recursos extraidos da
natureza; os ativos produzidos pela acdo humana; o capital humano; e o capital
social, formado de valores, instituicGes, capacidade de associativismo, clima de
confianca entre os atores sociais, dentre outros aspectos. Prossegue o autor
assinalando que

“El capital humano, y el social, deben revalorizarse. En el siglo
XXI su peso sera decisivo. La calidad de los recursos humanos de
un pais, y la ‘inteligencia’ de sus instituciones, definiran
seriamente su posicion relativa en los procesos de globalizacion.”
(KLIKSBERG, ...., p. 01)

8 Tem sido costume sustentar que, sempre que a economia e as financas do pafs entram em crise,
em vez de se debitar essa situacdo a ma gestdo da administragdo, aos desmandos politicos, aos
pesados encargos do endividamento externo e interno, a responsabilidade é descontada no sistema
previdenciario. Aumentam-se as aliquotas dos descontos, reduz-se a abrangéncia dos segurados,
retiram-se vantagens e valores dos beneficios, e, decorridos anos, o quadro econémico, financeiro
e social do pais volta a agravar-se. Este é o ciclo que se repete, até que somente venha a restar a
previdéncia privada — e este parece ser o objetivo oficial —, s6 acessivel a estratos sociais
privilegiados. (desabafo nosso)

°KLIKSBERG, Bernardo. Hacia una gerencia social; algunas questiones claves. Acessado 24.07.05
10 SEN, Armatya. Development thinking at the beginning of the XXI Century. Citado por
KLIKSBERG, Bernardo, op. cit., p. 1. Traducéo livre.
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Tal consenso encontra-se também manifesto na Resolugdo da 892
Conferéncia Internacional da OIT de 2001, em trecho citado por Ernesto Murro,

como segue:

“La seguridad social, administrada correctamente, aumenta la
productividad al proporcionar asistencia médica, seguridad de
ingresos y servicios sociales. En conjuncién con una economia
creciente y unas politicas de mercado laboral activas, es un
instrumento para el desarrollo socioeconémico sostenible. Facilita
los cambios estructurales y tecnoldgicos que requieren una fuerza
laboral adaptable y mévil." (MURRO, 2004, p.18)

Em igual sentido, Murro afirma que o Secretario Geral da ONU, Kofi
Annan, no Informe da 392 Secdo da Comissédo de Desenvolvimento Social (2/2001)

manifestou-se:

“Los que critican la proteccion social aduciendo motivos
econdmicos sostienen que tiene efectos negativos en el
rendimiento econémico general, sea porque es demasiado cara,
sea porque obstaculiza los cambios estructurales. Sin embargo, se
ha constatado que este enfoque es miope y superficial. Como lo
demuestra la experiencia de los paises que han tenido éxito en las
esferas econdmica, politica y social, el desarrollo econémico y la
proteccidn social se refuerzan mutuamente y, en esencia, son
elementos del mismo paradigma.” (MURRO, 2004, p. 20)

Transportando o raciocinio acima exposto para a questdo da previdéncia
dos servidores publicos, percebe-se que os recursos destinados pela Administragao
para a composicdo de fundos de previdéncia ou a gestdo eficiente dos regimes
préprios de previdéncia ndo precisam ser considerados como gasto publico. Podem
ser entendidos como investimento publico que, se bem administrados, podem
trazer rentabilidade financeira, além, evidentemente, de funcionarem como meio
eficaz de garantir direitos sociais fundamentais. Verifica-se, também, que o
investimento em politicas de valorizacdo da previdéncia dos servidores publicos
interessa ndo somente aos servidores publicos — que terdo assegurado o direito o
futuro. Interessa a sociedade, posto que a consequéncia logica do equilibrio das

contas previdenciarias ¢ a destinagdo, cada vez menor, de recursos da receita
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corrente para cobrir déficits, aumentando a possibilidade de destinacdo das verbas
publicas remanescentes para investimento em &reas sociais como educacdo, satde,
infraestrutura urbana, etc. (NOGUEIRA, 2009)

No Brasil, até 1998, as despesas com o custeio da previdéncia dos
servidores publicos confundiam-se com as despesas de pessoal do Ente politico.
Os 6rgdos orcamentarios ndo faziam distingdo entre despesas de pessoal e custeio
previdenciario. As dota¢gGes or¢camentarias previam, simplesmente: pagamento de
despesas com pessoal ativo e inativo. E com o advento da Emenda Constitucional
n. 20 e da Lei federal n. 9.717, no ano de 1998, que se passou a dar maior
importancia a previdéncia dos servidores publicos, abrindo, em &mbito nacional,
debates quanto a forma de financiamento dos déficits previdenciarios; gestdo dos
regimes proprios; politicas e diretrizes de investimentos dos recursos
previdencidrios; dentre outros temas pertinentes a matéria. As experiéncias em
gestdo dos regimes proprios de previdéncia tém demonstrado que a auséncia de
metas a medio e longo prazo; a subestimacdo, em cada caso, das dificuldades e
peculiaridades; a alta complexidade e especificidade da matéria; associado ao
despreparo dos gestores publicos; sdo fatores determinantes do insucesso na
implantagdo de politicas previdenciarias. (NOGUEIRA, 2009)

Ha que se considerar, decerto, que a superacdo da crise econémica é um
dos maiores desafios do Poder Publico, no que tange a questdo previdenciaria.
Encontrar solucdes para a melhor gestdo e administracdo dos regimes
previdencidarios face, especialmente, a maior demanda de prestacdo de servigos
publicos pautados pelo principio da eficiéncia é tarefa que ndo deve ser relegada
ao segundo plano. O conceito de gestdo publica eficiente, ainda que entendido
como conceito juridico indeterminado, estd associado ao aumento quantitativo e
qualitativo da prestacdo de servigos publicos e a reducédo de custos, como indica o
principio da economicidade. No caso brasileiro, o critério ‘eficiéncia’ foi elevada
a condicgdo de principio constitucional expresso com a reforma a Constitui¢cdo da
trazida pela Emenda Constitucional n. 19/98. Em decorréncia da mudancga
constitucional supracitada, tornou-se frequente a implantagdo de reformas que
visam alcancar um modelo de Administracdo Publica gerencial. Este modelo de
Administracdo Publica possui tracos caracteristicos, dentre eles: substitui¢do dos
modelos de gestdo centralizados e hierarquizados por modelos de gestdo

descentralizada; instituicdo de meios de controle da qualidade de prestacdo dos
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servigos; participacdo dos usuarios na gestdo dos servigos; substituicdo de
modelos burocraticos por sistemas focados nos resultados; prestacdo indireta de
servicos, sendo estes fiscalizados pelo Poder Publico.

E de se reconhecer que alguns modelos de gestdo aplicaveis a iniciativa
privada podem ser uteis e, por vezes, necessarios a administragdo publica.
Todavia, a mera transposicdo das praticas da administracdo privada para o0s
modelos de gestdo publica ndo é garantia de eficiéncia, como ressalta Bresser

Pereira na obra Reforma do Estado e Administragdo Publica Gerencial:

“Ndo se trata, porém, da simples importagdo de modelos
idealizados no mundo empresarial, e sim do reconhecimento de
que as novas fungbes do Estado em um mundo globalizado exigem
novas competéncias, novas estratégias administrativas e novas
instituigdes.” (BRESSER PEREIRA, 2004, p. 07)

A Constituicdo da Republica acolhe o equilibrio entre poder e cidadania
como forma de concretizacdo do Estado Democratico de Direito. Busca-se uma
administracdo transparente e mais ética dos interesses publicos. Neste sentido, a
gestdo participativa consiste na capacidade de exercicio legitimo do poder que,
além de estar fundado no espirito democratico, busque a promogao dos valores da
solidariedade e da justica social. A transparéncia constitui um dos passos para a
gestdo publica participativa posto que, ao mesmo tempo em que funciona como
ponte de acesso ao cidaddo, dinamiza as possibilidades de controle da
administracdo publica. Todavia, a mera disponibilizacdo de informacdes claras e
precisas aos cidadaos ndo e suficiente para garantir uma administracdo pautada no
principio democratico. E preciso intensificar o vinculo entre usuarios dos servicos
publicos, administrados e cidaddos com o poder publico, transformando-o em
elemento chave para a gestdo publica eficiente. O reconhecimento da importancia
do principio da transparéncia como alicerce para a boa gestdo da seguridade social
foi apresentado na Resolucdo da 892 Conferéncia Internacional da OIT de 2001
que propugna expressamente, dentre outros, 0s seguintes principios basicos para
os sistemas de seguridade social “administracion sana e transparente com costos
administrativos tan bajos como sea factible; com fuerte participacién de los
interlocutores sociales.” (MURRO, 2004, p 21)
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Retomando a questdo da reforma, a analise do custeio da previdéncia
publica estd condicionada a dois aspectos béasicos: a) definicdo do custo
previdenciario, isto €, o calculo do valor atual dos beneficios futuros concedidos
e a conceder, somado as despesas administrativas do sistema; e b) definicdo da
forma ou regime de financiamento deste custo. A Constituicdo Federal de 1988
com as alteracdes trazidas pela EC n. 41/03 traz a previsdo de dois modelos de
financiamento conjugados: um regime de reparticdo simples, limitado a um teto
de pagamento de beneficios; e um regime de capitalizacdo, para beneficios
superiores ao teto estabelecido. Contudo, antes de tratar das questdes financeiras
atuariais propostas nesse estudo, colaciona-se um ultimo ponto de vista quanto a
questdo econémica da previdéncia. Segundo Barr (2001), ha dois caminhos para
buscar a seguranca na velhice: armazenar a producdo corrente, guardando parte da
producdo atual para uso futuro; ou trocar a producéo corrente por um direito sobre
a producéo futura.

Na primeira hipdtese, o método adotado € inviavel na pratica, seja pelo
alto custo da armazenagem, pelas incertezas em relacdo a mudanca de necessidades
do individuo, seja pela impossibilidade de ser aplicado sobre servi¢cos derivados
do capital humano, como os servicos médicos, por exemplo. Resta-nos a segunda
hipotese. Barr (2001) sustenta que ha duas formas de garantir o direito sobre a
producdo futura: a) economizando e poupando parte dos ganhos atuais, que seriam
trocados por bens produzidos por pessoas mais jovens no futuro; ou b) obtendo-se
uma promessa, dos filhos ou do Estado, de que o aposentado continuaria recebendo
bens produzidos por outros no futuro. Pois bem, o regime de financiamento
previdenciario em que o0s beneficios sdo pagos com fundos constituidos pela
poupanca individual de cada individuo € denominado capitalizagdo. Ja o regime
de reparticdo simples, é aquele baseado na promessa do Estado, que financiaria o
pagamento dos beneficios com receitas dos impostos, por exemplo.

Portanto, como o sistema de acumulagdo da producgéo corrente € inviavel,
a Unica forma de financiamento da previdéncia é o direito sobre a producdo futura.
Ressalta Barr que o que interessa, entdo, é o nivel de produtividade que pode
assegurar o padrdo de vida do aposentado. Em sintese, a questdo fundamental é

que os aposentados



27

“ndo estdo interessados em dinheiro (ou seja, pedagos coloridos
de papel com fotos de herdis nacionais), mas no consumo —
alimento, vestuario, calefacdo, servicos médicos, ingressos para
partidas de futebol, e assim por diante. O dinheiro € irrelevante, a
menos que haja producdo para os aposentados adquirirem.”
(BARR, 2001:95)

Sendo a producdo futura indispensavel a sustentabilidade dos sistemas
previdenciarios, indispensavel é que as politicas de reforma previdenciaria estejam
associadas a politicas econébmicas que disciplinem o ato e o fato econémico
producdo. Numa breve incurséo do Direito Econdmico, verifica-se que o instituto
da producdo cuida do ato de produzir, do fato producéo e das proprias relacdes de
producdo. Elementos de natureza econémica. Segundo Washington Albino Peluso
de Souza (2003), contudo, ao submeté-los ao elemento social, passam a assumir,
além do carater econémico, fei¢Ges de politica econdmica. Por fim, quando estes
elementos sdo incorporados aos ditames de uma norma juridica, transformam-se
em ato e fato juridicos de interesse do Direito Econdmico. O fato producdo pode
ser decomposto nos seguintes fatores, 0s quais constituem o processo produtivo,
que levam ao produto: recursos naturais ou matérias-primas; trabalho; capital; e
organizacdo. A relacdo de producdo é pautada, por seu turno, numa ideologia
constitucionalmente adotada.

A Constituicdo Federal de 1988 cuida da matéria na medida em que disp0e,
em varios de seus artigos, sobre o direito de propriedade, suas limitagGes ou
ampliacdes, seu uso particular ou puablico, enfim, sua funcdo social. De acordo
com os fundamentos e principios desta, é que se estabelecem os objetivos e
resultados das politicas econémicas relativas a producdo. Desta forma a regra da
maior vantagem, ou seja, a melhor medida econémica da producgéo no sentido de
obtencdo da mais elevada produtividade é extraida da ideologia constitucional. As
decisGes, quanto a relacdo custo-beneficio, politica salarial, subsidios,
financiamentos, devem atender a uma funcgdo social. Isto é, a economicidade,
principio segundo o qual se busca a concretizacdo dos objetivos
constitucionalmente tragados por uma linha de maior vantagem, ou seja, da forma
mais viavel possivel para o suprimento de determinada necessidade, seja esta de
que ordem for, ndo apenas patrimonial, mas também social, politica, cultural,

moral. O sentido do termo economicidade, portanto, € muito mais amplo do que
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simplesmente econdmico, o qual se liga, fundamentalmente, a ideia material de
lucro financeiro. (SOUZA, W., 2003)

Como se pode perceber, no desenvolver deste trabalho até aqui, as
reformas previdenciarias, sobretudo, na América Latina, ndo tém enfrentado a
questdo da producdo futura — fator indispensavel a solugdo do problema
previdenciario. As reformas de 1998 e 2003 no Brasil, por exemplo, ndo estdo
atreladas a politicas de producdo e parecem objetivar, em apertada sintese, a
substituicdo parcial do regime financeiro de reparticdo simples pelo regime de
capitalizacdo. O regime de financiamento dos custos previdenciarios denominado
capitalizacdo tem sido apresentado como forma de superagdo dos problemas
decorrentes do regime de reparticdo simples. O regime de reparticdo simples é
sensivelmente vulneravel pelas variacbes demograficas — natalidade e
longevidade —, e pelas taxas de emprego formal — posto que o trabalhador
informal ndo contribui para a previdéncia. (SOUZA, 2005)

Alguns estudiosos questionam quanto a capacidade de o regime de
capitalizacdo, apresentado pelos governos como solugcdo para os problemas
enfrentados pelo regime de reparticdo simples, atenderem ao interesse social
previdenciario. Para entender a questdo, faz-se necessario, de inicio, definir
melhor o regime de capitalizacdo. Em oposicdo ao sistema solidario e de pacto
intergeracional do regime de reparticdo, a capitalizacdo pressupde a formacdo de
reservas individuais ao longo do periodo laborativo de forma que cada trabalhador
custeie a propria aposentadoria. Funciona, a titulo de exemplo, como uma
caderneta de poupanca forcada. Se o regime de reparticdo simples era vulneravel
as questdes demograficas e alteracbes na taxa de emprego formal, os grandes
fatores de desequilibrio no sistema de capitalizagdo sdo as taxas de juros e 0s
desajustes dos niveis salariais. Ou seja, quanto maior a taxa de juros, maior a
rentabilidade do fundo e menor o montante de contribui¢des necessarias ao custeio
da aposentadoria. Se, todavia, a rentabilidade dos fundos for afetada por baixas
taxas de juros, o montante final pode ser insuficiente para o custeio do periodo de
inatividade laboral.

Outro ponto fundamental para se distinguir um regime do outro refere-se
ao fato de que, no regime de reparticdo simples, normalmente, as contribuic6es
variam no tempo, mas o beneficio é definido, ou seja, tem seu valor

predeterminado e ndo sofre, em tese, interferéncia de eventuais variagdes das



29

reservas. J& no regime de capitalizagdo o beneficio ndo tem seu valor
predeterminado, variando em funcdo da reserva que se puder acumular até a data
da concessdao do beneficio. No regime de capitalizacdo, portanto, se as
contribuicBes sdo altas, se o periodo de investimento é longo, ou se as aplicacdes
geraram alta rentabilidade, o beneficio ser4 maior que o planejado; aprouvendo ao
segurado. Se, ao contrario, as contribuicbes sdo pequenas, o periodo de
capitalizacdo € curto, a rentabilidade baixa, o beneficio serd menor que o desejado;
recaindo o impacto somente sobre o segurado, ja que o plano é individualizado e
ndo solidario, como no regime de repartigao.

