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RESUMO

MORAES, Luciano de Paula, D.Sc., Universidade Federal de Vicosa, maio de 2021.
Isomorfismo Institucional nos regimes de previdéncia social em municipios de Minas
Gerais. Orientador: Thiago de Melo Teixeira da Costa. Coorientadores: Antonio Carlos
Brunozi Junior e Bruno Tavares.

Os Regimes Proprios de Previdéncia Social (RPPS) foram constituidos a fim de prover direitos
previdencidrios aos servidores publicos detentores de cargos efetivos da Unido, dos Estados, do
Distrito Federal e dos Municipios. Ha anos esses sistemas lidam com a problematica dos
desequilibrios financeiro e atuarial, relacionada ao alto grau de normatizacdo e fiscalizagdo a
que estdo submetidos. A normatizagao e a fiscalizag¢do sdo realizadas por 6rgaos de controle em
ambito municipal, estadual e principalmente federal, por meio de suas autarquias e secretarias.
Essa normatizagdo, ao longo dos anos, impulsiona os RPPS a se tornarem cada vez mais
semelhantes, principalmente pelo mecanismo de mudanga isomorfica coercitiva, na perspectiva
de Dimaggio e Powell (1983). A despeito desse processo isomorfico, as legislagdes possibilitam
aos RPPS o direito a algumas escolhas discricionarias, o que propicia que alguns regimes
proprios se diferenciem dos demais, apresentando maior possibilidade de éxito no equilibrio e
sustentabilidade financeira e atuarial. Diante disso, esse estudo objetivou analisar a trajetodria,
as mudancas institucionais e as escolhas, em termos de estrutura e gestdo, de RPPS de
municipios do Estado de Minas Gerais. Para alcance do objetivo, foi utilizada a Teoria do
Isomorfismo Institucional, e como ferramentas, a abordagem analitica Path Dependence, a
Andlise de Conteudo e a de Clusters. Os resultados evidenciaram que escolhas discricionarias
que podem permitir maior €xito no equilibrio e sustentabilidade financeira e atuarial dos RPPS
se relacionam com a habil participacdo do comité de investimentos na politica de investimentos
dos recursos previdenciarios, além da exposicdo desses recursos nos segmentos de renda fixa e
variavel, dentro dos limites permitidos por legislagdo. No entanto, a possibilidade do éxito ¢
condicionada por varidveis intervenientes na estrutura dos RPPS, tais como valores arrecadados
como taxa administrativa para funcionamento do regime proprio, densidade demografica da
localidade de instituicdo do RPPS e controle de gasto com pessoal do municipio. Esses
resultados podem subsidiar reflexdes sobre politicas publicas especificas para os RPPS, as quais
podem determinar nova trajetéria para grande parte desses regimes no seu campo

organizacional.



Palavras-chave: Regime Proprio de Previdéncia Social. Isomorfismo Institucional.

Discricionaridade. Equilibrio Financeiro e Atuarial.



ABSTRACT

MORAES, Luciano de Paula, D.Sc., Universidade Federal de Vigosa, May, 2021. Institutional
Isomorphism in social protection schemes in municipalities of Minas Gerais. Adviser:
Thiago de Melo Teixeira da Costa. Co-advisers: Antonio Carlos Brunozi Junior and Bruno
Tavares.

The Own Social Security Regimes (RPPS) were created with the purpose of providing social
security rights to public servants who hold effective positions in the Union, States, Federal
District and Municipalities. For some years, these pension systems have dealt with financial
and actuarial imbalances, which is related to high degree of standardization and inspection that
these regimes are subjected to in order to mitigate misfortune. Standardization and inspection
is carried out by control bodies at the municipal, state, and especially the Union level, through
their autarchies and secretariats. This standardization impels RPPS to become increasingly
similar to each other, mainly by the mechanism of coercive isomorphic change, in the
perspective of Dimaggio and Powell (1983). However, despite this isomorphic process, RPPS
are allowed by legislation to taking some discretionary choices, which allows some regimes to
differ from others, due their possibility of greater success in financial and actuarial balance and
sustainability. Therefore, the RPPS’s trajectory, their institutional changes, and choices related
to their structure and management were analyzed in this study, considering RPPS of
municipalities in the State of Minas Gerais. To achieve the objective, the Institutional
Isomorphism Theory was used, besides the analytical approach Path Dependence, Content and
Cluster Analysis. The results showed that discretionary choices related to the skillful
participation of the investment committee in the investment policy of social security resources,
in addition to the exposure of these resources in the fixed and variable income segments, within
the limits allowed by legislation, can allow greater success in balance and sustainability
financial and actuarial information of the RPPS. However, the possibility of success in balance
and financial and actuarial sustainability is conditioned by variables intervening in the structure
of the RPPS, such as amounts collected as an administrative fee for the operation of the proper
regime, demographic density of the locality of the RPPS institution and expenditure control
with municipal staff. These results can support reflections on specific public policies for the
RPPS, which can determine a new trajectory for most of these regimes in their organizational

field.



Keywords: Own Social Security Scheme. Institutional Isomorphism. Discretion. Financial and

Actuarial Balance.
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1. INTRODUCAO

As mudancgas na gestdo das organizacdes impdem desafios aos modos tradicionais das
entidades publicas, impulsionando-as em direcdo as formas organizacionais mais modernas, na
busca de mais adequada atuagdo sob pressoes de diversas ordens e interesses. Tal fato pode ser
percebido cronologicamente, de forma mais especifica, a partir do século XX, quando se assiste
a mutagdo das organizagdes publicas', cujo modo de funcionamento dependeu de dilemas
colocados pelos acontecimentos da economia, da dinadmica social, da politica e de recursos
tecnoldgicos, organizacionais e financeiros, culminando em novas formas de gestdo publica
(LEVY, 2016).

As organizagdes publicas possuem como desafios contemporaneos a capacidade de
prestar servigos, gerenciar politicas na prestacao direta de servigos e coordenar e moderar atores
dispersos para alcancar acdo conjunta. Ademais, tém a responsabilidade de regular e
supervisionar outras entidades publicas e privadas heterogéneas e providenciar inteligéncia e
assessoria em condic¢oes de incerteza (COSTIN, 2010; LEVY, 2016).

Nesse caminho, também sdo abarcadas por essas alteragdes as politicas previdenciarias
e suas instituicdes publicas, que executam politicas de Bem-Estar Social. Essas politicas sao
articuladas pelas instituicdes de Seguridade Social e sdo entendidas como um importante
instrumento de concep¢do de agdes de Estado, com o intuito de proporcionar igualdade de
direitos e condi¢do de justigca social entre os cidaddos (PASSOS, 2014; MORAIS; MUSSI;
ALVES, 2019).

A Seguridade Social, na perspectiva brasileira e a partir da Constituicdo Federal de
1988, subdivide-se em trés elementos para o alcance do Bem-Estar Social: a Previdéncia Social,
a Assisténcia Social e a Saude Coletiva, que sdo compreendidas como um conjunto integrado
de a¢des de iniciativa dos Poderes Publicos e da sociedade (BRASIL, 1988).

O objetivo primeiro da Seguridade Social, por meio de seu subsistema de Previdéncia
Social, ¢ amplo, porque tem por finalidade excluir o ser humano das necessidades situacionais,
como por exemplo desemprego e velhice, garantindo condi¢do da dignidade humana. Para
tanto, no contexto brasileiro, a Previdéncia Social subdivide-se em trés tipos de regimes

distintos e complementares ao mesmo tempo: Regime Geral de Previdéncia Social (RGPS), o

! Sistema por meio do qual se operacionalizam e coordenam as atividades de interesse comum. As instituigdes sdo
vistas aqui como um organismo adaptativo que existe por meio de processos de trocas com o ambiente. Estdo
inseridas em um espago cultural e social e ¢ esse espaco que determina como a organizagdo sera administrada
(SMIRCICH, 1983; MORGAN, 1996).
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Regime de Previdéncia Complementar (RPC) e o Regime Proprio de Previdéncia Social (RPPS)
(REAFFRAY, 2019).

Os RPPS, de acordo com Spechoto (2015), j& existiam antes da redag@o da Constituicao
Federal de 1988, em legislagcdes dos Entes federativos, dispondo sobre suas providéncias e na
forma de cultura previdencidria de cada época. Principalmente entre 1998 e 2001, com o inicio
da regulamentagao dos RPPS pelo Governo Federal, alguns entes que tiveram suas previdéncias
como proprias optaram por extinguir seus regimes pelos motivos de: falta de informagao,
percalgos ocasionados pela falta do CRP, mudangas institucionais obrigatdrias e escassez de
mao-de-obra especializada (NOGUEIRA, 2012).

Embora ocorresse a extingdo de alguns RPPS, a Constituicdo Federal de 1988 trouxe
inovagdes para eles, sendo uma das mais importantes o fato de estabelecer que a Unido, os
Estados, o Distrito Federal e os Municipios deveriam adotar regime juridico Uinico para a
contratacao de seus servidores. Desse modo, esses entes aprovaram Leis estaduais e organicas,
adotando o regime juridico unico estatutdrio e estabelecendo regras que permitiram a efetivagao
dos servidores regidos pelo RGPS ao RPPS, entdo criado por legislagdes proprias nos entes
federativos (SPECHOTO, 2015).

Essa efetivacdo de um significativo contingente de servidores nas trés esferas da
federacdo trouxe grandes problemas para os RPPS, como o crescimento das despesas com
pessoal e a extensdo dos critérios mais generosos de aposentadoria previstos para os servidores
publicos, gerando um grande passivo atuarial a ser mitigado, e, apos mais de duas décadas de
forte regulamentacdo, manifestam-se maiores e mais complexos problemas nos RPPS
(NOGUEIRA, 2012; SPECHOTO, 2015)

Na literatura, existem discussdes sobre problematicas e dificuldades envolvendo os
RPPS, como por exemplo: (i) gestdo da complexidade dos temas previdenciarios, os quais
abrangem cinco 4reas especificas e distintas: beneficios, atuarial, aplicacdo no mercado
financeiro, contabilidade e normas gerais previdenciarias (SANTOS, H., 2014; CORREA,
2014; SANTOS, S., 2017); (i1) auséncia de pessoal qualificado, com formacdo académica,
conhecimento e experiéncia compativeis com as fun¢des operacionais e de gestdo inerentes ao
RPPS (MARTINS, 2015; FREITAS G., 2016; LOUZANO, 2016; GOUVEIA, 2017); (iii)

auséncia de cultura previdenciaria nos niveis politico, deliberativo, técnico e de gestdo (FELIX,
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2009); (iv) deficit financeiro previdenciario?, que acarreta inje¢do de recursos do tesouro para
sua cobertura em detrimento das politicas publicas voltadas para a sociedade (MACHADO;
BUENO, 2018); (v) déficit atuarial elevado, crescente e de dificil equacionamento
(LINDEMAN, 2005; SCHWARZER, 2005; LIMA; OLIVEIRA, 2011); e (vi) impacto sobre o
limite fiscal da despesa com pessoal, previsto na Lei de Responsabilidade Fiscal (LRF), advindo
do deficit previdencidrio e do percentual elevado da aliquota patronal (ALMEIDA; CRUZ,
2008).

Uma das maneiras encontradas para a mitigacdo dessas dificuldades de gestdo e/ou
outros elementos dos RPPS no Brasil foi implementada pelo Governo Federal, por intermédio
das Emendas Constitucionais n° 20/1998 e n® 41/2003, as quais abordaram uma série de normas
que funcionaram como um enforcement publico?, de forma que, num periodo de médio a longo
prazo, de maneira isomorfica?, esses regimes minimizem seus problemas.

No entanto, o que ainda se pode observar, passados alguns anos da promulgacdo de
legislagdes, ¢ que sdo persistentes nos RPPS os desequilibrios financeiro e atuarial, aliados
principalmente as dificuldades or¢amentdrias da maioria dos municipios brasileiros,
notadamente os de pequeno porte, como também, a proeminéncia de fatores externos que
influenciam negativamente na previdéncia propria dos municipios. A exemplo disso, em alguns
momentos e situagdes, os RPPS estdo sob a politica de governo de prefeitos, secretarios, 6rgaos
e autarquias. Noutro momento, em fun¢do da renovacao dos chefes de governos municipais,
opta-se por outro direcionamento dos RPPS dentro das politicas municipais. Cabe entdo ao
Governo Federal, por meio de seus o6rgaos e autarquias, a normatizacdo e fiscalizacdo desses

regimes, a fim de se alcangar um nivel de uniformidade na atuagdo e solvabilidade desses

2 O deficit nos RPPS pode ser dividido em dois grandes blocos: financeiro e atuarial. O deficit financeiro se
relaciona com a situagdo de curto prazo dos RPPS, ou seja, alguns ndo dispdem em totalidade dos recursos
monetarios para pagamento de beneficios aos assistidos, quando confrontados o recebimento e o desembolso de
recursos financeiros pelos regimes. J4 o deficit atuarial se relaciona com a capacidade de pagamento dos beneficios
numa perspectiva de longo prazo, isso ¢, quando se confronta recebimentos e desembolsos futuros a partir de
determinadas premissas atuarias. Hoje os RPPS apresentam, em sua grande maioria, expressivos deficits atuariais,
resultado de uma situac¢do de desequilibrio cuja origem remonta ao periodo de sua criagdo (NOGUEIRA, 2012).