Na&o interessa, ao escopo central desse trabalho, fazer criticas infundadas
a politica neoliberal que se mostra latente por traz da reforma previdenciaria,
conforme literatura apontada, mas ha pontos que se quer levantar para posterior
discussdo. Por exemplo, é sabido que a Lei de Responsabilidade Fiscal decorreu
de uma imposicdo do Fundo Monetéario Internacional, mas é inegéavel que o
equilibrio receitas-despesas é saudavel a qualquer ente publico e atende ao
interesse publico: principio ja consagrado no ordenamento constitucional
brasileiro.

O mesmo ndo se pode dizer da substituicdo do regime de reparticdo
simples, pelo regime de capitalizacdo, nas reformas previdenciarias. Embora no
modelo brasileiro ndo haja substituicdo total de um regime pelo outro — o que
caracterizaria verdadeira privatizacdo da previdéncia —, é inegavel que, ainda
assim, o regime de capitalizacdo atende a interesses de mercado, posto que 0s
recursos dos fundos serdo investidos em aplicacdes financeiras de longo prazo.

Como ressalta Barr (2001), a capitalizacdo ndo resolve as adversidades
demograficas. Ou seja, se temos uma queda de natalidade e um aumento na
longevidade e evidente que a producdo futura deverd ser incrementada, pois
teremos menos pessoas produzindo e mais pessoas consumindo. Em face dos
problemas demograficos a variavel chave é a producdo; no sistema de
capitalizacdo os recursos ndo sdo investidos no sistema de producdo e sim no
mercado de capitais. Como vimos anteriormente, interessa ao inativo o direito ao

futuro'* e ndo o dinheiro em si, o papel colorido.

11 Expressdo cunhada por Juarez Freitas na obra Sustentabilidade, 22 ed. Belo Horizonte, Del Rey,
2012.
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Costuma-se considerar que a poupanca interna e, consequentemente, o
crescimento econdmico sejam maiores no regime de capitalizacdo do que no
regime de reparticdo simples, por razdes Obvias: o dinheiro fica aplicado.
Entretanto, dois fatores importam num desmerecimento deste argumento. Em
primeiro lugar, a constituicdo de uma poupanca obrigatdria, influi diretamente na
diminuigdo da poupanga voluntaria. O trabalhador precisa manter o padréo de vida,
portanto, ao sofre um aumento na contribuicdo para a poupanca obrigatdria, fundo
de aposentadoria, deixa de recolher aquele valor para sua poupanca voluntaria.
Outro fator questionavel é que, a poupanca obrigatdria implica, evidentemente
numa reducdo do consumo presente, 0 que causa uma retragdo do mercado que tera
que diminuir a producao.

O modelo de capitalizacdo também nédo reduz os gastos publicos, como
sustentam seus defensores. E que a privatizacdo ndo soluciona os problemas
fiscais. Em longo prazo, o regime de capitalizacdo bem estruturado, pode até
aliviar os cofres publicos, mas, a curto e médio prazo, o passivo previdenciario ja
acumulado, ou seja, 0s custos de transicdo do sistema sdo muito maiores do que
0s custos de correcdo dos sistemas deficitarios. E o que demonstra um estudo do
proprio Fundo Monetério Internacional, citado por Barr em seu artigo:

“os custos financeiros de fazer tal mudanca [para um plano
totalmente capitalizado] podem ser muito altos, e [...] arcar com
tais custos pode demandar uma quantidade de ajuste fiscal que €
substancialmente mais elevada do que seria necessario para sanar
o0 sistema de reparticdo simples.( Chand e Jaeger, 1996, p. 32-3)”
(BARR, 2001)

Das ponderacOes feitas, extrai-se que ndo hd um modelo Otimo de
financiamento da previdéncia social. Ndo ha uma receita pronta que seja eficiente
e justa ao mesmo tempo. Ao se discutir reforma previdenciaria, parece salutar
mesclar o regime de capitalizacdo com o regime de reparticdo simples, de modo a
que estes se compensem em suas deficiéncias. Todo modo, parece ser
indispensavel que as politicas de reforma previdenciaria estejam em conformidade
com o principio da reserva do possivel e, sobretudo, com a garantia do minimo

existencial.



31

Conclui-se esse capitulo inicial destacando-se que o principio da
autonomia federativa, nos termos da Constituicéo brasileira de 1988, conferiu aos
Municipios, no arcabougco ampliado de suas competéncias privativas de auto
legislacdo, autogoverno e autoadministracdo!?, o poder-dever de garantir
aposentadoria e pensdo aos respectivos servidores publicos detentores de cargo
efetivo. O dispositivo constitucional que estabeleceu a obrigacdo supracitada, em
sua redacgdo original®®, ndo especificou regras para instituicdo, funcionamento,
organizacdo e sustentabilidade dos sistemas concessérios de beneficios
previdenciarios. Nesse sentido, a Constituicdo limitou-se a exprimir um direito a
‘paridade’ entre servidores ativos e inativos, nos termos do entdo art. 40, § 4°, e
um direito & pensdo por morte, conforme antigo art. 40, § 5°. A época, ambos 0s
beneficios previdenciarios, deveriam corresponder a ‘integralidade’, isto é: seriam
calculados sobre o valor da totalidade da remuneragdo ou proventos?* percebidos
no més antecedente a concessdo da aposentadoria ou pensdo, desprezando-se 0
histérico remuneratério do servidor publico. Importa salientar que o direito a
paridade se encontra vinculado a permanéncia do direito a integralidade, ja que
assegura ao aposentado os mesmos reajustes, beneficios ou vantagens concedidos
posteriormente aos servidores em atividade.

A obrigacdo de instituicdo de regime de previdéncia especial para 0s
servidores publicos, apesar de tracada em norma constitucional, apenas foi
regulamentada dez anos depois, com a sancdo da Lei Federal n. 9.717, de 28 de
novembro de 1998. Nesse interim, os beneficios previdenciarios eram arcados com
recursos do Tesouro, assim como de resto as demais despesas de pessoal, onerando

os cofres publicos. Dias ap06s a edicdo da referida norma, foi promulgada a Emenda

2 Cf. Sobre autonomia municipal, no contexto da Constituicdo de 1988, ver ROCHA, Carmen Llcia
Antunes. Republica e federacdo no Brasil: tragos constitucionais da organizagdo politica brasileira.
Belo Horizonte: Del Rey, 1996; e MEIRELLES, Hely Lopes. Direito Municipal Brasileiro. 142 ed.
Sédo Paulo: Malheiros, 2003.

13 Cf. BRASIL, Constituicdo Federal de 1988 (redagdo original) — “Art. 40. O servidor sera
aposentado: [...] § 1° - [...] 8 2° - [...] § 3° - O tempo de servico publico federal, estadual ou
municipal sera computado integralmente para os efeitos de aposentadoria e de disponibilidade. §
4° - Os proventos da aposentadoria serdo revistos, na mesma proporcdo e na mesma data, sempre
que se modificar a remuneracdo dos servidores em atividade, sendo também estendidos aos inativos
quaisquer beneficios ou vantagens posteriormente concedidos aos servidores em atividade,
inclusive quando decorrentes da transformacdo ou reclassificacdo do cargo ou funcdo em que se
deu a aposentadoria, na forma da lei. § 5° - O beneficio da pensdo por morte correspondera a
totalidade dos vencimentos ou proventos do servidor falecido, até o limite estabelecido em lei,
observado o disposto no paragrafo anterior.”

14 A palavra ‘proventos’ é usada no texto constitucional em sentido estrito, significando a
contraprestagdo devida ao aposentado.
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Constitucional n. 20, de 15 de dezembro de 1998, aduzindo severas mudangas no
texto constitucional, dentre as quais a prescricdo do carater contributivo e da
obrigatoriedade de equilibrio financeiro e atuarial do sistema previdenciario dos
entes federativos.

Com o advento da Lei Complementar n. 101, de 04 de maio de 2000,
estabelecendo penalidades por descumprimento das normas de finangas publicas e
instituindo padrdes de responsabilidade na gestao fiscal dos entes federativos, 0s
Municipios passaram a dar alguma atencdo aos seus sistemas de concessdo de
aposentadoria e pensdo (CORREIA, FLAMMARION, VALLE, 2001). A Lei de
Responsabilidade Fiscal (LRF)*® regulamentou o art. 169 da Constituicdo Federal
que, por seu turno, determina que “a despesa com pessoal ativo e inativo da Unido,
dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios ndo podera exceder os limites
estabelecidos em lei complementar. ” Além dos limites a despesa total de pessoal
— 0 que inclui o gasto direto do Tesouro com servidores inativos — , encontrava-se
vigente, a época, a limitacdo de gasto com inativos e pensionistas em 12% do
montante total da receita corrente liquida em cada exercicio financeiro!®, nos
termos da redacdo original da Lei n. 9.717/98.

A despeito de todo o conjunto normativo referente a sustentabilidade das
contas publicas, a preocupacdo com as contas previdenciarias ganhou relevo com
a instituicdo do Certificado de Regularidade Previdenciaria (CRP), por meio do
Decreto federal n. 3.788, de 11 de abril de 2001. Por esse instrumento de controle
do Ministério da Previdéncia®’, o ente federativo que descumpre as determinacgGes
da Lein. 9.717/98, relativas ao seu Regime Proprio de Previdéncia Social (RPPS),
fica impedido de receber recursos de transferéncias voluntdrias da Unido;
impedido de celebrar acordos, contratos, convénios ou ajustes, bem como receber
emprestimos, financiamentos, avais e subvencdes em geral de 6rgdos ou entidades
da administracdo direta e indireta da Unido; tem suspenso 0S empréstimos e
financiamentos concedidos por instituigdes financeiras federais; e, ainda, suspenso

0 recebimento de valores devidos pelo Regime Geral de Previdéncia Social em

15 Como ficou conhecida a Lei Complementar n. 101/2000.

6 BRASIL, Lei 9.717/98 (redacio original) Art. 2°, § 1° “A despesa liquida com pessoal inativo e
pensionistas dos regimes proprios de previdéncia social dos servidores publicos e dos militares de
cada um dos entes estatais ndo podera exceder a doze por cento de sua receita corrente liquida em
cada exercicio financeiro.” O dispositivo foi revogado em 2004 pela Lei federal n. 10.887/04.

17 Sobre a legitimidade do controle exercido via Certificado de Regularidade Previdenciaria (CRP),
ver tépico especifico desse estudo.
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razdo da Lei n. 9.796, de 5 de maio de 1999, relativos a compensacéo
previdenciaria. E, todavia, a Emenda Constitucional n. 41, de 19 de dezembro de
2003 e suas profundas reformas no campo da previdéncia pablica que despertam a
preocupacdo com o equilibrio financeiro e atuarial dos RPPS. O debate
previdenciario ganha intensidade, refletindo, a partir de entdo, em alteragfes mais
severas das legislacdes infraconstitucionais e dos regimes de previdéncia no
ambito municipal.

Prosseguindo, para uma compreensdo mais adequada do RPPS, torna-se
necessdrio estabelecer alguns elementos conceituais, tracar algumas

peculiaridades do sistema e delimitar suas caracteristicas.

2.2 Elementos conceituais, peculiaridades e caracteristicas

No Brasil, conforme ordenamento juridico vigente, a previdéncia
estrutura-se tripartida em: previdéncia privada, previdéncia geral e previdéncia
dos servidores puablicos. O regime de previdéncia privada, de carater
complementar e organizado de forma autdénoma em relacdo ao regime geral de
previdéncia social, é facultativo, baseado na constituicdo de reservas que garantam
o0 beneficio, nos termos do caput do art. 202 da Constituicdo Federal, observado o
disposto na Lei Complementar n. 109/2001. As entidades de previdéncia
complementar sdo classificadas em fechadas e abertas. As entidades fechadas
devem manter planos de beneficios acessiveis apenas: a) aos empregados de uma
empresa ou grupo de empresas, ou aos servidores da Unido, dos Estados, do
Distrito Federal e dos Municipios, entes denominados patrocinadores; ou b) aos
associados ou membros de pessoas juridicas de carater profissional, classista ou
setorial, denominadas instituidores. Essas entidades devem prever plano de
custeio, com periodicidade minima anual, estabelecendo o nivel de contribuicao
necessario a constituicdo das reservas garantidoras de beneficios, fundos,
provisOes e a cobertura das demais despesas, em conformidade com os critérios
fixados pelo 6rgdo regulador e fiscalizador. Na previdéncia privada, o regime
financeiro de capitalizacdo € obrigatorio para os beneficios de pagamento em

prestacdes que sejam programadas e continuadas, tal qual aposentadoria.
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O regime geral de previdéncia opera conforme politica elaborada pelo
Ministério da Previdéncia Social (MPS) e executadas pelo Instituto Nacional do
Seguro Social (INSS), autarquia federal a ele vinculada. Este Regime possui
carater contributivo e de filiacdo obrigatoria, nos termos do art. 201 da
Constituicdo, e tem como contribuintes obrigatorios os empregadores privados e
seus empregados, os trabalhadores autbnomos, dentre outros. O Regime préprio
dos servidores publicos, o qual sera detalhado no topico seguinte, destina-se a
manutencdo dos beneficios previdenciarios dos servidores publicos. Tem carater
contributivo e obrigatério, organiza-se pelo sistema de reparticdo simples e
oferece aos segurados beneficios nos moldes do art. 40 da Constituicdo Federal.
Pode-se visualizar melhor o arranjo previdenciario brasileiro no esquema abaixo

representado (Fig. 1).

Figura 1 — Esquema geral de previdéncia social no Brasil

Previdéncia no Brasil

Regime Geral de Previdéncia Regime Préprio de
Previdénciaé)cial (RGPS) Privada Previdéncia Social (RPPS)
Previdéncia
— suplementar RPPS dos Militares
(aberta)
|| complementar ao RPPS dos
RGPS Jrvidores publicos
Previdéncia
— complementar ao
RPPS

Fonte: elaboracéo prépria
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No regime proprio de previdéncia social, distingue-se o regime dos

militares®® do regime previdenciario dos servidores publicos ocupantes de cargos

efetivos (vinculo civil). Nesse trabalho, toda referéncia a RPPS, exclui os

militares. O RPPS pode estruturar-se por meio dos seguintes regimes de

financiamento, no termos da Portaria MPS n. 403/08:

a)

b)

Regime Financeiro de Capitalizacdo: regime em que as contribuicfes
estabelecidas no plano de custeio, a serem pagas pelo ente federativo, pelos
servidores ativos e inativos e pelos pensionistas, acrescidas ao patrimoénio
existente, as receitas por ele geradas e a outras espécies de aportes, sejam
suficientes para a formacdo dos recursos garantidores a cobertura dos

compromissos futuros do plano de beneficios e da taxa de administracéo;

Regime Financeiro de Reparticdo de Capitais de Cobertura: regime em que
as contribuicdes estabelecidas no plano de custeio, a serem pagas pelo ente
federativo, pelos servidores ativos e inativos e pelos pensionistas, em um
determinado exercicio, sejam suficientes para a constituicdo das reservas
matematicas dos beneficios iniciados por eventos que ocorram nesse mesmo
exercicio, admitindo-se a constituicdo de fundo previdencial para oscilacdo

de risco;

Regime Financeiro de Reparticdo Simples: regime em que as contribuicdes
estabelecidas no plano de custeio, a serem pagas pelo ente federativo, pelos
servidores ativos e inativos e pelos pensionistas, em um determinado
exercicio, sejam suficientes para o pagamento dos beneficios nesse
exercicio, sem o propdésito de acumulacdo de recursos, admitindo-se a

constituicdo de fundo previdencial para oscilacdo de risco;

Todos os RPPS estruturam ao menos parte do sistema previdenciario no

modelo de reparticdo simples, também denominado pay-as-you-go, ou sistema de

caixa.