3 Acdo realizada pelo Estado ou entidades publicas diante do objetivo de protecdo ao interesse publico, nos termos
da Constituicdo (PERLINGEIRO, 2005; LOURES, 2017).

4 Refere-se ao fato de que, na perspectiva do isomorfismo institucional, as organizagdes passam a refletir
estruturalmente uma realidade socialmente construida (DIMAGGIO; POWELL, 1983).
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sistemas previdencidrios, implicando em isomorfismo institucional® (MOTTA, 2013;
OLIVEIRA, 2014; SPECHOTO, 2015).

Meyer e Hannan (1979) definem duas formas de isomorfismo: o competitivo € o
institucional, sendo esse ultimo o de interesse deste estudo. O isomorfismo institucional ¢
definido na perspectiva de Dimaggio e Powell (1983) como formas de mudangas
organizacionais que ocorrem como resultado de processos e mecanismos de mudanga que
tornam as organizagdes mais similares, sem necessariamente as tornar mais eficientes.

Diante do exposto, o conceito de isomorfismo institucional pode entdo ser aplicado ao
contexto dos RPPS municipais, e o processo que impulsiona a similaridade desses regimes esta
ligado a normatizagdo e a legislagdo aplicadas a essas estruturas previdenciarias. Pode-se
perceber um baixo entendimento da amplitude do processo de isomorfismo institucional que
cerca os RPPS, dada a complexidade desses sistemas previdencidrios, e dentro da perspectiva
que envolvem, torna-se importante compreender o processo isomoérfico aliado ao caminho ou
trajetoria direcionados pelo Estado regulador, por meio de leis e normas que os tornam
isomorficos.

Meyer e Rowan (1977) asseveraram que as organizacgdes sao estruturadas por forcas em
seus ambientes e tendem a se tornar isomorficas neles, e isso se deve ao fato de as pressdes
estruturais se difundirem no ambiente e criarem exigéncias limitadoras para as organizagoes.
Assim, aquelas organizagdes que adotam praticas isomorficas acabam se tornando capazes de
gerenciar as interdependéncias técnicas.

Discorre-se, aditivamente a esse isomorfismo, que a normatizacdo, supervisao e
fiscalizagdo dos RPPS por 6rgdos do governo direcionaram o rumo ou trajetéria dos regimes
proprios nos entes subnacionais ao longo dos anos, propiciando analise desse fendmeno sob a
abordagem do caminho da trajetoria ou path dependence.

Assim, o isomorfismo se relaciona com elementos da estrutura analitica de path
dependence, o que ¢ favorecido pela existéncia de sequéncias auto-reforgantes®, nas quais os
passos iniciais em uma direcdo particular induzem os movimentos seguintes na mesma direcao.

Nesse sentido e levando em consideragdo os RPPS, uma vez que o processo entre em

® As instituigdes sdo produtos da atividade humana e nelas os sistemas formais agem por meio das pessoas, sendo
que os atores e seus interesses s@o institucionalmente construidos. Representam restricdes nas opgdes que os
individuos e as coletividades tém a seu dispor para agir e estas restricdes podem mudar ao longo do tempo
(BARLEY; TOLBERT, 1997; DIMAGGIO; POWELL, 1983).

¢ Mecanismos de refor¢o do caminho das institui¢des em determinada trajetoria historica. Uma vez definido um
caminho, e esse mecanismo atua, faz com que um aglomerado de institui¢des fique trancada (Jock in) em uma
trajetoria, mutavel apenas por meio de uma ruptura institucional (MAHONEY, 2000).
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movimento por conta de uma legislagdo ou norma e comece a seguir, ele tende a continuar em
movimento, ou seja, a trajetoria torna-se dependente desses eventos. Um encadeamento
isomorfico de um conjunto de organizacdes subsidia uma trajetdria ou caminho a ser seguido
por essas organizagdes (HOFF, 2012).

No entanto, para Campos (2004) e Benedet (2011), como ja mencionado, uma das fontes
das pressdes que tém estruturado o ambiente organizacional dos RPPS ao longo do tempo ¢ o
arcabougo normativo que o permeia, o qual torna os RPPS mais homogéneos por restricdes
impostas por legislacdes e pelos caminhos percorridos nas trajetdrias. Nao obstante, nessas
legislagdes existem algumas discricionariedades’ que permitem a diferenciagdo dos regimes,
de forma a obterem maior éxito em seu funcionamento. Essas discricionariedades dizem
respeito a formacdo de sua estrutura participativa, deliberativa e de gestdo — incluindo as
escolhas do profissional atuario —, fato ja analisado em alguns trabalhos que abordam os planos
de pensao do funcionalismo publico e a politica de investimentos dos recursos previdenciarios
(HSIN; MITCHELL, 1997; SCHNEIDER; DAMANPOUR, 2001; GOUVEIA, 2017).

Segundo Dognini (2020), também existem caracteristicas locais nos entes federativos
que culminam numa disparidade entre o perfil de segurados, as quais afetam as diferentes
situacdes de sustentabilidade dos RPPS, sugerindo que heterogéneas estruturas de segurados
proporcionam variadas situacdes estruturais nas dimensdes financeiras e atuariais no curto e
longo prazo.

Adicionalmente, Bogoni e Fernandes (2011) identificaram que as melhores praticas de
gestdo de riscos nas atividades de investimentos dos RPPS analisados em seu trabalho sdo
adotadas pelos regimes dos municipios mais populosos, sugerindo que entes federativos
municipais que possuem mais densidade demografica podem possuir melhor estruturacdo dos
RPPS e consequente maior equilibrio dos sistemas previdenciarios publicos.

Esses fatos, nas perspectivas endogena e exdgena dos RPPS, sustentam que, apesar do
“processo isomorfico” que circunda esses sistemas previdenciarios ao longo dos anos, em
trajetorias singulares ou ndo, alguns regimes proprios se diferenciam da maioria de forma
peculiar, dadas as caracteristicas da localidade onde foram instituidos e das suas escolhas
discricionarias. A analise desse fendmeno encontra possibilidade sob a abordagem

institucional.

7 Discricionariedade sera aqui tratada no ambito de Direito Publico na Administragdo Piblica. E a prerrogativa
legal conferida a administrag@o ptblica, de modo explicito ou implicito, para a pratica de atos administrativos com
liberdade na escolha de sua conveniéncia, oportunidade e conteido (MEIRELLES, 2003).
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Com o exposto, a presente pesquisa tem a seguinte indagacdo: Como se deram o
isomorfismo, as trajetorias e suas mudancas e as escolhas institucionais na estrutura e na
gestao de RPPS mineiros? Menciona-se que o objeto de pesquisa sdo os RPPS, que abrangem
os trabalhadores do setor publico quando instituida a lei que os criam nos entes federativos.

A escolha dos RPPS dos municipios mineiros se justifica pelo nimero de RPPS
instituidos (219), que representam aproximadamente 39% do total de RPPS criados na regido
sudeste do Brasil. Ainda, segundo dados da Subsecretaria dos Regimes Proprios de Previdéncia
Social (SRPPS, 2020), as estatisticas do estado representam o terceiro maior quantitativo de
regimes entre as unidades federativas do Brasil, atrds de Rio Grande do Sul e Sao Paulo.

Outra importante justificativa da escolha decorre da peculiaridade do estado em funcdo
da sua heterogeneidade de estruturas de RPPS, que ¢ um importante elemento a ser incorporado
em pesquisas. Segundo dados da SRPPS (2020), Minas Gerais possui uma grande massa de
RPPS de pequeno, médio e grande porte®, de maior € menor maturidade’, o que em termos de
variabilidade e dados contribui para o propdsito desta pesquisa.

Dessa forma, o objetivo geral desta pesquisa ¢ analisar o isomorfismo, a trajetdria, as
mudangas institucionais e as escolhas em termos de estrutura e gestdo, em RPPS de municipios
do estado de Minas Gerais.

Os objetivos especificos que se desdobram do objetivo geral sdo:

1. Analisar os elementos que nortearam e reforcaram a trajetdria percorrida pelos RPPS
mineiros;

ii. Identificar se as escolhas de funcionamento, estrutura e gestao dos regimes proprios em
estudo tém origem em tendéncias de trajetdrias e mudangas isomorficas institucionais,
considerando dois momentos distintos: o primeiro, a partir dos documentos que trataram de sua
propria criacdo, e o segundo, apoés documentos que os reestruturam;

iii. Identificar e avaliar as escolhas discricionarias em relagdo as politicas de investimentos

realizadas pelos RPPS.

8 Grande Porte sdo os RPPS cuja quantidade de segurados ativos, aposentados e pensionistas esteja entre os
regimes que representem 5% (cinco por cento) das maiores quantidades; Médio Porte sdo os RPPS cuja quantidade
de segurados ativos, aposentados e pensionistas esteja entre os regimes que apresentem quantidades inferiores aos
de Grande Porte e acima da mediana, assim considerada, como o valor que separa a metade superior e a inferior
dos dados de todos os RPPS; Pequeno Porte sdo os RPPS nao classificados nos grupos de Grande Porte e de Médio
Porte e naqueles de Porte Nao Classificado.

9RPPS com Maior Maturidade ou com estrutura de massa menos favoravel; RPPS com Menor Maturidade ou com
estrutura de massa mais favoravel; em fungdo da “razdo de maturidade” ou de antiguidade, obtida por meio da
divisdo da quantidade de segurados ativos pela quantidade de aposentados e pensionistas.
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Desse modo, esta pesquisa busca contribuir para sua area de conhecimento ao abordar
conjuntamente os temas sistemas previdencidrios (RPPS), path dependence e isomorfismo
institucional, alegando-se a existéncia de discricionariedade. Nesse sentido, vale apresentar
algumas discussdes que se basearam em um outro desses aspectos.

Passanezi (2002) utilizou a abordagem path dependence aplicada a historia da
Previdéncia Social brasileira, a partir da percep¢ao de que o processo de criagdo de instituigdes
de previdéncia esteve mais fortemente ligado a esfera politica do que a esfera econdmica. Esse
trabalho concentrou sua aten¢@o a uma Unica instituicdo na abordagem de path dependence e
trouxe importantes contribui¢cdes para a arena da Previdéncia Social. De maneira adicional, a
proposta dessa tese langa luz ao latente processo isomoérfico na criagdo de politicas e de
instituicdes de previdéncia publica, assim como fissuras e discricionariedades na vida dessas
instutui¢des, que ocorre de forma mais ostensiva nos ltimos anos.

Souza L. (2016) concentrou seu estudo nos programas de transferéncia de renda (Bem-
Estar Social) com condicionalidades e nas estratégias antipobreza implementados no Brasil,
Meéxico e Peru e encontrou similaridades, evidéncias de aprendizagem e de um processo de
path dependence e isomorfismo. Esse trabalho analisou o processo de path dependence numa
perspectiva ampla e comparada, na qual a delimitagdo dos objetos de andlise se restringiu a
dados numéricos e secundarios de gastos publicos entre nagdes. A propositura dessa tese de
doutorado, de maneira acessoria, mostra-se mais enriquecedora com o aprofundamento dos
motivos e razdes que fundamentaram mecanismos de mudanca institucional e as
discricionariedades do processo em cada nac¢do, fruto de conjunturas politicas, econdmicas e
sociais locais.

Medeiros-Pimentel (2008) analisou o processo de difusdo da politica de mudanca da
previdéncia na América Latina e discutiu os resultados a partir do diagnostico de categorias do
isomorfismo institucional relacionadas aos trés mecanismos de mudanga isomorfica
institucional. De outro lado, de forma suplementar, o planejamento dessa tese de doutorado
pode ampliar o escopo da analise para a influéncia das pressdes ambientais nos mecanismos de
mudanga isomorfica e para maior critica do processo, com o desvelamento das escolhas
discricionarias da adogdo da politica de mudanca da previdéncia na América Latina, fruto das
peculiaridades dos paises periféricos.