O fluxo dos recursos baseia-se em processos estanques onde o caixa do

18 Desde a Emenda Constitucional n. 18/98, os militares deixarem de integrar a categoria dos
servidores publicos. Sdo militares, nos Estados, os integrantes da Policia Militar e das Forcgas
Armadas e, no &mbito federal, os integrantes das For¢as Armadas.
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Tesouro ou do Instituto de Previdéncia recebe as contribui¢cbes dos trabalhadores
e as repassa aos atuais segurados em gozo de beneficio, realizando um
complemento dos recursos, caso seja necessario ao equilibrio financeiro do

sistema (Fig. 2)

Figura 2 — Esquema geral de fluxo de caixa no RPPS

Contribuicado Contribuicao
dos se.rwdores patronal e Compensacdo Rendiment
. atlyos, aportes de previdenciaria 9 de~
inativos e recursos do aplicacdes
pensionistas Tesouro financeiras
RECEITA
PREVIDENCIARIA
Taxa de
administraca
° —
FLUXO DE CAIXA Reserva de
Pagamento recursos
de (Investimento
beneficios )
- DESPESA

PREVIDENCIARIA

Fonte: elaboracéo prépria
Nota: *Quando as receitas de contribuicdo sdo insuficientes para cobertura das despesas de
concessdo de beneficio, o Ente Federativo pode realizar aportes financeiros.

Ja no sistema de capitalizacdo, formam-se reservas para pagamento dos

beneficios futuros. O regime tem como caracteristica principal o pré-

financiamento do beneficio, isto é, o préprio servidor, durante sua fase laborativa,
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produzird, mediante poupanga for¢ada, 0 montante de recursos necessarios para
sustentar seu beneficio previdenciario futuro. Os recursos de contribuigdo, em vez
de serem repartidos no momento da arrecadacédo, sdo acumulados e investidos no
mercado financeiro. Dessa forma, ndo existe o pacto direto entre as geracdes, pois
serd a geracdo atual que financiaré os proprios beneficios previdenciarios.

Como dito, o Regime Proprio de Previdéncia Social (RPPS) constitui o
sistema de previdéncia especial dos servidores publicos que ingressam para o
servico publico mediante concurso publico. Para compreender seu conceito, €
necessario conhecer os pressupostos legais, doutrinarios e jurisprudenciais que
ddo contorno a sua existéncia. No estudo da ciéncia do Direito, a utilizacdo de
linguagem hermética muitas vezes impede a socializacdo dos saberes e o
intercambio de ideias com outros campos do conhecimento. O Direito Publico,
dentre os campos do saber juridico, parece conter linguagem ainda mais carregada
de termos técnicos e conceitos especificos. Agustin Gordillo, citando Hospers,
ensina que as palavras ndo sdo mais que rotulos: “colocamos rotulos nas coisas
para que possamos falar delas e, dai por diante, as palavras ndo tém mais relagao
com as coisas, do que tém rotulos de garrafas com as proprias garrafas.”
(GORDILLO, 1977, p. 02) Por este raciocinio, as palavras ndo tém outro
significado sendo aquele que lhes é dado por convencdo ou mesmo por costume.
No campo da ciéncia do Direito, especificamente, a construgao do significado das
palavras deve extrair-se do ordenamento juridico, da jurisprudéncia, da doutrina
e, em certos casos, dos costumes.

Como dito, a Constituicdo da Republica Federativa do Brasil estabelece
dois sistemas oficiais de previdéncia publica: o Regime Proprio de Previdéncia
Social (RPPS), do qual os servidores publicos detentores de cargo efetivo sdo
filiados obrigatorios; e o Regime Geral de Previdéncia Social (RGPS), ao qual se
filiam, obrigatoriamente, todos os outros servidores publicos, além dos demais
trabalhadores da iniciativa privada.*®

Para efeito de delimitacdo dos filiados ao RPPS, sdo considerados
‘servidores efetivos’ aqueles que ingressam no servigo publico, mediante prévia
aprovacdo em concurso publico de provas ou provas e titulos, nos termos do art.

37, 11 da CF/88, para ocupar ‘cargo publico’ da estrutura permanente dos quadros

19 Cf. Constituicdo Federal, art. 40 e 201.
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de pessoal da Administracdo Puablica Direta, autdrquica ou fundacional, de
qualquer dos Entes federativos: Unido, Estados, Distrito Federal e Municipios. Os
cargos publicos, por sua vez, sdo aqueles regidos pela lei que institui o regime
‘estatutdrio’ e estabelece os direitos e deveres dos servidores publicos. Podem ser
constituidos com o proposito de atender as fungdes de mera execucdo de atividades
permanentes na Administracdo Publica Direta, autarquica ou fundacional, esses
denominados ‘cargos efetivos’; ou podem destinar-se as atribuic6es de direcéo,
chefia e assessoramento, quando, entdo, denominados ‘cargos de confianga’ ou
‘cargo comissionado’ ou, ainda, ‘cargo em comissdo’. Somente os servidores
detentores de cargo efetivo, ressaltando, sdo filiados ao RPPS. (MEIRELLES,
2004; FARIA, 2004; DI PIETRO, 2003; BANDEIRA DE MELLO, 2005)

O quadro a seguir proposto elucida a diferenca entre regime de trabalho e

regime de previdéncia.

Quadro 1 — Distincdo entre regime de trabalho e regime previdenciario

ENTE FEDERATIVO: UNIAO, ESTADOS, DISTRITO FEDERAL E MUNICIPIOS

MODELO NATUREZA | REGIME DE TRABALHO / VINCULO REGIME
ORGANIZACIONAL JURIDICA JURIDICO PREVIDENCIARIO
Efetivo RPPS
Cargo
- ~ . Estatutario
Administragdo Direta, o publico om
Direito
autarquica e C RGPS
Publico comissdo
fundacional
Contratacdo Funcdo publica
RGPS
temporaria (genérica)
Empresa Publica e
Direito
Sociedade de CLT Emprego Publico RGPS
Privado
Economia Mista

Fonte: elaboracéo propria.



39

Nas empresas estatais — Empresa Publica e Sociedade de Economia Mista
—, como se observa, ndo se apresenta a figura do ‘cargo publico’ e sim a do
‘emprego publico’. Portanto, quando o Estado assume atividade de mercado, o
regime de trabalho ndo é o estatutario. O regime de trabalho dos empregados
publicos é, assim, o mesmo adotado pela iniciativa privada, isto é, o regime da
Consolidacdo das Leis do Trabalho (CLT).%

O RPPS é, como se nota no Quadro 1, o regime de previdéncia dos
servidores da Administracdo Direta, das autarquias e das fundacgdes publicas de
direito publico, cujo ingresso em cargo efetivo tenha ocorrido mediante concurso
publico e cujo regime de trabalho € o estatutario. O RPPS esta regulamentado no
art. 40 do texto constitucional que assegura aos servidores efetivos um regime de
previdéncia de carater contributivo e solidario, mediante contribuicdo do
respectivo ente publico, dos servidores ativos e inativos e dos pensionistas,
observados critérios que preservem o equilibrio financeiro e atuarial.

O regime abrange necessariamente a concessdao dos beneficios de
aposentadoria por invalidez, compulsoria e voluntaria, além de pensdo por morte
do servidor. Demais beneficios previdenciarios?® sdo concedidos nos mesmos
moldes estabelecidos para 0 RGPS e podem ser custeados com recursos do tesouro
ou integrarem o rol de beneficios mantidos mediante contribui¢cdo dos servidores
ativos, inativos e pensionistas e correspondente contribuicdo do Ente federativo.

Numa descricdo geral das atuais regras vigentes do RPPS, deve-se
considerar que a aposentadoria é concedida com base na média atualizada das
remuneraces que serviram de base para as contribuicbes do servidor efetivo
durante o tempo de trabalho, podendo abarcar o periodo de vinculacdo ao RPPS e
0 periodo de vinculacdo ao RGPS. O regime aposentante é também denominado
regime instituidor.

Assim, um servidor que verteu contribuicdes para o0 RGPS antes de sua
vinculagdo ao cargo efetivo poderd, observadas as regras de compensacdao, averbar
0 tempo contributivo no RPPS instituidor. Essa possibilidade de averbagéo de
tempo também é possivel quando o servidor teve vinculo contributivo com outro

Ente Federativo antes do vinculo final com o regime aposentante. H4, em cada

200 regime de emprego publico ndo é objeto de estudo dessa pesquisa, posto que o regime
previdenciario correspondente é o Regime Geral de Previdéncia Social.
21 Salério familia, licenca gestante, auxilio reclusdo e auxilio doenca.
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Ente Federativo, um Unico RPPS e uma Unica unidade gestora, de modo que 0s
servidores efetivos dos Poderes Legislativo, Executivo e Judiciario sujeitam-se as
mesmas regras de concessao de beneficios previdenciarios.??

Pelas regras vigentes do RPPS a aposentadoria do servidor efetivo pode
ser concedida nos casos de invalidez permanente, sendo o0s proventos
proporcionais ao tempo de contribuicdo, salvo nos casos de acidente em servico,
moléstia profissional e doenca grave contagiosa ou incuravel, na forma da lei,
cujos proventos sdo integrais. A aposentadoria compulsdria é concedida aos 70
anos de idade, tanto para o homem, quanto para a mulher, com proventos
proporcionais ao tem de contribuigéo.

No caso de aposentadoria voluntaria, é necessario o cumprimento de um
periodo de caréncia de dez anos no servigo publico e cinco anos no cargo efetivo,
sendo os proventos proporcionais para o servidor que completar 65 anos de idade,
se homem, e 60 anos de idade, se mulher. Na aposentadoria voluntaria, os
proventos sdo integrais quando, além da idade minima de 60 anos de idade para o
homem e 55 para a mulher, ocorrer o implemento simultaneo de tempo de
contribuicdo de 35 anos e 30 anos, respectivamente.?

Antes da vigéncia da EC n. 41/2003, a base de calculo dos beneficios de
aposentadoria era a ‘integralidade’, ou seja, a base de célculo dos proventos era a
ultima remuneracgdo do servidor, sem vinculo com qualquer histérico contributivo
ocorrido durante o tempo de servico. Ap6s a emenda, o beneficio passou a ser
calculado pela média aritmética simples das 80% melhores remuneragGes
atualizadas no periodo de julho de 1994 (Plano Real) até a data de concessdo da
aposentadoria.

Embora o direito a ‘integralidade’ ndo seja mais adotado pela Constituigao
vigente, posto que a base de calculo do beneficio agora € a média, a aposentadoria
do servidor pode concedida com proventos proporcionais ou integrais. O conceito
de ‘integral’ ndo se confunde com o conceito da extinta ‘integralidade’. Para
elucidar a diferenca entre o beneficio proporcional e o integral, depois da EC n.

41/03 que extinguiu a ‘integralidade veja-se o Quadro 2, que se segue.

22 Cf. art. 40, 820 da CF/88 com redacédo dada pela EC n. 40/03.
23 Cf. art. 40, 81° da CF/88 com redacédo dada pela EC n. 40/03.
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Quadro 2 — Distingiio entre os conceitos de ‘beneficio integral’ e ‘integralidade’

PROVENTOS
ANTES DA EC N. 41/03

PROPORCIONAIS INTEGRAIS

TCr
TCi

P = REMUNERAGAO. P = REMUNERAGAO. 1

APOS EC N. 41/03

PROPORCIONAIS INTEGRAIS
. TCr ,
P = MEDIA.—— P = MEDIA.1
TCi

Fonte: elaboragdo propria.

Nota: P = proventos de aposentadoria; TCr = Tempo de contribuicdo real, isto €, aquele em
que efetivamente houve trabalho ou contribuigdo; TCi = Tempo de contribuicéo ideal, isto é,
aquele exigido, nos termos da CF/88 para a aposentadoria voluntéria integral: 35 anos,
homens; 30 anos, mulheres.

Note-se que, apdés a EC n. 41/03, aposentadoria ‘integral’ ¢ o direito a
‘média cheia’ ¢ ndo mais o direito a Gltima remuneragdo. Logo, percebe-se que 0
conceito de ‘integral’ e de ‘integralidade’ sdo distintos.

Prosseguindo na apresentacdo das regras de aposentacdo do servidor
publico, as regras de aposentadoria voluntéria integral sofrem reducdo de cinco
anos quanto ao tempo de contribuicdo e a idade para os professores do ensino
infantil, fundamental e médio que tenham dedicado todo o tempo de servi¢o nas
funcdes de magistério.?* Ressalte-se que o periodo de caréncia de cinco anos no
cargo efetivo e de dez anos no servigo publico ndo sofre reducdo. Os proventos de
aposentadoria, apesar de calculados pela média atualizada, ndo podem exceder o
valor maximo da remuneracgdo no ultimo cargo. Além da aposentadoria especial de
professor, o texto constitucional estabelece a possibilidade de, mediante lei

complementar especifica, instituir-se regras diferenciadas de aposentagao para o

24 Funcédo de magistério é o tempo de dedicacédo a sala de aula e, desde que haja previsdo expressa
na lei do RPPS, o tempo de direcdo, supervisdo e orientacdo escolar exercidos pelo professor na
unidade de ensino. Sobre o tema conferir Lei n. 11.301/2006 e ADI 3772 do STF.
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servidor portador de necessidades especiais, 0 exercente de atividade de risco e 0
que trabalha em atividade insalubre, penosa ou perigosa.?®

Outro ponto peculiar do RPPS é a possibilidade de concessdo de duas
aposentadorias pelo mesmo regime instituidor na hipotese de o servidor ter
exercido, na ativa, cargos acumulédveis nos termos do art. 37, inciso XVI da
Constituicédo, quais sejam: dois cargos de professor; ou um cargo de professor e
outro técnico ou cientifico; ou dois cargos privativos de profissional da saude,
desde que as profissdes sejam regulamentadas.

Saliente-se que, a despeito das hipdteses de acumulagdo, a regra
constitucional é a de proibicdo de acumular cargos, seja na administracdo direta
ou indireta de qualquer dos Entes federativos. No RPPS ndo ha obrigatoriedade
de teto de contribuicdo, de modo que o servidor contribui com a aliquota de 11%
sobre a remuneracao total, referente a cada cargo. No RGPS as contribui¢des séo
recolhidas por competéncia, de modo que ndo hé a possiblidade de concessdo de
mais de uma aposentadoria. A contribuicdo do empregado para o RGPS é limitada
ao teto maximo de beneficio que, atualmente é de R$ 4.663,75.26

A Constituigdo prevé, nos termos do art. 40, § 14, 15, e 16, a possibilidade
de instituicdo de teto de beneficio no RPPS, mediante a criacdo simultanea de um
regime de previdéncia complementar. Essa, organizada no sistema individualizado
de capitalizacdo por meio de planos de contribuicdo definida, conforme se explica
no capitulo seguinte. No &mbito federal, a Lei n. 12.618/12 instituiu teto de
beneficio para os servidores efetivos da Unido.

Com a criacdo da Fundacdo de Previdéncia Complementar do Servidor
Publico Federal (FUNPRESP) e com a aprovacdo dos planos de beneficio, em 04
de fevereiro de 2013, pela Superintendéncia Nacional de Previdéncia
Complementar (PREVIC), iniciou-se a administracdo do sistema de capitalizacdo
individualizada para servidores dos o0rgdos da administracdo direta, autarquias e
fundacgbes publicas federais. Os servidores publicos federais que ingressaram para

0 servico publico federal antes de fevereiro de 2013 podem escolher se querem

% Cf. art. 40, 88 4° e 5° da CF/88 com redacéo atual.

% O valor corresponde ao teto de beneficio do RGPS para o ndo de 2015 e é reajustado anualmente,
A tabela com o histérico de valores pode ser obtida na pagina eletrénica do Ministério da
Previdéncia.
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aderir ao novo modelo previdenciario. Para 0s novos, o teto de beneficio no RPPS
é obrigatorio e a adesdo a planos de previdéncia complementar é facultativo.

A pensdo por morte concedida pelo RPPS é calculada sobre a remuneracao,
para servidores da ativa e sobre os proventos para servidores inativos. O célculo
prevé o pagamento da pensdo em valor igual ao percebido pelo servidor, limitado
a um valor que corresponde ao teto de beneficio do RGPS?. Para os servidores
que recebem remuneracdo ou proventos acima do referido limite, a parcela
excedente sofre redutor de trinta por cento. A titulo de exemplo, se um servidor
aposentado recebia proventos de R$ 14.663,75, a pensdo para a familia sera
calculada pela férmula: [(R$ 4.663,75*100%) + (R$ 10.000,00*70%] = R$
11.663.75.2%8

Pelas atuais regras do RPPS, ndo ha mais direito a paridade entre ativos e
inativos. Os beneficios sdo reajustados conforme indice previsto em lei que, se
ndo instituido na legislacdo do RPPS, deve corresponder a, no minimo, 0 mesmo
indice de reajuste concedido no RGPS para preservacdo do valor real dos
proventos ou pensdo. Tal determinacdo advém da Lei federal n. 10.887/04, norma
que dispOe sobre a aplicacdo de disposi¢cdes da EC n. 41/03, altera dispositivos das
Leisn. 9.717/98 e n. 8.213/91 e da outras providéncias.