Silva e Santos (2020) tentaram apresentar uma possivel explicagdo para parte dos
déficits previdenciarios dos RPPS estaduais brasileiros, verificando a existéncia de praticas de

isomorfismo entre as leis dos estados brasileiros e do Distrito Federal. Os resultados apontaram
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evidéncias de praticas de isomorfismo na maioria dos estados brasileiros, destacando também
que as dificuldades semelhantes tém origens nesse processo isomoérfico. Em adigdo ao trabalho
de Silva e Santos (2020), essa tese langa atencdo para os motivos e razdes que possivelmente
predominaram na elaboragdo dos documentos analisados, o que aprofunda o debate sobre a
acdo moldada por pressdes ambientais nas instituigdes, bem como pelas expectativas
normativas e culturais, que sdo tendéncias de trajetorias e institucionalismo nas escolhas, que
também pode ser subsidiada pelo uso da abordagem analitica de path dependence.

Como exposto, assume-se na forma de tese ou argumento principal a ser defendido que:
a despeito da existéncia de isomorfismo institucional e de caminhos de trajetorias semelhantes
conforme perspectiva de Dimaggio e Powell (1983), no ambito dos RPPS, alguns regimes
proprios se diferenciam da maioria, por intermédio de escolhas discricionarias. Esse argumento
¢ de extrema relevancia, visto que traduz a heterogeneidade de estruturas e intensidades de
equilibrios ou desequilibrios financeiro e atuarial dos RPPS.

A originalidade desta tese estd em observar e pesquisar que os RPPS sdo elementos de
institucionalizacdo de uma politica publica com propdsitos especificos, dependentes de uma
trajetdria e sujeitos a fatores institucionais. Apesar disso, esses sistemas previdenciarios nao
sdo exatamente iguais e possuem peculiaridades oriundas de escolhas discricionarias dos atores
que os compdem, as quais fazem alguns RPPS diferenciarem-se dos demais e alcancarem
caminhos ou resultados distintos.

A proposta deste estudo ird adicionar a literatura académica sobre os RPPS o
entendimento de seu processo isomorfico e a trajetoria tragada para esses regimes, exibindo-a
a partir das Emendas Constitucionais n® 20, de 1998, e n° 41, de 2003, tendo-as como
direcionadoras do momento critico da abordagem analitica do path dependence.

No ambito da proposi¢do de politicas publicas no campo da previdéncia social, este
estudo permitira observar e analisar os elementos norteadores das sequéncias autoreforgantes,
ligados principalmente ao imperativo da austeridade e do ajuste fiscal, que a partir dos anos de
1990 se constituiram como pontos nodais para o inicio de uma significativa mudanga no campo
organizacional dos RPPS.

No campo do saber da Administragao Publica e social, a relevancia deste trabalho se da
com a emergéncia da problematica previdenciaria visualizada no pais, podendo ele ser um
incremento marginal na discussdo sobre os regimes proprios, em termos de estrutura, gestao,

funcionamento e adequagao as perspectivas futuras de politica de Estado.
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De forma mais especifica, a Teoria do isomorfismo institucional no contexto dos RPPS
aqui considerados, aplicada ao longo de dois periodos distintos, o de criagdo e o de
reestruturacao desses regimes, subsidiara a andlise do ajustamento isomorfico do rol de
beneficios oferecidos aos assistidos frente a adequacdo desses RPPS a realidade financeira
desses sistemas previdencidrios, considerando as transmutagdes demograficas, politicas,
econdmicas e sociais.

Desse modo, essa analise ajudara os formuladores de politicas publicas na adverténcia
e reflexdo acerca do frade off entre gastos em politicas publicas municipais direcionadas a todos
cidaddos ou maiores aportes financeiros nos RPPS para cumprimento das obrigagdes
previdencidrias, situagdo que se descortina em municipios mineiros diante das dificuldades de
subfinanciamento desses regimes.

Aditivamente, serd contemplada a andlise das alteragdes na estrutura de gestdo e
funcionamento dos RPPS, desde a inser¢do dos conselhos administrativo e fiscal como
instancias primarias na constituicdo dessas estruturas previdencidrias a, posteriormente, a
introducdo da unidade gestora tnica, do conselho municipal de previdéncia e do comité de
investimentos.

A inser¢ao do comité de investimento como instancia de assessoramento na politica de
investimento dos recursos previdencidrios dos RPPS serd um importante elemento de analise,
visto que esses regimes se tornaram mais complexos e t€ém de lidar com decisdes ligadas ao
mercado financeiro, investimento sob incertezas, segmento de renda fixa e variavel. O
conhecimento para lidar com essa complexidade tornou-se fundamental para os RPPS no
alcance da meta atuarial, e nesse ponto reside uma discricionariedade que pode ser um ponto
de inflexdo para condic¢des de financiamento na vivéncia desses regimes.

Esta pesquisa também direcionard a ateng@o e preocupacao para os RPPS situados em
cidades de pequeno porte ou baixa densidade demografica, que ficam mais expostos a falta de
recursos financeiros para execu¢do da atividade fim e reféns da falta de qualificacdo
profissional dos servidores.

Esta tese estd dividida em cinco capitulos, incluindo esta introducdo. O segundo
apresenta e discute teorias e abordagens que se integram com os objetivos geral e especificos
deste trabalho, a saber, a Teoria Institucional sob a 6tica do Isomorfismo e a abordagem
analitica do path dependence. Também apresenta e discute a abordagem do Welfare State e a

Seguridade Social no mundo e no Brasil, define e apresenta os RPPS, fazendo um contraste
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deles com os American Plans dos Estados Unidos, com intuito de propor reflexdes a partir das
similaridades e diferencas no enfrentamento de adversidades.

Em seguida, o terceiro capitulo apresenta os métodos de pesquisa e as técnicas a serem
empregados neste trabalho, para o alcance dos objetivos especificos, quais sejam: abordagem
analitica do Path Dependence, Andlise de Contetido e Analise de Cluster.

O quarto capitulo apresenta a parte empirica da tese, com uso da abordagem analitica
path dependence. Também apresenta os condicionantes do path dependence, andlise
compreendida entre os anos de 1990 até 2020, traz os resultados da Analise de Conteudo dos
documentos do processo de criagdo e reestruturagdo dos RPPS, discute-os, e por fim apresenta
as discricionariedades dos RPPS mineiros, a despeito do isomorfismo institucional.

Por fim, sdo apresentadas as consideragdes finais, as referéncias bibliograficas e os

anexos desta pesquisa.
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2. REFERENCIAL TEORICO E BIBLIOGRAFICO

Este capitulo apresenta e discute teorias e abordagens que se integram com o0s objetivos
geral e especificos deste trabalho, a saber a Teoria Institucional sob a 6tica do Isomorfismo e a

abordagem analitica do path dependence.