Quanto a contribuicdo para o RPPS a Constituicdo estabelece, em funcéo
do regime de reparticdo simples, que os servidores aposentados e 0s pensionistas
devem manter contribuicdo para o sistema, apesar de estarem em gozo de
beneficio. A distincdo em relacdo a contribuicdo dos servidores ativos é a base de
calculo: enquanto o servidor ativo contribui sobre o valor total de sua remuneracéo
0s aposentados e pensionistas contribuem apenas sobre o valor que supera valor
equivalente ao teto de beneficio do RGPS. Para os inativos portadores de doencga
incapacitante, o limite de isencdo é o dobro do valor equivalente ao teto de
beneficio do RGPS.

No RPPS, assim como no RGPS é vedada a contagem de tempo de
contribuicdo ficticio, pds EC n. 20/98, preservado o direito de cobmputo desse
tempo anterior a referida emenda. A titulo de exemplo, computava-se tempo em
dobro, como o prestado as For¢cas Armadas ou as férias-prémio ndo gozadas, além

do comumente aplicado, arredondamento de tempo de servigo.

21 Atualmente, R$ 4.663,75.
28 Cf Art. 40, § 7° da CF/88 com redacédo dada pela EC n. 41/03.
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As regras permanentes, dispostas no art. 40 da Constituicio, apresentadas
aqui apenas em linhas gerais, somam-se diversas outras normas de concesséo de
beneficios de aposentadoria e pensdo aos servidores publicos efetivos. Desde a
Constituicdo de 1988, cada emenda constitucional que alterou as regras do RPPS
estabeleceu a preservacdo do direito adquirido aqueles servidores que ja haviam
completado as condi¢des de deferimento do beneficio previdenciario com as regras
vigentes anteriormente a nova redacdo constitucional, além de instituir regras
transitorias para os servidores alcancados pelas mudancas na expectativa de
aposentacao.

A Emenda Constitucional (EC) n. 20/98 estabeleceu o regime contributivo
para os servidores além de realizar reforma nos parametros de concessdo do
beneficio; a EC n. 41/03 extinguiu a integralidade e a paridade entre ativos e
inativos, reforcando ainda a obrigatoriedade de equilibrio atuarial do RPPS. A EC
n. 47/05 abrandou os efeitos trazidos pela EC n. 20/98. Pelas regras transitorias
instituidas, o servidor que conte com, no minimo 25 anos de servi¢co publico,
poderd compensar a idade faltante para implementar as condicdes de aposentadoria
voluntaria com os anos a mais de contribuicdo além dos 35 anos para 0os homens e
dos 30 para a mulher. Por exemplo, se um homem com 35 anos de contribuicdo
precisa ter 60 anos de idade para se aposentar, ao alcancar 31 anos de contribuicao,
podera se aposentar com 59 de idade, e assim sucessivamente.

A EC n. 47/05, portanto, abrandou os efeitos da EC n. 20/98 e ficou apelida
de contrarreforma, A EC n. 70/12 também ndo traz assunto de interesse para o
presente estudo. A norma criou regra transitoria para a concessdo de beneficio de
aposentadoria por invalidez aos servidores que ingressaram antes da EC n. 41/03,
prevendo que aqueles terdo o beneficio calculado pela integralidade, em vez do
calculo pela média, conforme regra permanente. 2°

Perpassadas as caracteristicas, peculiaridades e delimitacdes conceituais
do RPPS, no contexto das reformas previdenciarias, cumpre estabelecer os
critérios de regularidade previdenciaria estabelecidos no ordenamento juridico

patrio, conforme de discorre no topico seguinte.

2 0 objeto do presente trabalho recai sobre a anélise da sustentabilidade do RPPS de modo que se
optou pela exposicdo rasa das regras atuais de concessdo de beneficios. Para analise mais detida,
recomenda-se conferir a Orientacdo Normativa MPS/SPS n. 02/2009 com redacdo alterada pela ON
MPS/SPS n. 01/2014. Disponivel em: http://www010.dataprev.gov.br/sislex/paginas/56/MPS-
SPS/2009/2.htm. Acessado em 16.02.15.
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3 REGULARIDADE PREVIDENCIARIA DO RPPS

3.1 Exigéncias legais quanto a regularidade previdenciaria

A Lein. 9.717/98, que traz o regulamento geral da previdéncia no servico
publico, estabelece que os regimes proprios de previdéncia social dos servidores
publicos da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios, dos militares
dos Estados e do Distrito Federal devem ser organizados observando-se as normas
gerais de contabilidade e atuaria, visando a garantir o equilibrio financeiro e
atuarial tracado expressamente na Constituicdo Federal. Para alcancar o objetivo

da responsabilidade previdenciéria, varios critérios sdo discriminados na norma®:

a) A realizacdo de avaliacdo atuarial inicial e em cada balanc¢o utilizando-
se parametros gerais, para a organizacao e revisdo do plano de custeio e

beneficios.

A ‘Avaliagdo Atuarial’ ¢ estudo técnico desenvolvido pelo atudrio,
baseado nas caracteristicas biométricas, demograficas e econdmicas da populacdo
analisada. Tem por objetivo principal estabelecer os recursos necessarios para a
garantia dos pagamentos dos beneficios previstos pelo plano. E acompanhado da
‘Nota Técnica Atuarial’, que ¢ o documento exclusivo de cada RPPS que descreve
com objetividade e precisdo as caracteristicas gerais dos planos de beneficios, a
formulacdo para o célculo do custeio e das reservas matematicas previdenciarias,
as suas bases técnicas e premissas a serem utilizadas nos calculos, contendo, no
minimo, os dados exigidos na Portaria MPS/SPS n. 403/08. As conclusdes da Nota
Técnica Atuarial sdo apresentadas no Parecer Atuarial, sendo este o documento

que apresenta, de forma conclusiva, a situacdo financeira e atuarial do plano,

30 Cf. Todas as informagdes trazidas nesse tpico podem ser conferidas no documento Previdéncia
do Servico publico: consolidagéo da legislacédo federal. Disponivel em:
http://www.previdencia.gov.br/wp-content/uploads/2015/01/SUPLEMENTO-DO-LIVRO
28jan2015.pdf
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certifica a adequacdo da base de dados e das hipoteses utilizadas na avaliacéo,

além de apontar medidas para o alcance do equilibrio financeiro e atuarial.

b) o financiamento mediante recursos provenientes da contribuicdo patronal
do ente federativo e das contribui¢cGes dos servidores ativos, inativos e dos

pensionistas.

Desde a EC n. 20/98, o RPPS tem carater contributivo. O tempo de
contribuicdo seja federal, estadual ou municipal é contado para efeito de
aposentadoria, enquanto o tempo de servi¢co correspondente é o pardmetro para
beneficios estatutarios, tais quais a estabilidade, a promocdo na carreira, e a
disponibilidade. Nos termos da Lei n. 9.783/99, com redacdo atualizada, a
contribuicdo do servidor de qualquer dos Poderes da Unido, incluidas suas
autarquias e fundacdes, para a manutencdo do respectivo RPPS, é de onze por
cento, incidente sobre a totalidade da base de contribuicdo®2.

As contribui¢Bes dos inativos sobre 0s proventos e sobre as pensdes devem
observar a mesma aliquota aplicada ao servidor ativo, contudo, incide sobre a
parcela dos proventos e pensdes concedidas pelo RPPS que supere o limite maximo
estabelecido para os beneficios do RGPS.

Entende-se por observancia do carater contributivo, ao menos: a previsdo
expressa, em texto legal, das aliquotas de contribuicdo do ente federativo e dos
segurados ativos, dos segurados inativos e dos pensionistas; o repasse mensal e
integral dos valores das contribuicfes a unidade gestora do RPPS; a retencdo, pela
unidade gestora do RPPS, dos valores devidos pelos segurados ativos, dos
segurados inativos e dos pensionistas, relativos aos beneficios e remuneragGes
cujo pagamento esteja sob sua responsabilidade; e o pagamento a unidade gestora
do RPPS dos valores relativos a débitos de contribuicdes parceladas mediante

acordo.

31 Os dados resumidos da Nota Técnica Atuarial e o Parecer Atuarial integram o Demonstrativo de
Resultado da Avaliacdo Atuarial — DRAA, documento disponivel para consulta aberta do qual
foram extraidos os dados técnicos nessa pesquisa. Outros detalhes sobre a elaboracéo da avaliacao
atuarial podem ser obtidos na Portaria MPS/SPS n. 403/08

32 A base de contribuicdo compreende o vencimento do cargo efetivo, acrescido das vantagens
pecuniarias permanentes estabelecidas em lei, dos adicionais de carater individual e das vantagens
incorporados ou incorporaveis.
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c) a vedacdo de utilizacdo dos recursos acumulados em gastos alheios ao
pagamento de beneficios previdenciarios dos respectivos regimes,

ressalvadas as despesas administrativas;

Os recursos previdenciarios somente poderdo ser utilizados para o
pagamento dos beneficios previdenciarios, ressalvado o valor destinado a taxa de
administracdo. As despesas administrativas sdo custeadas pela taxa de
administracdo, e refere-se as despesas correntes e de capital necessarias a
organizagdo e ao funcionamento da unidade gestora do RPPS. E vedada a
utilizagdo dos recursos previdenciarios para custear acdes de assisténcia social,
salide e para concessdo de verbas indenizatorias ainda que por acidente em servigo.
Apenas em carater excepcional, podem ser realizados gastos na reforma de bens
imdveis do RPPS destinados a investimentos utilizando-se os recursos destinados
a Taxa de Administracdo, desde que seja garantido o retorno dos valores

empregados, mediante processo de analise de viabilidade econémico-financeira.

d) cobertura de um namero minimo de segurados, de modo que 0s regimes
possam garantir diretamente a totalidade dos riscos cobertos no plano de
beneficios, preservando o equilibrio atuarial sem necessidade de resseguro,

conforme parametros gerais;

A questdo do numero minimo de participante como requisito para a criagdo
de um regime previdenciario relaciona-se mais a razfes estatisticas que
propriamente de ordem politica ou juridica. Como o célculo atuarial tem como
base a estatistica, cuja base de seguranca é o amplo universo de individuos ou uma
ampla base amostral, quanto menor o universo quantitativo, maior o risco de a
probabilidade tragada néo se confirmar. Cabe ao atuario decidir pela viabilidade
ou ndo de instituicio do RPPS. N&o sendo viavel, é mais prudente ao ente
federativo filiar seus servidores ao regime geral de previdéncia social. Nessa
hipotese, o Ente federativo deve completar, com recursos da receita publica, a
parcela de beneficio ndo abrangida pelo plano de beneficios do RGPS.

e) cobertura exclusiva a servidores publicos titulares de cargos efetivos;
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Atendendo ao que dispGe o artigo 40 da Emenda Constitucional n. 20/98,
conforme transcrito abaixo, foram considerados nesta avaliacdo atuarial o0s

servidores titulares de cargos efetivos.

"Art. 40. Aos servidores titulares de cargos efetivos da Unido, dos
Estados, do Distrito Federal e dos Municipios, incluidas suas
autarquias e fundacdes, é assegurado regime de previdéncia de
carater contributivo, observados critérios que preservem o
equilibrio financeiro e atuarial e o disposto neste artigo.” [...]

§ 13. Ao servidor ocupante, exclusivamente, de cargo em
comissdo declarado em lei de livre nomeagdo e exoneragdo bem
como de outro cargo temporario ou de emprego publico, aplica-se
o regime geral de previdéncia social” (CF/88)

Os servidores ocupantes meramente de cargo em comissdo, de livre
nomeagdo e exoneracdo, estabelecidos para as atividades de direcdo, chefia e
assessoramento; 0s empregos publicos; e 0s contratos temporarios para atender a

excepcional interesse publico sdo filiados ao RGPS.

f) pleno acesso dos segurados as informacdes relativas a gestdo do regime
e participacdo de representantes dos servidores publicos ativos e inativos,
nos colegiados e instancias de decisdo em que 0S seus interesses sejam

objeto de discussédo e deliberacao;

O acesso do segurado as informacdes relativas a gestdo do RPPS dar-se-a
por atendimento a requerimento e pela disponibilizacdo, inclusive por meio
eletronico, dos relatorios contadbeis, financeiros, previdenciarios e dos demais

dados pertinentes.

g) registro contabil individualizado das contribuicdes de cada servidor e dos
entes estatais; identificacdo e consolidagdo em demonstrativos financeiros

e orgamentarios de todas as despesas fixas e variaveis;

Além de obedecer as normas de contabilidade publica da Lei n. 4.320/64,
a escrituracdo das contas do RPPS deve observar a disponibilidade de caixa que

constara de registro proprio, de modo que os recursos vinculados a 6rgéo, fundo
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ou despesa obrigatéria fiquem identificados e escriturados de forma
individualizada; a despesa e a assun¢do de compromisso serdo registradas segundo
0 regime de competéncia, apurando-se, em carater complementar, o resultado dos
fluxos financeiros pelo regime de caixa; as demonstracbes contabeis
compreenderdo, isolada e conjuntamente, as transacdes e operagGes de cada 6rgéo,
fundo ou entidade da administracdo direta, autarquica e fundacional, inclusive
empresa estatal dependente.

As receitas e despesas previdenciarias serdo apresentadas em
demonstrativos financeiros e orcamentarios especificos; as opera¢des de crédito,
as inscricdes em Restos a Pagar e as demais formas de financiamento ou assuncéo
de compromissos junto a terceiros, deverdo ser escrituradas de modo a evidenciar
0 montante e a variacdo da divida pablica no periodo, detalhando, pelo menos, a
natureza e o tipo de credor; a demonstracdo das variacfes patrimoniais dara

destaque a origem e ao destino dos recursos provenientes da alienacdo de ativos.

h) sujeicdo as inspecbes e auditorias de natureza atuarial, contabil,
financeira, orcamentaria e patrimonial dos 6rgdos de controle interno e

externo;

i) vedacdo de inclusdo nos beneficios, para efeito de percepcdo destes, de
parcelas remuneratérias pagas em decorréncia de local de trabalho, de
funcdo de confianca ou de cargo em comissdo, exceto quando tais parcelas

integrarem a remuneracdo de contribuicdo do servidor;

Além desses critérios gerais, as contribui¢cdes do ente federativo ndo
podem ser inferiores e nem superiores ao dobro da contribuicdo do servidor para
0 regime. Havendo insuficiéncia de recursos financeiros, o Ente federativo tem
responsabilidade pela cobertura de valores necessarios ao pagamento dos
beneficios comprometendo recursos da receita corrente liquida. Também, as
aliquotas de contribuicao dos servidores devem ser calculadas atuarialmente.

Fica vedada a concessdo de beneficios, salvo aposentadoria e penséo, de
modo distinto do previsto no RGPS, isto é, os beneficios previdenciarios de licenca
gestante, auxilio doencga, salério familia e auxilio reclusdo sdo pagos nos mesmos

moldes, tanto para servidores publicos quanto para trabalhadores do sistema
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privado. A manutengdo dos recursos deve ser feita em conta distinta da do
Tesouro; a aplicacdo dos recursos segue recomendacdes do Conselho Monetério
Nacional; a taxa de administracdo ndo pode ser superior a 2%; a constituicdo e a
extincdo do fundo previdenciario s6 se opera mediante lei; e é obrigatoria a

avaliacdo de bens, direitos e ativos de qualquer natureza integrados ao fundo.

3.2 Instrumentos de controle da regularidade previdenciaria

De modo a garantir que todos os critérios de regularidade do RPPS sejam
observados, a Lei 9.717/99 determina que o descumprimento das normas implica,

para o ente federativo, as seguintes sancdes:

| - suspensdo das transferéncias voluntarias de recursos pela Unido;

Il - impedimento para celebrar acordos, contratos, convénios ou ajustes,
bem como receber empréstimos, financiamentos, avais e subven¢Bes em

geral de 6rgdos ou entidades da Administracdo direta e indireta da Unido;

Il - suspensdo de empréstimos e financiamentos por institui¢cdes financeiras

federais.

IV - suspensdo do pagamento dos valores devidos pelo Regime Geral de

Previdéncia Social em razdo da Compensagao previdenciaria.

Para tanto, determina a competéncia da Unido para, por intermédio do
Ministério da Previdéncia, realizar a orientagdo, supervisdo e 0 acompanhamento
dos regimes proprios de previdéncia social dos servidores publicos; estabelecer e
publicar os parametros e as diretrizes gerais para o cumprimento da lei; a
competéncia para apuracdo de infragdes, por servidor credenciado nos termos da
Lei Complementar n. 109/01; e a aplicagdo de penalidades, por 6rgdo proprio, nos
casos de infracdo disciplinar cometida na gestdo de recursos previdencidrios.

Estabelece, ainda, a obrigacdo de que a Unido, os Estados, o Distrito Federal e os
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Municipios prestem informacdes ao Ministério da Previdéncia. No caso de
extincdo de regime préprio de previdéncia social, a Unido, o Estado, o Distrito
Federal e os Municipios assumem integralmente a responsabilidade pelo
pagamento dos beneficios concedidos durante a sua vigéncia, bem como daqueles
beneficios cujos requisitos necessarios a sua concessdo foram implementados
anteriormente a extin¢do do regime préprio de previdéncia social.

Talvez, o ponto mais relevante para a regularidade previdenciaria seja o
sistema de responsabilizacdo civil estabelecido em face das normas tracadas pela
Lei n. 6.436/77, hoje substituida pela Lei Complementar n. 109 de 2001 que
estabelece normas gerais sobre previdéncia. Ao estabelecer o regime disciplinar

dos gestores de previdéncia, estabelece que

“Os administradores de entidade, os procuradores com poderes de
gestdo, os membros de conselhos estatutarios, o interventor e o
liquidante responderdo civilmente pelos danos ou prejuizos que
causarem, por acdo ou omissdo, as entidades de previdéncia
complementar”. (LC n. 109/2001)

A responsabilidade pela gestdo do sistema é estendida aos atuarios, aos
auditores independentes, aos avaliadores de gestdo e outros profissionais que
prestem servicos técnicos a entidade, diretamente ou por intermédio de pessoa
juridica contratada.

A lei determina, ademais, a responsabilidade de o érgdo fiscalizador
competente, o Banco Central do Brasil, a Comissdo de Valores Mobiliarios e a
Secretaria da Receita Federal, noticiar ao Ministério Publico qualquer suspeita de
existéncia de praticas irregulares ou indicios de crimes em entidades de
previdéncia complementar, enviando-lhe os documentos comprobatorios.

Além da responsabilidade solidaria civil e criminal que possa advir da
conduta irregular na gestdo de recursos publicos, a pessoa fisica ou juridica
responsavel, conforme o caso e a gravidade da infracdo, sujeita-se as seguintes

penalidades administrativas, observado o disposto em regulamento:

| - adverténcia;
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Il - suspensdo do exercicio de atividades em entidades de previdéncia

complementar pelo prazo de até cento e oitenta dias;

[l - inabilitagcdo, pelo prazo de dois a dez anos, para o exercicio de cargo
ou funcdo em entidades de previdéncia complementar, sociedades

seguradoras, instituicdes financeiras e no servico publico; e

IV - multa de dois mil reais a um milhdo de reais, devendo esses valores, a
partir da publicacdo desta Lei Complementar, ser reajustados de forma a
preservar, em carater permanente, seus valores reais; aplicada em dobro no

caso reincidéncia.

As infracOes serdo apuradas mediante processo administrativo, na forma
do regulamento, aplicando-se, no que couber, o disposto na Lei n. 9.784/99. A
referida norma dispde sobre as regras gerais de tramitacdo de processo
administrativo no ambito federal, mas aplica-se por analogia aos Municipios e
Estados que ndo tenham instituido legislacdo prépria regulamentadora do processo
administrativo.

Retomando a competéncia do Ministério da Previdéncia para regulamentar
e fiscalizar o RPPS da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e do Municipio, foi
instituido pelo Decreto n. 3.788/2001 o Certificado de Regularidade
Previdenciaria (CRP). O CRP é o ato administrativo vinculado que atesta o
cumprimento dos requisitos previstos na Lei n. 9.717/98.

O descumprimento das regras previdenciarias impede a emissdo do CRP
e, sem esse, 0 ente federativo sofre san¢des indiretas, posto que o CRP é condigéo
para o recebimento de transferéncias voluntarias da Unido; celebracdo de acordos,
contratos, convénios ou ajustes, bem como de empréstimos, financiamentos, avais
e subvencgbes em geral de 6rgdos ou entidades da Administracdo direta e indireta
da Unido; celebragdo de empréstimos e financiamentos por instituicdes financeiras
federais; pagamento dos valores devidos pelo Regime Geral de Previdéncia Social
em razdo da Lei n° 9.796, de 5 de maio de 1999 que estabelece a compensagao
previdencidria. O Certificado é expedido com validade de 180 dias e depende da

apresentacdo bimestral de um conjunto de relatorios e demonstrativos.
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Deve ser encaminhado a Secretaria de Previdéncia Social os seguintes

documentos:

a) Legislacdo completa referente ao regime de previdéncia social;

b) Demonstrativo de Resultado da Avaliacdo Atuarial - DRAA;

c) Demonstrativo das Aplicagdes e Investimentos dos Recursos - DAIR;
d) Demonstrativos Contabeis;

e) Demonstrativo da Politica de Investimentos — DPIN;

f) Demonstrativo de Informag@es Previdenciarias e Repasses - DIPR.

g) Nota Técnica Atuarial - NTA.

O documento apontado na alinea b, DRAA, demonstrativo que serviu de
base para a presente analise, é encaminhado até o dia 31 de mar¢o de cada ano ao
Ministério da Previdéncia e contém o resumo do célculo atuarial. O DIPR ¢
encaminhado bimestralmente durante o ano civil. As reavalia¢cBes atuariais, e 0S
respectivos DRAA, deverdo ter como data da avaliacdo o ultimo dia do exercicio
anterior ao da exigéncia de sua apresentacdo, e serdo elaboradas com dados
cadastrais posicionados entre os meses de julho a dezembro do exercicio anterior
ao da exigéncia de sua apresentacao.

No ato do preenchimento e envio do DRAA sera gerado comprovante, no
qual se atestara a veracidade e correspondéncia entre as informacdes contidas na
avaliacdo atuarial e no DRAA, que devera ser impresso, assinado pelo responsavel
técnico pela avaliacdo atuarial e pelos representantes legais do ente federativo e
da unidade gestora do RPPS, e encaminhado a SPS na forma por ela estabelecida.

E responsabilidade do ente federativo encaminhar o DRAA contendo as
assinaturas do seu dirigente maximo ou representante legal, do atuario responsavel
pela avaliacdo atuarial e do representante legal da unidade gestora do RPPS,
observando-se que eventuais retificagbes deverdo ser encaminhadas ao MPS,
juntamente com a base dos dados que as originaram.

Para a realizacdo do céalculo atuarial devem ser adotas hipdteses e

premissas atuariais. O conjunto das hipdteses biométricas, demograficas,
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econdmicas e financeiras adequadas as caracteristicas da massa de segurados e de
seus dependentes para o correto dimensionamento dos compromissos futuros do
RPPS deve obedecer a parametros minimos de prudéncia como, por exemplo,
estimar que o servidor tem tempo anterior de contribuicdo a ser averbado, caso
ingresse no servico publico com mais de 18 anos. As Tabuas Biométricas
Referenciais sdo previamente definidas pelo MPS.3

O célculo pode estimar a reposicdo de servidores aposentados a uma taxa
de rotatividade maxima de 1%, sendo vedado estimar aumento da massa de
servidores. A taxa real de crescimento da remuneracdo ao longo da carreira sera
de, no minimo, 1% (um por cento) ao ano e a rentabilidade maxima dos recursos
de limitar-se a 6%. O atuario podera computar, na avaliacdo atuarial, os valores a
receber em virtude da compensacdo previdenciaria pelo RPPS que, na condicéo de
regime instituidor, possua convénio ou acordo de cooperacdo técnica em vigor
para operacionalizacdo da compensacdo previdenciaria com o0s regimes de
origem.3

O principal objetivo da avaliacdo atuarial é indicar o valor presente dos
compromissos futuros do plano de beneficios do RPPS, suas necessidades de
custeio e 0 ‘passivo atuarial’*®. O resultado atuarial é obtido pela diferenca entre
0 passivo atuarial e o ativo real liquido, sendo este representativo dos recursos ja
acumulados pelo RPPS. No caso da avaliagdo indicar déficit atuarial devera ser
apresentado no Parecer Atuarial plano de amortizacdo para o seu equacionamento
em um prazo maximo de 35 (trinta e cinco) anos para que sejam acumulados o0s
recursos necessarios para a cobertura do déficit atuarial, evitando-se que sejam
utilizados recursos da receita corrente do Ente federativo para cobrir déficits em
cada exercicio financeiro.

Importa salientar que o aumento da idade média dos servidores afeta 0s

planos de sustentabilidade atuarial dos sistemas de previdéncia e, em geral,

3 Atualmente adota-se a Tabua de Sobrevivéncia de Validos e Invalidos: Tabua atual de
mortalidade elaborada para ambos os sexos pelo Instituto Brasileiro de Geografia e Estatisticas -
IBGE, divulgada no endereco eletr6nico do MPS na rede mundial de computadores — Internet
www.previdencia.gov.br , como limite minimo de taxa de sobrevivéncia; e para entrada em
Invalidez: Alvaro Vindas, como limite minimo de taxa de entrada em invalidez.

3 Para a estimativa de compensacdo previdenciaria o maior entrave é a insuficiéncia de
informacdes relativas ao tempo anterior de servi¢o que, geralmente, sdo averbadas pelo servidor
apenas no aproximar-se da data de aposentacéo.

% Corresponde as reservas matematicas previdenciarias necessarias para honrar os compromissos
liquidos do plano de beneficios numa projecdo de, no minimo, 35 anos.
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resultam da diminuicdo dos indices de fertilidade da populacdo, conjugado com
fatores de aumento da expectativa de vida. No estudo, Prética Atuarial na
Previdéncia Social , Plamondon et. al. (2011), destaca que o atuario deve verificar
a plausibilidade de diversos pressupostos demograficos, econémicos, fiscais e
sociais que entram no processo de modelagem.

O atuario deve atentar para as inconsisténcias e incompatibilidades nas
politicas nacionais sociais, econdmicas e fiscais. E necessario, ainda, que o atuario
analise as correlacdes de fatores e variaveis influenciadas conforme quadro 2.

Com base nos critérios apresentados, o atuario constroi a avaliacdo
atuarial que é um exercicio denso de coleta de dados, construgdo e ajuste do
modelo de analise de cendrios futuros, escolha de pressupostos e indicadores,
elaboracdo de relatérios, dentre outros, sendo organizado em varias etapas que sdo
geralmente uniformes entre os profissionais. O esquema abaixo demonstra, em
resumo, as varidveis atuariais.

A reavaliacdo atuarial anual indicara o plano de custeio necessario para a
cobertura do custo normal e do custo suplementar do plano de beneficios do RPPS,
em relacdo a geracdo atual, logo, representa o direito futuro dos atuais servidores
a um beneficio previdenciario que lhe é assegurado na Constituicdo federal.

3.3 Estratégia de segregacdo de massas no RPPS

Na hipotese da inviabilidade do plano de amortizacdo para o
equacionamento do déficit atuarial do RPPS, admite-se a segregacdo da massa dos
segurados do RPPS, observados os principios da eficiéncia e economicidade na
realocacdo dos recursos financeiros do RPPS e na composi¢do das submassas, e 0s
demais paradmetros estabelecidos na Portaria MPS/SPS n. 403/08. Na segregacéo,
os servidores novos sao alocados num plano previdenciario e os servidores antigos
mantidos num fundo financeiro a ser constituido por um grupo fechado e em
extin¢cdo, sendo vedado o ingresso de novos segurados.

Uma vez implementada a segregacdo da massa, fica vedada qualquer
espécie de transferéncia de segurados, recursos ou obrigacBes entre o Plano

Financeiro e o Plano Previdenciario, ndo se admitindo, também, a previsdo da
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destinacdo de contribuicGes de um grupo para o financiamento dos beneficios do
outro grupo. Embora o fundo financeiro estruturado com base na segregacédo de
massas ndo tenha a obrigatoriedade de acumulacdo de reservas previdenciarias,
permanece a obrigatoriedade de se realizar o registro contabil, a divulgacdo dos
balancos e demais demonstrativos contébeis e fiscais, e de apresentar o déficit
acumulado conforme avaliacdo atuarial especifica.

O pressuposto basico desse modelo é que o ente federativo assuma a
responsabilidade pelo pagamento dos beneficios do grupo de servidores mais
antigos que, em tese, geram mais obrigacdes e menos receitas para o sistema
previdencidrio, deixando a massa dos servidores com menos tempo de servi¢o sob
a responsabilidade do RPPS. Como a massa de servidores antigos do ente
federativo sera fechada, isto €, sem o ingresso de novos servidores, as obrigacdes
previdencidrias desse grupo tendem a reduzir ao longo do tempo, até a eventual
extingdo da massa, restando entdo apenas o grupo de servidores custeados pelo
regime de previdéncia, que apresentara equilibrio financeiro e atuarial.

Ocorre que, no médio prazo, o sustento dos beneficios da massa de
servidores mantida no fundo financeiro pode se tornar um 6nus insustentavel para
o Ente federativo, comprometendo a receita corrente liquida acima em percentual
superior ao permitido pela Lei de Responsabilidade Fiscal. Nos casos de
segregacdo de massas, a Portaria n. 403/08 estabelece que os planos deverdo ser
plenamente independentes, sendo vedada a transferéncia de recursos, obrigacdes
ou segurados entre os planos.

3.4 Avaliacédo atuarial no RPPS

O objetivo geral da anédlise atuarial é a quantificacdo das obrigagGes
previdenciarias do plano de beneficios do Regime Préprio de Previdéncia Social
do Ente Federativo, diagnosticando sua sustentabilidade financeira atual e
projetando sua condicdo futura, propondo alternativas de custeio que favorecam o
equilibrio das contas previdenciarias. O estudo atuarial pauta-se, principalmente

nos seguintes critérios:
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1) levantamento do custo previdencidrio identificando as reservas
necessarias para o financiamento das obrigacgdes, em fungéo do regulamento

do plano de beneficios e do método de financiamento previsto;

2) mensuracdo do passivo atuarial;

3) analise do equilibrio atuarial entre as contribui¢cGes atualmente praticadas
e as necessarias para cobrir as obrigac6es do plano previdenciario ao longo

do seu periodo de existéncia;

4) estabelecimento de métodos de amortizacdo para o custeio dos beneficios
oferecidos, visando garantir o equilibrio atuarial e financeiro do plano

previdenciério.

Para esse fim, a avaliacdo atuarial deve levar em conta a ‘base legal’,
‘técnica’ e ‘de dados’. A base legal vigente compreende, em especial, a
Constituicdo Federal, a Lei federal n. 9.717/99, a Lei federal n. 10.887/04, a
Portaria MPS/SPS n. 403/2008, e as leis especificas de cada Ente federativo que
estruturam os respectivos cargos efetivos, planos de carreira, e sistematica de
concessdo de direitos e vantagens. A base técnica, por seu turno, compreende as
hipdteses biométricas, demogréaficas, financeiras e econémicas que devem ser
adotadas pelo atuario, tal qual taxa de juros, tdbuas biométricas, taxa de
crescimento salarial, taxa de rotatividade de servidores, metodologia de célculo
considerada.

Ja a base de dados, compreende as informagdes relativas ao quantitativo
de servidores ativos especificando se homem ou mulher, se professor ou nao,
quantitativo de inativos por espécie de beneficio previdenciario, gasto com ativos
e inativos, tempo anterior de servico publico averbado, data e idade de ingresso
no servico publico, receita corrente liquida, limite de gasto de pessoal, dentre
outros.