2.1. Teoria do Isomorfismo Institucional

O trabalho pioneiro sobre a Teoria Institucional de base sociologica se deu com as
publicagdes de Phillip Selznick, entre as décadas de 1940 e 1950, e posteriormente com
Dimaggio e Powell (1983), Powell (1991) e Dimaggio e Powell (1991). Esses trabalhos
propiciaram uma ampla e vasta sucessdo de pesquisas académicas possuindo como base tedrica
o institucionalismo sociologico.

Meyer e Hannan (1979) definem duas formas de isomorfismo: o competitivo € o
institucional, sendo esse ultimo o de interesse deste trabalho, tendo em vista que o conceito de
isomorfismo institucional constitui uma ferramenta 1til para se compreender a politica e o
cerimonial que permeiam parte consideravel da vida organizacional moderna.

Para originar a discussdo sobre isomorfismo, Dimaggio e Powell (1983), questionam
qual ou quais mecanismos tornam as organizagdes semelhantes, partindo da premissa de que o
mecanismo de racionalizag@o e burocratizacdo weberiana mudou do mercado competitivo para
o Estado e as categorias profissionais.

Os autores supracitados afirmam que a burocratiza¢do e racionalizagdo mudaram ao
longo dos anos, ¢ de maneira geral, a burocratizagdo e outras formas de mudancas
organizacionais culminaram em processos que tornaram as organizagdes mais similares, sem
necessariamente as tornarem mais eficientes. Esse processo, por sua vez, ¢ em grande parte
afetado pelo Estado e pelas categorias profissionais, que se tornaram os grandes
nacionalizadores da segunda metade do século XX.

Do conceito de isomorfismo institucional socioldgico, derivou-se o importante conceito
de “campo organizacional” definido por Dimaggio e Powell (1983), que o entendem como um
conjunto de organizagdes que constituem uma area reconhecida da vida institucional. O campo
organizacional ¢ constituido de fornecedores-chave, consumidores de recursos e produtos,

agéncias regulatorias e outras organizagdes que produzam servigos ou produtos similares.
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Nos estagios iniciais de seus ciclos de vida, os campos organizacionais apresentam uma
diversidade consideravel em termos de abordagem e forma. No entanto, uma vez que um campo
se torne bem estabelecido, ha um impulso irremissivel em direcdo a homogeneizacdo das
organizagdes (DIMAGGIO; POWELL, 1983).

Os trabalhos de Coser, Kadushin e Powell (1982), Rothman (1980), Starr (1980), Tyack
(1974) e Katz (1975) abordam um processo de mimetismo organizacional em um campo
estabelecido que promove a homogeneizagdo entre as organizagdes, ou seja, dada a incerteza
no ambito das organizagdes, elas tendem a observar outras organizagdes e reproduzir padrdes,
assemelhando-se ao longo do tempo, de forma que essas analises auxiliam a compreensao desse
conceito.

Esses estudos observam que em cada um dos casos analisados hd evidéncia da
emergéncia e estruturagdo de um campo organizacional como resultado de atividades de um
grupo diverso de organizacdes e a homogeneizagdo dessas organizagdes e, da mesma forma, ha
homogeneizagdo dos ingressantes uma vez que o campo esteja estabelecido. Entretanto,
Dimaggio e Powell (1983) observam que o campo organizacional precisa ser definido com base
em investigacdes empiricas e que eles existem somente na medida em que puderem ser
definidos institucionalmente.

A partir disso, o processo de defini¢do ou “estruturacdo” institucional consiste em quatro
elementos a serem constatados, sendo eles: 1) aumento na amplitude da interagdo entre as
organizagdes no campo; 2) surgimento de estruturas de dominagdo e padrdes de coalizdes
interorganizacionais claramente definidos; 3) aumento na carga de informagdo com a qual as
organizagdes devem lidar; e 4) desenvolvimento de uma conscientizagdo mutua entre os
participantes de um grupo organizagdes de que estdo envolvidos em um negocio comum.

O proprio fato de estratégias serem normativamente sancionadas pelas organizagdes de
um mesmo campo aumenta a probabilidade de sua adocdo e consequentemente proporciona a
homogeneizagdo organizacional ou um isomorfismo.

Para Hawley (1968), o isomorfismo constitui um processo de restricdo que forca uma
unidade em uma populacado a se assemelhar a outras unidades que enfrentam o mesmo conjunto
de condicdes ambientais. As caracteristicas organizacionais sao modificadas na dire¢do de uma
compatibilidade crescente com as caracteristicas do ambiente, o nimero de organizacdes em
uma populagdo ¢ fungdo da capacidade de sustentagdo do ambiente e a diversidade de

configuragdes organizacionais ¢ isomorfica a diversidade ambiental.
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Em outra perspectiva, Hannan e Freeman (1977) avancaram significativamente nas
ideias de Hawley, afirmando que o isomorfismo pode acontecer porque as formas ndo 6timas
sdo excluidas de uma populagdo de organizagdes, permanecendo dessa forma uma espécie de
“melhor maneira de fazer” de funcionamento organizacional. Os tomadores de decisdo nas
organizagdes apreendem respostas adequadas e ajustam seus comportamentos de acordo com
as organizagoes.

Trés mecanismos de mudanga isomorfica institucional sdo definidos por Dimaggio e
Powell (1983): isomorfismo coercitivo, processo mimético e pressdes normativas.

O isomorfismo coercitivo resulta tanto das pressdes formais quanto das pressdes
informais exercidas sobre as organizacdes das quais elas dependem e pelas expectativas
culturais da sociedade em que as organizacdes atuam. As pressdes podem se processar por
coer¢do, persuasdo ou convite para que as organizagdes instaurem um processo de
homogeneizagdo. Em algumas circunstincias, a mudanga organizacional ¢ uma resposta direta
a ordens governamentais e a existéncia de um ambiente legal comum afeta diversos aspectos
de comportamento e de estrutura das organizagdes (DIMAGGIO; POWELL, 1983).

A partir da compreensdo da coercdo como mecanismo de mudanga isomorfica
institucional, Pfeffer e Salancik (1978) constataram que as organizagdes, em face de
interdependéncias ndo administraveis, procuram utilizar o poder mais forte do sistema social
mais amplo e do governo para eliminar dificuldades ou para conseguir o que necessitam.

Nessa mesma dire¢do, Meyer e Rowan (1977) demonstram que a medida que os Estados
e outras organizacdes racionalizadas expandem seus dominios a outras arenas da vida social, as
estruturas organizacionais refletem cada vez mais regras institucionalizadas e legitimadas pelo
Estado e dentro do Estado.

Para Sedlack (1981), a imposi¢ao direta de procedimentos operacionais padronizados e
de regras estruturais legitimadas também ocorrem fora da area governamental. Conglomerados
de corporacdes aumentam o tamanho e escopo e, nesse sentido, € comum que as subsididrias se
sujeitem a mecanismos de referéncia padronizados.

O segundo mecanismo de mudanga isomorfica institucional ¢ o chamado processo
mimético, que tem a incerteza como sua origem, a qual se constitui como uma forga poderosa
que encoraja a imitacdo. Quando as tecnologias organizacionais sdo insuficientemente
compreendidas, quando as metas s3o ambiguas ou o ambiente cria uma incerteza simbdlica, as
organizagdes podem optar por tomar outras organizagdes como modelo. Desse modo, as

vantagens do comportamento mimético, em termos de economia de agdes humanas, sdo
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consideraveis, visto que se apresenta como uma solugdo viavel, que demanda pouco
investimento, e que proporciona uma resposta a incerteza (DIMAGGIO; POWELL, 1983).

Para Dimaggio e Powell (1983), boa parte da homogeneidade nas estruturas
organizacionais deriva do fato de que as novas organiza¢des tomam como modelo organizagdes
mais antigas, que ja existiam na sociedade, e os administradores procuram ativamente modelos
nos quais se basear. As organizacdes tendem a tomar como modelo em seu campo outras
organizagdes que elas percebem ser mais legitimas ou bem-sucedidas.

Uma terceira fonte de mudangas organizacionais isomorficas ¢ a normativa, e deriva
principalmente da profissionalizacdo. A profissionaliza¢do pode ser definida como uma luta
coletiva de membros de uma profissao para definir as condi¢gdes e os métodos de trabalho, para
controlar a “producdo e produtores” e para estabelecer uma base cognitiva e legitimagdo para
autonomia de sua profissao (DIMAGGIO; POWELL, 1983).

E importante notar que se espera que cada um dos processos de isomorfismo
institucional aconteca na auséncia de evidéncia de que eles aumentem a eficiéncia
organizacional interna. Nada assegura que as organizagdes que caminhem para um processo de
semelhanca com outras organizagdes fardo o que fazem de maneira mais eficiente do que
aquelas que ndo agem dessa maneira (DIMAGGIO; POWELL, 1983).

As organizacdes publicas, privadas ou de interesse publico também se inserem no
processo de homogeneizacao ou isomorfismo em termos de estrutura organizacional, processos
e servigos, tendo em vista que sofrem impactos dos mecanismos de mudangas organizacionais
que as fazem assemelhar-se umas as outras.

Corroboram essa afirmagao tanto os resultados observados nos trabalhos de Cavalcante
Neto (2006), Scacchetti (2009), Moura (2010), Bezerra e Fernandes (2013), Medeiros-Pimentel
(2008), que analisaram entes federativos, como os de Carvalho (2016); Crantschaninov,
Medeiros e Alves (2018) e Lopes et al. (2018), que verificaram instituicdes de estados e
municipios brasileiros.

A partir do exposto, o isomorfismo institucional sera utilizado neste trabalho a partir da
perspectiva das institui¢des publicas que ndo possuem finalidade lucrativa, tendo em vista que
os recursos arrecadados serdo convertidos na prestacdo de garantias fundamentais descritas na
Constituicdo Federal de 1988, como Seguridade Social, e mais especificamente a Previdéncia
Social Publica realizada pelos RPPS.

Também sera de suma importancia neste trabalho a utilizagdo dos trés mecanismos de

mudanga isomorfica institucional definidos por Dimaggio e Powell (1983): isomorfismo
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coercitivo, processo mimético e pressdes normativas, que por sua vez orientardo a constru¢ao
das categorias de analise de um dos métodos de pesquisa a ser utilizado neste estudo, a Analise
de Contetido.

2.1.1. Isomorfismo Institucional e Administracao Publica

Uma defini¢do de Administragdo Publica pode ser encontrada em Costin (2010) e ela
inclui o conjunto de 6rgaos, funcionarios e procedimentos utilizados pelos trés poderes que
integram o Estado, a fim de realizar suas fun¢des econdmicas e os papéis que a sociedade lhe
atribuiu.

Segundo Bresser-Pereira (1996), ha trés formas de administrar o Estado: a
administracdo publica patrimonialista, a administracdo publica burocratica e a administragao
publica gerencial, que por sua vez ¢ também chamada pos-burocratica.

A administracdo publica patrimonialista era o modelo baseado nas monarquias
absolutas, em que o patrimonio do rei se confundia com o patrimonio publico e o Estado era
considerado propriedade do rei (BRESSER-PEREIRA, 1996; COSTIN, 2010).

A administracdo publica burocratica, baseada nos principios de administragdo do
exército prussiano, foi implantada nos principais paises europeus no final do século passado, e
no Brasil, em 1936, com a reforma administrativa promovida por Mauricio Nabuco e Luis
Simdes Lopes. Tratava-se da administracdo burocratica associada ao tipo ideal de dominagao
racional-legal de Max Weber com as seguintes caracteristicas: formalismo, impessoalidade,
hierarquizagao e rigido controle dos meios, ou seja, busca pela previsibilidade e monitoramento
constante dos meios, especialmente dos procedimentos adotados pelos membros da
administracao no cotidiano de suas atividades (BRESSER-PEREIRA, 1996; COSTIN, 2010).

As caracteristicas da Administragdo Publica gerencial sdo assinaladas por Costin (2010)
e sdo elas: sistemas de gestdo e controle centrados em resultados e ndo mais em procedimentos;
maior autonomia do administrador publico; estruturas de poder menos centralizadas e
hierarquicas; contratualizacdo de resultados a serem alcancados; incentivos ao desempenho
superior; cria¢do de novas figuras institucionais para o alcance de servigos que ndo configuram
atividades exclusivas de Estado, como Parcerias Publico-Privadas (PPP), Organizac¢des Sociais
e Organizagoes da Sociedade Civil de Interesse Publico (OSCIP).