As caracteristicas relativas a populacdo considerada na base de dados sdo
variaveis que influenciam diretamente os resultados atuariais, contudo, fatores
como o plano de evolucdo remuneratoria das carreiras, as politicas de concessao

de vantagens incorporaveis para fins de aposentadoria, dentre outras
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peculiaridades do regime estatutario de cada ente federativo sdo variaveis que nao
devem ser negligenciadas pelo atuario. Os resultados também sdo afetados pelas
inexisténcias ou inconsisténcias do banco de dados, assim, o atuario deve
estabelecer premissas conservadoras como, por exemplo, admitir que o ingresso
do servidor se deu aos 18 anos de idade, ou que é casado, quando ausente o estado
civil.

No caso especifico dos regimes de previdéncia dos servidores publicos,
analisando a composicao da populacdo de servidores do Ente Federativo, apura-se
o0 total de inativos e pensionistas para verificar qual a propor¢do desses em razéo
do numero total de servidores ativos. O dado € necessario porque, no regime
solidario, isto é, de reparticdo simples, ocorre um pacto intergeracional, de modo
que a atual geracdo de servidores ativos custeiem os beneficios da atual geracédo
de inativos. Desse modo, numa determinada massa de servidores, quanto maior o
numero de ativos em razdo do numero de inativos, mais favoraveis sdo as
condicdes de sustentabilidade do sistema previdenciario.

E importante considerar que o quantitativo de servidores distribuidos por
idade tende a evoluir naturalmente, de forma que as pessoas alcancem idades mais
avangadas, requerendo aposentadoria e diminuindo esta relacdo de servidores
ativos quando comparados aos inativos e pensionistas — podendo chegar a
equiparacdo ou mesmo ao maior quantitativo de servidores aposentados, quando
ndo h& reposigdo de servidores ativos, por exemplo.

Também influencia essa relagdo de servidores ativos e inativos as questdes
relacionadas ao envelhecimento populacional. Segundo Moreira (2000)%¢, além da
reducdo da taxa de crescimento populacional brasileira, entre as mais
significativas consequéncias da redugdo do nivel da fecundidade destaca-se a
profunda mudanca na distribuicdo etaria da populacdo nacional. A participacao
relativa do grupo etario de jovens (menores de 15 anos) declinou de 41,8%, em
1950, para 28,6% em 2000 e, em contrapartida a fragdo da populacdo adulta (entre
15 e 64 anos) aumentou de 55,7 para 66,0%. A populacéo idosa (acima de 65 anos)
mais do que duplicou a sua importancia relativa, passando de 2,4%, em 1950 para
54%, em 2000.

% http://www.abep.nepo.unicamp.br/docs/outraspub/envelhecimento/Env_p25a56.pdf
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Segundo dados do IBGE, em Minas Gerais o numero de criangas e jovens
de 0 a 14 anos, que em 2004 correspondiam a 26,63% da populacdo, sofreu
decréscimo de 20% se comparado ao ano de 2014 em que corresponderam a
21,30% da populacdo. Em contrapartida o numero de pessoas com mais de 65 anos
de idade, que em 2004 correspondiam a 6,64% da populacdo total, em 2014,
alcancou 8,37%, atingindo um acréscimo de 26%.%’

Terminadas as explanacdes béasicas desse capitulo, parte-se para o
préximo, em que se apresenta a parte empirica da pesquisa, iniciando-se pela

apresentagdo do modelo analitico e posterior analise de dados.

4 PROCEDIMENTO METODOLOGICO

4.1 Tipo e método de pesquisa

Considerando que o objetivo do estudo é analisar a evolugdo da situacdo
financeira e atuarial dos RPPS dos Municipios mineiros numa analise comparativa
entre os anos de 2004 e 2014, a pesquisa serd do tipo exploratéria. As pesquisas
exploratorias, segundo Gil (1999, p. 43) visam proporcionar uma visdo geral de
um determinado fato ou fendmeno. Quanto aos procedimentos técnicos, em face
da necessidade de verificar as variaveis financeiras e atuariais de 212 Municipios,
efetua-se a analise por meio de estatistica descritiva.

Opta-se pelo uso do coeficiente de correlagdo de Spearman, posto ser o
método mais adequado a andlise de dados ndo-paramétricos. A correlacdo obtida
através do coeficiente de Pearson, que ¢ a medida de correlacdo mais conhecida,
é linear. Assim, nos casos em que a relacdo entre as variaveis seja ndo linear, a
correlacdo ndo serd medida adequadamente (PONTES, 2000). Na presente

pesquisa, 0s Municipios foram ordenados, conforme um ranking baseado nos

37 Disponivel em: http://www.ibge.gov.br/home/estatistica/populacao/condicaodevida/indicado
resminimos/tabelal.shtm
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indicadores adotados de modo que, no ano de 2004 a ordem pode se estabelecer de
modo distinto da ordem obtida em 2014. Pelo coeficiente de correlacdo de
Spearman, p6de-se verificar se 0s Municipios mantiveram as posi¢@es quanto a
situacdo financeira e atuarial no intervalo de tempo estudado.

Observe-se que o objetivo é estudar a modificacdo ou ndo do
comportamento das séries, dado o intervalo 2004-2014, salientando que no
presente estudo a ferramenta estatistica foi utilizada apenas com a finalidade de
medicdo, e ndo para fazer projecdes futuras. Quanto a abordagem do problema, a
pesquisa € qualitativa e quantitativa, objetivando compreender a complexidade do
equilibrio financeiro e atuarial dos RPPS, mediante pesquisa bibliografica e
documental (qualitativa), e analise do impacto de fatores que favoreceram, ou néo,
a sustentabilidade dos regimes de previdéncia estudados mediante a aplicacdo de

testes estatisticos (quantitativa).

4.2 Referencial para a constru¢do do modelo analitico

Para construcdo do modelo de andlise da pesquisa, conforme subitem 4.4,
partiu-se da defini¢do de ‘custo econdmico do sustento da populagdo aposentada’
conforme apresentado em Mais Velha e Mais Sabia: a economia dos sistemas
previdenciarios de Lawrence Thompson (2000). Para o autor, a medida mais eficaz
desse custo € o consumo dos aposentados expresso como fracdo da quantidade
total de producdo de que a sociedade dispbe. O que pode ser expresso pela

equacéo:

Consumo dos Aposentados

CSA) =
(€S4) Produgao Nacional Total

Em que ‘CSA’ ¢ Custo de sustento dos aposentados.

A fragdo pode ser expressa como produto de trés outras razdes:
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csA Consumo Total Num.de aposentados Consumo Médio dos aposentados

- Populacdo Total ©~ Populacio Total = Consumo Médio da Populacio

Note-se que, para o autor, o custo do sustento dos aposentados é o
resultado de trés diferentes razdes econdmicas e demograficas: 1) razdo consumo
agregado, que é a fracao da atividade econdmica total dedicada a producdo de bens
de consumo e servigos; 2) razdo dependéncia de aposentados, que é a fracdo da
populacdo que estd aposentada (que vai ser muito semelhante a razdo da
dependéncia da idade); e 3) razdo padrBes de vida, que é a razdo entre o consumo
médio de um aposentado e 0 consumo médio de todas as pessoas.

De fato, os fatores determinantes do custo do sustento dos aposentados,
residem principalmente nas razdes 2 e 3. A razdo 2 reflete o arranjo da estrutura
etaria populacional e das regras que regulam a idade em que a aposentadoria é
concedida. A razdo 3 reflete as relacdes entre os padrbes de vida da populacédo
aposentada e os da populagdo como um todo. (THOMPSON, 2000)

Ainda, segundo Thompson, as relagdes sdo simples e diretas. “Um
aumento de 10% da fracdo da populagdo que esta acima da idade de aposentadoria
leva, em igualdade de condic¢des, a um aumento de 10% do custo do sustento dos
aposentados.” (2000, p. 48-49) Para o autor, o debate sobre politica de
aposentadoria diz respeito ao impacto do custo futuro do sustento dos aposentados
em face da capacidade futura de gerar receitas. Em outras palavras, o impacto do
envelhecimento populacional é diretamente proporcional ao custo de sustento dos
aposentados, como explica:

Por exemplo, a OCDE previu recentemente que a fracdo da populacédo
acima de 65 anos em todos 0s seus paises aumentaria de uma meédia de 12,3% em
1980 para 21% em 2030, um aumento de 70%. Sem uma alteracdo da idade em que
as pessoas se aposentam ou dos padrdes de vida relativos dos aposentados, essas
previsdes demograficas implicam um aumento também de 70% do custo do
sustento dos aposentados (isto é, a fracdo do produto total destinada a esse fim)
entre 1980 e 2030. (THOMPSON, 2000, p. 49)

Para fins de construcdo do modelo analitico de desempenho dos RPPS,
usa-se a derivagdo mais formal dessas relagbes, conforme apresentado pelo autor
no Apéndice | da obra, sob o titulo de Derivacdo Algébrica do Onus Relativo,

assim considerado:
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C = consumo agregado

CR = consumo agregado dos aposentados
N = populacéo total

R = numero total de aposentados

Y = rendimento total

Logo:

Razdo de consumo agregado = C/Y

Razdo dependéncia de aposentados = R/N

Consumo médio de aposentados = CR/R

Consumo médio total = C/N

Razdo padrdo de vida = (CR/R) / (C/N) que também pode ser expresso como
(CR/R).(N/C)

Assim, temos que o 6nus relativo dos aposentados ou custo de sustento

dos aposentados é obtido pela equacdo simplificada abaixo:

CR

Onus relativo dos aposentados = T

N &
R
=

S lop
Elw

Observe-se que C, N e R aparecem tanto no numerador como no
denominador e, portanto, se cancelam, o 6nus relativo pode ser simplificado como
CR/Y, isto é, a fracdo do rendimento total usada para sustentar a populacdo
aposentada. (THOMPSON, 2000, p. 55)

No presente estudo, é de interesse o custo do Regime Préprio de
Previdéncia Social (RPPS), portanto os dados populacionais gerais e a producéo
nacional deixam de ser elementos relevantes para fins de apuragéo do custo com
inativos no servi¢o publico. Sendo o RPPS um sistema fechado de aposentacéo,
custeado pela contribuicdo dos servidores publicos e pela contribuicdo patronal do
Poder Publico, torna-se necessario transformar os indicadores para a realidade do
custo de inativos no contexto das receitas e despesas do Ente federativo. Desse

modo, considera-se a seguinte tabela de correlagdo de indicadores de desempenho:
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Quadro 3 — Correlacdo de variaveis de desempenho adotadas versus Thompson
(2000)

Variaveis segundo Thompson (2000) Varidveis adotadas
C = consumo agregado Despesa de pessoal total
CR = consumo agregado dos aposentados Despesa de pessoal inativos e pensionistas
N = populagédo total Quantitativo total de servidores publicos
R = numero total de aposentados Quantitativo total de servidores inativos e
pensionistas
Y = rendimento total Receita Corrente Liquida do Municipio

Fonte: elaboracgéo prdpria

As principais variaveis para calculo da situacdo financeira do RPPS —
Receita Corrente (RC) do Municipio, despesas com inativo, pensionistas e despesa
patronal — foram obtidas no banco de dados FINBRA do Tesouro Nacional. A
variavel Receita Corrente Liquida (RCL) foi calculada de modo aproximado,
subtraindo-se da RC o valor referente as receitas de contribuicdes sociais. Nao foi
possivel obter o valor estimado de receita oriunda de Compensacédo Previdenciaria.
Como a RCL é utilizada nesse estudo com o objetivo de relativizar a despesa de
pessoal e previdenciaria, o valor estimado ndo causa prejuizo ao resultado da
pesquisa.

As variaveis para apuracao da situagao atuarial do RPPS foram obtidas por
meio do Demonstrativo de Resultado de Avaliagdo Atuarial -DRAA dos anos de
2004 e 2014. Séo elas: Valor Atual das Remuneracfes Futuras (VARF) dos
servidores publicos; Valor Atual dos Beneficios Futuros (VABF) dos aposentados
e pensionistas; quantitativo de servidores ativos e inativos; idade média dos
servidores ativos e inativos; Reserva Matematica (RM), que constitui o valor de
comprometimento da RCL para custear os beneficios do RPPS. Para os Municipios

que ndo apresentaram calculo atuarial em 2004, aceitou-se os dados coletados para
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0 ano de 2005 e 2006. Municipios que ndo realizaram célculo atuarial no periodo,
foram excluidos da presente anélise.

Salientando, os dados para a andlise da RCL, foram obtidos junto ao
FINBRA, banco de dados sobre a execugcdo orgcamentdria dos Municipios
brasileiros, de cuja base se extraiu as informacgfes sobre os Municipios mineiros
analisados. No processo de abastecimento dos dados do FINBRA, compete aos
Municipios preencher os dados Para agilizar e racionalizar o processo de coleta
dos dados, a Secretaria do Tesouro Nacional valeu-se do Sistema de Coleta de
Dados Contabeis - SISTN da Caixa Econdmica Federal (CAIXA) e promoveu a
amplia¢do da base de dados constante do formulario “Quadro dos Dados Contébeis
Consolidados Municipais”, por intermédio da Portaria STN n. 108, de 27 de
fevereiro de 2004, de modo a adequa-la ao no plano de contas dos entes da
Federacéo.

Nesse processo, aos Municipios competiu preencher o mencionado
formulario com os dados extraidos dos seus balancos e encaminha-los a CAIXA,
contudo, alguns municipios, mesmo tendo inserido suas contas no SISTN, néo
estdo relacionados FINBRA, vez que, quando da extracdo dos dados, constata-se
lancamentos com valores aparentemente discrepantes com o porte do municipio
ndo permitindo a homologacdo no Sistema de coleta de Dados.3®

A Receita Corrente Liquida (RCL) municipal é a base de calculo para
apuracdo do comprometimento do Ente federativo em gastos com pessoal, bem
como da sua capacidade de endividamento. A Receita Corrente Liquida € definida
pela Lei de Responsabilidade Fiscal (LRF) como o somatério de todas as receitas
correntes®, deduzidos, conforme art. 2°, IV - LRF [...] na Unido, nos Estados e
nos Municipios, a contribuicdo dos servidores para o custeio do seu sistema de
previdéncia e assisténcia social e as receitas provenientes da compensacao
financeira citada no § 9° do art. 201 da CF/88. O §1° do referido art. 2° da LRF,
define que serdo computados no calculo da Receita Corrente Liquida os valores
pagos e recebidos em decorréncia da Lei Complementar n° 87, de 13 de setembro
de 1996 (ICMS Desoneragdo), e do fundo previsto pelo art. 60 do Ato das
Disposi¢cdes Constitucionais Transitorias (FUNDEB).

3 Conforme Nota explicativa do FINBRA.
% Tributarias, de contribuicdes, patrimoniais, industriais, agropecuarias, de servicos,
transferéncias correntes e outras receitas também correntes.
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Ja 0 §83° prevé que a RCL serd apurada somando-se as receitas arrecadadas
no més em referéncia e nos onze anteriores, excluidas as duplicidades, fechando,
assim um periodo de 12 meses (1 ano), que pode ou ndo coincidir com o exercicio
financeiro. A limitacdo, pela LRF (artigos 18 a 23), dos gastos com pessoal dos
Entes Federativos em percentual da RCL, deve-se & necessidade de manter o setor
publico com 0s recursos necessarios a sua manutencdo e ao atendimento das
demandas sociais. A LRF determina limites distintos para os gastos com pessoal
no setor publico, sendo de 60% da RCL para Municipios, assim repartido: 54%
para o Executivo; 6% para o Legislativo.

Quanto a anélise da Relacdo de Servidores Ativos e Inativos (RAI),
Nogueira (2009) classificou as razdes entre ativos e inativos conforme os critérios
abaixo discriminados. Quanto menor o quantitativo de servidores ativos para cada
inativo, pior a situacdo atuarial do Municipio, demonstrando maior possibilidade
de comprometimento de recursos publicos para cobrir a insuficiéncia financeira
decorrente da receita de contribuicdo. O autor considerou os seguintes critérios

de classificacdo da relacdo ativos versus inativos:

Critico: RAI <3
Preocupante: RAI >3 <5
Razoavel: RAI > 5 <10
Confortavel: RAI > 10.

Nessa pesquisa, o indicador RAI é medido no ano de 2004 e de 2014 para

fins de verificar se houve agravamento da situacdo atuarial do RPPS em funcéo do

impacto de mudancas demogréficas na populagdo de servidores publicos.

4.3 Selegdo de dados e composi¢do da amostra

Para o desenvolvimento deste estudo, foi utilizada a base de dados

disponibilizada pelo Ministério da Previdéncia. O primeiro passo foi a definicdo
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do quantitativo de Municipios Mineiros que possuem RPPS.% Dos 853 Municipios
mineiros, 212 possuem regime proprio de previdéncia social.** Assim, o universo
da pesquisa compde-se desses 212 regimes proprios de previdéncia social.

O primeiro passo da pesquisa foi a coleta de dados referentes a esses
Municipios que, apos classificados por tamanho populacional, foram estratificados
em classes, conforme os critérios adotados pelo Instituto Brasileiro de Geografia
e Estatistica (IBGE). (Tab. 1)

Apesar de ndo ser objeto da pesquisa a analise segregada por classes
populacionais, a divisdo permitiu um maior controle quanto a dados eventualmente
discrepantes que pudessem ser oriundos, por exemplo, de erro de preenchimento

de dados nos relatorios disponibilizados pelos Municipios.

Tabela 1 — Quantitativo de Municipios por classe populacional

CLASSE POPULACIONAL DE MUNICIPIOS

Frequéncia Porcentual Porcentagem Porcentagem

valida acumulativa
1 43 20,3 20,3 20,3
2 38 17,9 17,9 38,2
3 47 22,2 22,2 60,4
4 42 19,8 19,8 80,2

Vidlido
5 20 9,4 9,4 89,6
6 18 8,5 8,5 98,1
7 4 1,9 1,9 100,0
Total 212 100,0 100,0

Fonte: elaboragéo prépria

Conforme Tabela 1, ao todo, tém-se as seguintes classes de Municipios

por nimero de habitantes:

40 Fonte: CGEEI/DRPSP/SPS/MPS - CADPREV, sardinha em 11 de Novembro de 2014. Disponivel em:
http://www.previdencia.gov.br/estatsticas-2. Acessado em 11.11.2014.

41 Os dados estatisticos foram calculados com base nos dados do Atlas Brasil 2013, disponivel em:
http://www.pnud.org.br/IDH/Default.aspx?indiceAccordion=1&li=li_AtlasMunicipios; e do
DRAA dos Municipios nos anos de 2004 e 2014, disponivel em
http://www1.previdencia.gov.br/sps/app/crp/crppesquisaente.asp.
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1) 43 Municipios de até 5.000 habitantes;

2) 38 Municipios de 5.001 a 10.000 habitantes;

3) 47 Municipios de 10.001 a 20.000 habitantes;

4) 42 Municipios de 20.001 a 50.000 habitantes;

5) 20 Municipios de 50.001 a 100.000 habitantes;

6) 18 Municipios de 100.001 a 500.000 habitantes; e
7) 4 Municipios de mais de 500.000 habitantes.

Desse modo, um percentual acumulado de 80,2% do universo pesquisado
compde-se de Municipios com até 50.000 habitantes. O Municipio mais populoso
¢ Belo Horizonte, com 2.375.151 habitantes e o menos populoso é Serra da

Saudade com 815 habitantes.

Apés a estruturacdo do banco de dados, notou-se que muitos Municipios
ndo preenchiam corretamente todos os dados solicitados, de modo que a auséncia
desses dados poderia comprometer a andlise proposta. Assim, adotou-se o
procedimento de exclusdo dos Municipios que apresentavam dados faltantes, para
quaisquer variaveis, de modo que a analise recaiu sobre a amostra de 90 (noventa)

Municipios, para os quais houve informacdo para todas as variaveis. #

4.4 Modelo analitico

O modelo analitico da pesquisa estd estruturado a partir de dois
indicadores: um indicador da situacdo financeira do RPPS, capaz de apontar o
comprometimento dos recursos publicos para o equilibrio das contas
previdenciarias no exercicio financeiro; e um indicador da situacdo atuarial do
RPPS, capaz de demonstrar a situagdo previdenciaria de longo prazo dos Entes

Federativos estudados. Passa-se a construcdo dos indicadores apontados.

42 para consultar relacdo de Municipios, vide Anexo I.
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4.4.1 Indicadores da situacdo financeira do RPPS

O Equilibrio Financeiro do RPPS, que é a garantia de equivaléncia entre
as receitas auferidas e obrigacfes assumidas em cada exercicio financeiro, decorre

de dois fatores principais:

a) capacidade de pagar as Despesas Previdenciarias (DespPrev) fazendo

uso apenas das Receitas Previdenciarias de Contribuicdo (RecContr)*,

E, na hipédtese de insuficiéncia da RecContr para fazer face a DespPrev, 0
fator

b) capacidade de o Ente Federativo arcar o excedente de despesa
previdenciaria (DespPrev — RecContr) com recursos da Receita Corrente
Liquida (RCL) sem incorrer em desequilibrio fiscal, isto é, sem

comprometer o pagamento de outras despesas de pessoal*4.

Desse modo, para alcancar o objetivo da pesquisa no que tange a situacdo
financeira do RPPS, construiu-se um modelo analitico por meio das seguintes

notacoes:

e Indice de Resultado Previdenciario (IRP): razdo entre a DespPrev e a
RecContr, calculada para cada Municipio (i) em cada tempo (t), que
corresponde ao ano de 2004 e ao ano de 2014. O resultado menor ou igual
a 1 (um) representa que o RPPS consegue sustentar as despesas
previdenciarias sem comprometer recursos da respectiva RCL. Quanto

menor o IRP, melhor a capacidade do RPPS em arcar com seus

4 A receita de contribuicdo do RPPS dos servidores abrange as contribuicdes de 11% do servidor
e 22% da contribuicdo patronal (artigos 4° e 8° da Lei n® 10.887/2004).

4 A Lei de Responsabilidade Fiscal limita a Despesa de pessoal em, no maximo 60% da RCL para
Municipios e Estados.



69

compromissos. Seréa analisada a evolucdo do valor médio do Indice para os

Municipios da amostra.

IRP.. = DespPrev
"™ RecContr

se IRP; < 1 - equilibrio financeiro

se IRP;; > 1 - comprometimento da RCL

Resultado Previdenciario (RP): Resultado da DespPrev subtraida da
RecContr para cada Municipio (i) no tempo (t). O saldo positivo dessa
operacdo indica necessidade de complemento de recursos do Tesouro para
alcancar o equilibrio financeiro. Sera analisada a evolucdo do valor médio

do indice para os Municipios da amostra.
RP;; = DespPrev — RecContr
se RP; < 0 - equilibrio financeiro

se RP;; > 0 — comprometimento da RCL

indice de comprometimento da RCL (ICit): razdo entre o Resultado
Previdenciario de cada Municipio (RPit) e a respectiva Receita Corrente
Liquida (RCLit) de modo que quanto menor o resultado da operagdo, menor
0 comprometimento dos recursos do Tesouro para alcangar o equilibrio
financeiro e melhor a capacidade do RPPS em arcar com seus
compromissos. Sera analisada a evolugdo do valor médio do indice para os

Municipios da amostra.
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4.4.2 Indicadores da situacdo atuarial do RPPS

O Equilibrio Atuarial do RPPS, que é a garantia de equivaléncia, a valor
presente, entre o fluxo das receitas estimadas e das obriga¢cBes projetadas,

apuradas atuarialmente, a longo prazo, decorre de trés fatores principais:

a) Relacdo entre o nimero de servidores ativos e o numero de servidores
inativos® (RAI), de modo que quanto maior o quantitativo de servidores
ativos em razdo do quantitativo de servidores inativos, maior a
capacidade de sustentabilidade a longo prazo do sistema de reparti¢cdo

simples do RPPS; e

b) Reserva Matematica (RM), correspondente ao montante calculado
atuarialmente, em determinada data, que expressa, em valor presente, o
total dos recursos necessarios ao pagamento dos compromissos do plano

de beneficios ao longo de 35 anos.

Desse modo, para alcancar o objetivo da pesquisa no que tange a situacao
atuarial do RPPS, construiu-se um modelo analitico por meio das seguintes

notacgdes:

e Relagdo Ativos e Inativos (RAIlit): Razdo entre o quantitativo de servidores
ativos (QSA) e o quantitativo de servidores inativos (QSI) de cada

Municipio (i) no tempo (t). Quanto maior o resultado melhor o equilibrio

% Nos calculos do indicador da situacdo financeira, o termo ‘inativos’ representa ‘inativos e
pensionistas’.
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atuarial do RPPS. Sera analisada a evolugédo do valor médio do Indice para
0s Municipios da amostra.

QSA;;

it

Reserva Matematica (RM): Resultado do Valor atual dos beneficios futuros
(VABF), subtraido do Valor atual das receitas futuras (VARF) para cada
Municipio. De modo que o saldo representa o montante de recursos, a valor
presente, que deve ser acumulado para arcar com 0s compromissos de longo
prazo do RPPS. Sera analisada a evolugéo do valor médio do indice para os
Municipios da amostra.

RM;; = VABF;; — VARF;;

Indicador da Situacdo Atuarial do RPPS (ISAiy: Razdo entre a Reserva
Matematica (RM) e a Receita Corrente Liquida (RCL) de cada Municipio
(i) em cada tempo (t) correspondente aos anos 2004 e 2014. De modo que
0 indicador é inversamente proporcional ao equilibrio atuarial. Quanto

maior o ISArpps, pior a situacdo atuarial do RPPS.

RM;,

B = rer,
it
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5 ANALISE DE RESULTADO

5.1 Analise preliminar

Com o intuito de exploracéo e aproximacéo dos dados coletados, analisam-
se alguns elementos caracteristicos do universo estudado, antes de adentrar, no
topico 5.2 e 5.3 na verificacdo principal dessa pesquisa, qual seja, a apuracdo da

situagdo financeira e atuarial do RPPS nos anos de 2004 e 2014.

Os servidores vinculados aos 212 Municipios somavam, em 2014, um
quantitativo de 191.793 pessoas em atividade e 53.234 inativos. Dez anos antes,
em 2004, o nimero total de servidores ativos era 158.247 e os inativos somavam

24.716 pessoas.

Convém ressaltar que, para a apuracao dos resultados da pesquisa, foram
tomados os dados apenas dos Municipios com informacdes completas nos bancos
de dados, o que foi possivel em uma amostra de 90 Municipios dos 212 que

compdem o universo da analise estatistica.

Outro ponto relevante no contexto dessa pesquisa é que, enquanto o
quantitativo de servidores ativos cresceu 21,20% nos ualtimos dez anos, o
crescimento populacional dos servidores inativos alcangou 115%, como se observa

nos Graficos 2 e 3, abaixo.

Nos graficos seguintes é possivel observar a discrepancia no crescimento
da massa de ativos e inativos, o que impacta no equilibrio do sistema de reparticdo

simples.
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Grafico 2 — Aumento do quantitativo de servidores inativos 2004, 2014.

2014 53.234

Aumento de 115% = 2004

w2014

Ano de referéncia

0 10000 20000 30000 40000 50000 60000

Quantitativo de servidores inativos

Fonte: elaboragdo propria

Grafico 3 — Aumento do quantitativo de servidores ativos 2004, 2014.

2014 191.793

Aumento de 21%

w2004
w2014

Ano de referéncia

0 50000 100000 150000 200000 250000
Quantitativo de servidores ativos

Fonte: elaboracdo propria

Em outro enfoque de analise, considerando as receitas e despesas
previdenciarias dos 212 Municipios, estimadas nos respectivos calculos atuariais

de 2004 e projetadas para 0 ano de 2014, temos que o quantitativo de Municipios
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cujo progndstico apresentava receitas insuficientes para custear as despesas era de
31,3%. Como se extrai do Gréafico 4.

Grafico 4 — Relacéo receitas e despesas projetadas no calculo atuarial em 2004 para
2014 e a realizada em 2014.

Receita > Despesa >
2014 Despesa; Receita;
83,20% 16,80%

Receita >
2004 Despesa;
68,70%

Despesa >
Receita; 31,30%

0,00% 20,00% 40,00% 60,00% 80,00%  100,00% 120,00%

Fonte: elaboragdo prépria

Observado, porém, o cenario realizado em 2014, constata-se que o
percentual de Municipios com receita aquém das despesas previdenciarias foi
menor que o projetado em 2004, alcan¢ando, apenas, 16,8% do quantitativo geral.
Importa salientar que ndo o levantamento realizado ndo permite afirmar que o
fendbmeno observado represente um melhor equacionamento do equilibrio
financeiro dos RPPS no periodo.

Para analisar a sustentabilidade do RPPS, a longo prazo, para o Municipio,
determinando se o comprometimento das receitas publicas mantém-se no limite de
responsabilidade fiscal, adota-se ainda o seguinte indicador: andlise, a valor
presente, dos compromissos futuros do Ente Federativo com a remunerac¢do dos
servidores ativos e o complemento de recursos para garantir o pagamento dos
aposentados e pensionistas utilizando-se a equagao que se segue.

Para fins de analise dos dados relativos a situacdo financeira do RPPS,

toma-se por base os dados do FINBRA 2004 e 2012, Gltimo ano em que h& dados
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disponibilizados pelo Tesouro Nacional. Para calculo da Receita Corrente Liquida
(RCL) utiliza-se o valor da Receita Corrente deduzido do valor das contribuicdes
sociais.

Feitas tais consideracOes iniciais, passa-se a analise dos indicadores de
sustentabilidade financeira e sustentabilidade atuarial, conforme modelo analitico
proposto no item 4.4.

5.2 Apuracédo dos Indicadores da Situagdo Financeira do RPPS

A analise dos indicadores de situacdo financeira do RPPS foi realizada a
partir da apuracdo dos dados coletados para os anos de 2004 e 2014, conforme
modelo analitico definido no item 4.4.1.

5.2.1 Célculo do Indice de Resultado Previdenciario (IRP)

O indice de Resultado Previdenciario (IRP) foi obtido da razdo entre as
Despesas Previdenciarias de cada Municipios (DespPrev) e as respectivas Receitas
Previdenciarias de Contribuicdo (RecContr). O IRP menor ou igual a 1 (um) indica
equilibrio financeiro e, se maior que 1 (um), indica comprometimento da RCL. O
estudo leva em conta os dados para os anos de 2004 e 2014, conforme dados do
Demonstrativo de Resultado de Avaliagdo Atuarial — DRAA.

Devido ao fato de que nem todos os Municipios realizaram o
preenchimento dos dados do DRAA em 2004 e em 2014, o primeiro procedimento
adota foi a selecdo de amostra constituida apenas dos Municipios em que os dados
constavam para ambas as datas. Do total de 212 Municipios, 90 apresentam dados
para os anos de observacdo da pesquisa. Realizada a analise descritiva, tém-se 0s

seguintes resultados. (Tab. 3)
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Tabela 3 — Iindice de Resultado Previdenciario (IRP) 2004-2014

Razdo DespPrev / RecPrev

Estatistica

2004 2014

Média 0,3598 0,7838

Desvio Padrdo 0,31885 0,36681

Intervalo. Conf. (95%) 0,2930 a 0,4266 0,7070 a 0,8607

Valor Minimo 0,00* 0,00%*
Valor Maximo 1,40 1,87
Percentis: Q1 (25%) 0,0859 0,5390

Q2 (50%) 0,2378 0,7914

Q3 (75%) 0,5812 0,9532

Fonte: elaboragdo propria
*Observagdo: o valor 0,00 denota que alguns Municipios declararam como valor “zero”
suas receitas e despesas para 0 ano de 2004 e 2014.

Analisando a amostra com o total de 90 Municipios, ndo havendo dados
faltantes, o IRP Médio dos Municipios foi calculado individualmente, conforme
Anexo sendo depois calculado o indice médio pelo somatério de todos os indices,
divido pelo nimero total de Municipios estudados. O valor médio de IRP para os
Municipios da amostra em 2004 foi de 0,3598, significando que, em média 0s
Municipios apresentavam despesas previdenciarias que comprometiam cerca de
36% de suas respectivas receitas previdenciarias de contribuicdo. J& o valor médio
de IRP para os mesmos Municipios em 2014 foi de 0,7838, significando que, em
media, os Municipios passaram a comprometer cerca de 78% de suas receitas de
contribuicdo para pagamento das despesas com o RPPS. Estatisticamente, pode se
afirmar que houve alteracdo da média ao longo dos dez anos, posto que, ao
intervalo de confianga de 95%, a média em 2014 , situava-se entre os valores de
0,2930 a 0,4266 e, em 2014, a média situou-se entre os valores de 0,7070 a 0,8607,
ndo havendo sobreposicdo de intervalos. O valor maximo de IRP obtido em 2004
foi de 1,4, para o Municipio de Guimaradnia e o IRP maximo em 2014, foi
observado para o Municipio de ltuitaba, com valor de 1,87. O IRP de valor minimo

“zero” deve-se ao fato de que, a despeito da exclusdo dos Municipios que
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apresentaram dados faltantes, alguns Municipio preencheram o valor de suas
receitas e despesas como R$ 0,00. Referida situacdo ocorreu em 18 Municipios da
amostra, para o ano de 2004 e em 18 Municipios para o0 ano de 2014.

O IRP que divide a amostra em partes iguais, ou seja, que representa a
mediana ou o quartil Q2 é de 0,2378 em 2004 e de 0,7914 em 2014. O gréfico de
boxsplot permite visualizar o comportamento dos Municipios quanto a situagao
financeira do RPPS, demonstrando que houve maior comprometimento das receitas
com despesas previdenciarias se comparados os dois anos observados, conforme

Gréfico seguinte.

Grafico x — Indice de Resultado Previdenciario (IRP) 2004-2014
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Fonte: elaboracdo propria

Nota-se, no grafico supra, que o deslocamento da ‘caixa’ para cima

demonstra o maior comprometimento das receitas previdenciarias para pagamento
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das despesas previdenciarias, contudo, com poucos Municipios, na amostra
estudada, que precisaram comprometer recurso adicionais para sustentar o RPPS.

Quanto a correlacdo de Spearman, conforme explicado no tépico 4.1 da
metodologia adotada, o objetivo da analise é verificar se os Municipios estudados
se mantiveram em posicdes semelhantes em 2004 e 2014 quanto ao IRP
(Despesas/Receitas). Conforme tabela seguinte.

Tabela 4 — Coeficiente de correlagdo de Spearman (IRP) 2004-2014

Correlacdes

IRP_ 04 IRP_14

Correlacdes de 1,000 ,256"
coeficiente

IRP_04 _
Sig. (2 extremidades) . ,015
N 90 90

RO de Spearman B .

Correlagbes de ,256 1,000
coeficiente

IRP_14
Sig. (2 extremidades) ,015
N 90 90

*. A correlacgdo € significativa no nivel 0,05 (2 extremidades).

Fonte: elaboragdo prépria

O coeficiente de 0,256 indica baixa correlacdo entre os Municipios da
amostra, conforme tabela 4, isto é, ndo se pode afirmar que os Municipios que
apresentaram melhor condigéo financeira em 2004 mantiveram suas posi¢des num
ranking estabelecido para 2014.

Em sintese da analise dos dados referentes ao indice de Resultado
Previdenciario, observa-se que 0s Municipios, na analise em conjunto,
apresentaram agravamento da situacdo financeira, indicando possibilidade de
comprometimento da Receita Corrente Liquida do Municipio para fazer face as
despesas do RPPS. Embora o aumento do valor médio do IRP ndo tenha alcancado
valor maior que 1 (um), a tendéncia apontada é de comprometimento para 0s

préximos anos.
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5.2.2 Célculo do indice de Comprometimento da RCL (ICi)

O Indice de Comprometimento da RCL (ICit), como apontado na
metodologia de analise, seria obtido pela razdo entre o Resultado Previdenciario
dos Municipios (RP) — obtido pela operacdo DespPrev subtraida da RecContr de
cada Municipio— e a respectiva RCL dos Municipios. De modo que quanto menor
o resultado da operacdo, menor o comprometimento dos recursos do Tesouro para
alcancar o equilibrio financeiro e melhor a capacidade do RPPS em arcar com seus
compromissos, contudo, no presente estudo, tendo em vista que os Municipios, a
excecdo de 3, ainda ndo comprometiam, em 2014 a receita corrente liquida RCL
com pagamentos adicionais ao RPPS, tornou-se desnecessario realizar a analise,
posto que o indicador apontaria 0 mesmo resultado apontado ja pelo indice de IRP.

Ressalte-se que o resultado encontrado decorre da analise dos dados
apresentados no Demonstrativo de Resultado de Avaliacdo Atuarial (DRAA),
documento de responsabilidade profissional do atuario. Na hipdtese de eventual
preenchimento equivocado dos dados pelos Municipios, a analise dos Indicadores
pode apresentar inconsisténcias nos resultados.

Apresentado o indicador de equilibrio financeiro do RPPS, prossegue-se

para a analise do indicador da situacdo atuarial do RPPS.

5.3 Apuracdo do Indicador da Situacao Atuarial do RPPS (ISARrps)
A andlise do indicador de situacdo financeira do RPPS foi realizada a partir

da apuracdo dos resultados em 2004 e em 2014, conforme modelo analitico
definido no item 4.4.2

5.3.1 Calculo da relagéo ativos e inativos do RPPS 2004 e 2014
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Um dos fatores para analise do equilibrio atuarial do RPPS, conforme
modelo analitico é a verificacdo da relacdo entre o quantitativo de servidores
ativos e inativos, visando observar o impacto da variavel demografica para a
sustentabilidade do sistema de reparticdo simples, isto é, do sistema de pacto
intergeracional.

Aplicada a correlagdo de Spearman, obteve-se o coeficiente de 0,881,
indicando que cerca de 80% dos Municipios da amostra mantiveram suas posi¢des
no que tange a relacdo ativos e inativos para os anos de 2004 e 2014, conforme

tabela seguinte.

Tabela 6 — Coeficiente de correlagdo de Spearman para o indicador RAI 2004-2014

Correlacdes

RAI 04 RAI 14

Correlacées de 1,000 ,881™
coeficiente

RAI_04 ) )
Sig. (2 extremidades) . ,000
N 90 90

RO de Spearman . I

Correlagfes de ,881 1,000
coeficiente

RAI_14
Sig. (2 extremidades) ,000
N 90 90

**. A correlacédo é significativa no nivel 0,01 (2 extremidades).

Fonte: elaboracgéo prdpria

Processada a estatistica descritiva, obteve-se o seguinte resultado,

conforme tabela baixo.
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Razdo Ativos / Inativos

Estatistica
2004 2014
Média 21,4701 0,8932
Desvio Padrdo 37,528 0,8917
Intervalo. Conf. (95%) 13,6099 a 29,3302 0,8745 a 0,9119
Valor Minimo 1,17 0,48
Valor Maximo 199,00 1,00
Percentis: Q1 (25%) 5,3602 0,8633
Q2 (50%) 8,5114 0,9132
Q3 (75%) 15,0592 0,9489

Fonte: elaboracéo prépria

Analisando o total de 90 Municipios, ndo havendo dados faltosos, a RAI
meédia em 2004 é de 21,6 indicando que, em média, os Municipios em 2004
apresentavam 21 servidores ativos para cada servidor inativo do RPPS. O valor de
RAI maximo observado em 2004 pode ser decorrente de erro de preenchimento de
dados pelo Municipio que, por exemplo, ndo tendo levantamento adequado do
numero de aposentados pelo RPPS, tenha informado o valor 1. O RAI 2004 que
divide a amostra em partes iguais, ou seja, que representa a mediana ou o quartil
Q2 é de 8,5. Para a RAI 2014, também sem dados faltantes para os 90 Municipios,
o valor da mediana foi de 0,91, indicando que, para metade da amostra, ha mais

servidores ativos que inativos no RPPS.

5.3.2 Calculo do indicador da situacdo atuarial do RPPS 2004 e 2014

Dando sequéncia a apuracdo do indicador de situacdo atuarial do RPPS,
calcula-se a razdo entre a reserva matematica (RM) necesséaria a longo prazo para
0 custeio dos beneficios e a receita corrente liquida (RCL) do Municipio, com o
objetivo de comparar se ha aumento do endividamento total dos Municipios em

face dos compromissos com seu respectivo RPPS nos anos 2004 e 2014.
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Saliente-se que para o calculo em 2014 utilizou-se a da RCL de 2012 com
os dados do RM projetados em 2014. O uso da RCL tem funcdo apenas de
relativizar o valor da reserva matematica, ndo representando um real
comprometimento da receita municipal, visto que a reserva matematica é uma
projecdo de valores para o periodo de 35 anos.

O valor atual dos beneficios futuros (VABF) e o valor atual das receitas
futuras (VARF) para calculo da RM (VABF - VARF) ja € dado no DRAA, e
decorre do célculo atuarial do RPPS. A RCL foi utilizada como parametro para
relativizar os valores de RM dos Municipios, tendo sido coletada dos dados do
FINBRA 2004 e 2012, em face da inexisténcia de dados sobre a RCL para 2014

dos Municipios analisados.

Tabela 9 — Indicador de Situacdo Atuarial — ISAi; 2014 — 2014

Raz3o Reserva Matematica / RCL

Estatistica

2004 2014

Média 0,1284 0,3160

Desvio Padrdo 0,11860 0,19621

Intervalo. Conf. (95%) 0,1036 a 0,1533 0,2749 a 0,3570

Valor Minimo 0,00 0,00
Valor Maximo 4,19 0,82
Percentis: Q1 (25%) 0,363 0,1687

Q2 (50%) 0,973 0,3238

Q3 (75%) 0,1749 0,4375

Fonte: elaboragédo prépria
*Observagdo: o valor 0,00 denota que alguns Municipios declararam como valor “zero” suas
receitas e despesas para o ano de 2004 e 2014.

Analisando o total de 90 Municipios, ndo havendo dados faltosos, o valor
medio do indicador de situacdo atuarial do RPPS (ISAreps) para o0 ano de 2004 ¢
de 12%. O ISARrpps 2014 ¢é de 31% indicando que o endividamento Municipal, em

média, aumentou no periodo. O ISArprprs que divide a amostra em partes iguais, ou
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seja, que representa a mediana ou o quartil Q2 é de 97% em 2004 e de 32% em
2014. Pode se afirmar que houve alteragdo da média, posto que ndo se observa
sobreposicdo dos intervalos de confianca, conforme se extrai da tabela.
Saliente-se que a reserva matematica (RM) deve ser integralizada em 35
anos, isto é, representa, a valor presente, os compromissos futuros do RPPS. Assim
o valor do ISArpps Ndo representa um indice de comprometimento do RCL dos
Municipios. Com a sistematica mais recente de coleta de dados do Ministério da
Previdéncia, conforme Demonstrativo de Informacdes Previdenciarias e Repasses
— DIPR exigivel a partir de janeiro de 2014, e da alimentagdo automética desses
dados no CADPREV - Sistema de Informacdes dos Regimes Publicos de
Previdéncia Social, sera possivel analisar com maior precisdo o equilibrio tanto
financeiro quanto atuarial dos regimes proprios de previdéncia dos Municipios.
O novo demonstrativo do Ministério da Previdéncia é acompanhado de
uma declaracdo quanto a veracidade dos dados apresentados que aumenta a
responsabilidade dos agentes publicos quanto ao preenchimento correto das

informacdes.

6 CONSIDERACOES FINAIS

A analise do perfil dos Municipios mineiros, no periodo 2004 e 2014, no
que tange a situacdo financeira e atuarial dos respectivos regimes préprios de
previdéncia social (RPPS), elucidam dados que conduzem a algumas constataces
de relevo para a ampliacdo do debate sobre o direito ao futuro, assegurado aos
servidores publicos nos termos da Constituicdo da Republica Federativa do Brasil.

Constata-se que, a despeito das exigéncias de regularidade previdenciaria
e dos instrumentos de fiscalizagdo previstos no ordenamento juridico patrio, 0s
Municipios continuam, em média, apresentando situacdo de desequilibrio atuarial,
a despeito de ainda apresentarem equilibrio financeiro, quando considerados em
conjunto.

A relevancia da constatagdo ndo se restringe a materializacdo ou

concretizacdo do direito a aposentadoria dos servidores publicos. Mais que isso,
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o0s resultados da pesquisa prenunciam que 0s Municipios passardo a comprometer,
cada vez mais, recursos publicos — antes destinados a realizacdo de suas
competéncias constitucionais — para suprir as insuficiéncias do RPPS, ameacando
a sustentabilidade das contas publicas.

Quanto ao incremento da idade dos servidores publicos de modo geral e
ao agravamento da relacdo de quantitativo de servidores ativos e inativos, reflexos
da alteracbes demograficas na piramide etaria nacional, os resultados da pesquisa
apontam para a necessidade premente de se estudar alternativas para o regime de
reparticdo simples, estruturado no pacto intergeracional. A maioria dos Municipios
brasileiros, em virtude dos valores de remuneracdo méaxima de seus planos de
carreira, ndo poderdo instituir regime de previdéncia complementar, ja que este é
admitido apenas para o pagamento de beneficios previdenciarios que ultrapassam
o valor correspondente ao teto do regime geral de previdéncia social (RGPS),
atualmente fixado em R$ 4.663,75.

Desse modo, muitos Municipios terdo que realizar aportes de recursos aos
fundos de previdéncia quando se tornar insustentavel o comprometimento da RCL
em face dos limites de responsabilidade fiscal fixados na legislagdo vigente.
Assim, é preciso pensar alternativas para a captacdo e rentabilidade dos recursos
do RPPS.

A tendéncia de aumento do déficit previdenciario, reflexo do aumento das
despesas previdenciarias em medida superior ao aumento das receitas ¢é
incompativel com a exigéncia constitucional de equilibrio atuarial. Levantados os
dados em 2004 e, se consideradas cumpridas as condi¢cBes do calculo atuarial, os
Municipios deveriam apresentar melhor situacdo de equilibrio ao final de dez anos.

E certo que a pesquisa, a despeito de investigar os Municipios mineiros,
pautada no modelo analitico apresentado, serve de alerta para a situacdo dos RPPS
em ambito nacional. Ressalta, também, a necessidade de melhor gestdo da
informacdo. No processo de tomada de decisédo, é importante a disponibilizacdo de
dados, informacdes e conhecimentos confidveis. No presente estudo, os dados
dispersos, fragmentados e armazenados em arquivos ndo-editaveis, tornaram
herculea a tarefa de coleta das informacdes para o processamento e interpretacao
dos indicadores estudados.

Nesse ponto, ressalta-se a importancia do uso da tecnologia informacéo no

armazenamento e processamento dos dados e das informacdes tanto para fins de
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tomada de decisdo quanto para exercicio do papel de controle e fiscalizagdo do
gasto publico. Observa-se que, apesar dos avanc¢os tecnoldgicos do Ministério da
Previdéncia quanto a coleta e processamento dos dados previdenciarios, nos
Municipios a atencdo aos dados ainda parece insipiente.

Os reflexos do desmazelo com a informagédo perpassam o proprio célculo
atuarial. Nos relatorios apresentados no DRAA dos Municipios, sdo comuns as
ressalvas referentes as inconsisténcias dos dados cadastrais, funcionais e
previdenciarios dos segurados do RPPS, auséncia dos dados referentes aos
servidores do Poder Legislativo, auséncia de informacdes de histdrico laboral
anterior ao ingresso no servico publico, auséncia de dados quanto aos dependentes.

Destaca-se, também, a auséncia de consenso dos atuarios quanto a adocao
de premissas e hipoteses atuariais, estudos dos fluxos de receitas e despesas
realizados com base em valores despropositados para a realidade do Ente
Federativo, auséncia de continuidade na andalise da evolucdo do equilibrio atuarial,
demonstrada em avalia¢des avulsas e estanques.*®

O presente estudo ndo se encerra nessas paginas, apenas abre importante
campo de pesquisa no &mbito da previdéncia publica, servindo para instigar novos
estudos quanto: a gestdo da informacdo; qualidade dos calculos atuariais;
insuficiéncia dos instrumentos oficiais de controle da regularidade previdenciaria;
necessidade de se provocar a criacdo de observatorios de RPPS nas Escolas de
Governo e demais instituicfes de pesquisa; desenvolvimento de mecanismos de
governanca e accountability nas unidades gestoras de previdéncia; alternativas
para o financiamento do déficit previdenciario; responsabilizacdo dos agentes
publicos, atuarios, contadores publicos e demais envolvidos na gestdo de recursos
previdencidrios; dentro outros temas de essencial importancia para a concretizacéo
da garantia constitucional do direito a futuro do servidor publico e, indiretamente,

dos demais cidadaos.

% Nesse sentido, ja alertava Otoni Goncalves Guimaraes, na qualidade de Coordenador-Geral de
Normatizacdo e Acompanhamento Legal do Ministério da Previdéncia.
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