Os pontos positivos desse tltimo modelo de gestdo vao ao encontro das necessidades da
sociedade moderna, tal como a melhoria da eficiéncia do setor publico, especialmente no campo

econdmico-financeiro, devido ao uso de alguns métodos gerencialistas e uma maior clareza em
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relacdo a organizacao do aparelho do Estado (ARAUJO; PEREIRA, 2012; BLONSKI, ET AL.,
2017).

Como limites, o modelo de gestdo acima descrito possui: centralizagdo do processo
decisorio e desestimulo a elaboragao de institui¢des politicas mais abertas a participagao social;
énfase nas dimensdes estruturais em vez de nas dimensdes sociais e politicas da gestdo; e
auséncia de uma proposta nova para a organiza¢ao do Estado (PAULA, 2005).

A Administragdo Publica Societal surgiu como uma nova forma de administragao e,
segundo Paula (2005), conecta-se a tradicdo mobilizatdria brasileira que alcangou seu auge na
década de 1960, quando a sociedade se organizou pelas reformas no Brasil. Naquela época,
formaram-se grupos centrados na reivindicag@o da cidadania e no fortalecimento da sociedade
civil na condugdo da vida politica do pais, com o propdsito de implementagcdo de um projeto
politico que ampliasse a participagdo dos atores sociais na definicdo de uma agenda politica,
criando instrumentos para maior controle social sobre as a¢des do governo e desmonopolizando
a formulacdo e a implementacao das ag¢des publicas.

Paula (2005) e Silva, Pereira e Alcantara (2012) destacam pontos positivos desse
modelo de administracdo, dentre eles o fato de que procura elaborar um projeto de
desenvolvimento que atenda os interesses nacionais € de que estd construindo institui¢cdes
politicas e politicas publicas mais abertas a participag¢do social, voltadas para as necessidades
dos cidadaos.

Como pontos limites, sdo destacadas a ndo elaboracdo, de forma mais sistematica, de
alternativas de gestdo coerentes com seu projeto politico e a auséncia de uma estratégia que
articule as dimensdes econdmico-financeira, institucional-administrativa e sociopolitica da
gestao publica (PAULA, 2005)

Sobre os modelos de gestdo ou formas de administrar a Administragdo Publica que
garantam a modernizacdo do Estado, ¢ primeiramente necessario, de acordo com Costin (2010),
compreender as diferentes areas e setores de atua¢do do Estado e estabelecer uma forma de
organizagdo das tarefas compativeis com a natureza dessas fungdes, a fim de propiciar uma
melhor aderéncia entre a estrutura organizacional e o modelo de gestdo, além de entender o
ambiente e os processos pelos quais ocorrem a sobrevivéncia das organizagdes em fungdo de
suas adaptacdes ou mudangas.

De acordo com Crubellate (2007), um dos grandes subsidios da Teoria Institucional para

as pesquisas académicas foi enfatizar a importancia das variaveis ambientais, a legitimidade e
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o isomorfismo como elementos que proporcionam a mudanga e a sobrevivéncia das
organizagdes, frente as novas demandas sociais e aos modelos de gestao.

Cada mecanismo por meio do qual ocorre a mudanga isomorfica institucional ¢ mais
facilmente encontrado em um tipo especifico de sociedade e, ndo obstante, da Administra¢ao
Publica.

Na literatura internacional sobre isomorfismo institucional ¢ Administragdo Publica,
uma frente de trabalhos ja foi desenvolvida e ainda continua sendo uma agenda de pesquisa
promissora (CROUCHER; WOELERT, 2018). Novas mudancas podem alterar os modos
tradicionais de gestdo, controle e governanga, incentivando uma adaptagdo em dire¢d@o a modos
mais informais de governanga ou incentivos e concorréncia do tipo de mercado (SILVA;
PEREIRA; ALCANTARA, 2012).

Lodge e Wegrich (2005) observaram que pouca atencdo havia sido dada aos
mecanismos que podem facilitar a disseminagdo de novas formas de controle, e esses
mecanismos se relacionam com aspectos coercitivos, miméticos ou profissionais, dentro da
abordagem de isomorfismo institucional de Dimaggio e Powell (1983), e, dessa forma,
utilizaram-se do Isomorfismo Institucional para entender melhor os mecanismos de mudanca
isomorfica no contexto da Administragdo Publica federal da Alemanha.

O desenvolvimento de trabalhos com o auxilio da Teoria do Isomorfismo Institucional
do ponto de vista sociologico tém ajudado a entender por que os governos sdo altamente
suscetiveis a pressoes institucionais (FRUMKIN; GALASKIEWICZ, 2004).

De outro lado, de maneira mais detalhada, Li e Chung (2018) ressaltam a variagdo no
processo isomorfico nos governos, e que esse fendmeno pode ser decomposto para melhor
entendimento da semelhanga ou do afastamento dos governos das formas mais modernas de
administrar. Dessa forma, o processo pode ocorrer de forma distinta, a partir dos mecanismos
de coer¢do e mimetismo, em governos com realidades enddgenas e exdgenas proprias.

Adicionalmente, Villadsen (2011) trata o isomorfismo politico e o define como
similaridade na politica, por exemplo, na alocag¢do de despesas, entre organizacdes publicas, na
medida em que os gestores publicos estdo mais bem posicionados para aprender com outros
gestores publicos e atuam com similaridades. Existe entdo um isomorfismo na modelagem das
receitas e despesas publicas, em fungdo da profissionalizacdo dos gestores publicos que
transitam em diversas organizagdes publicas e replicam a aprendizagem onde se localizam.

Estendendo a abordagem da Teoria Institucional para além dos trés mecanismos de

mudanga isomorfica institucional definidos por Dimaggio e Powell (1983), isomorfismo
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coercitivo, processo mimético e normativo, (Ashworth, Boyne e Delbridge, 2009) fazem
definicdo e distin¢ao entre conformidade e convergéncia isomorfica nos anos entre 2001 e 2004
e nas caracteristicas internas de 101 organizag¢des publicas na Inglaterra.

O termo conformidade sugere que, com o tempo, as organiza¢des se movem na direcao
que ¢ consistente com as pressdes isomorficas, por exemplo para um novo modelo de gestao de
servigo publico. Tal fato requer a identificacdo da dire¢do do movimento necessario, pelas
normas institucionais vigentes, e das caracteristicas organizacionais do objetivo a ser alcangado.
Ja o termo convergéncia refere-se a extensdo em que todas as organizagdes em um campo se
assemelham mais estreitamente ao longo do tempo e isso pode acontecer com ou sem
conformidade (ASHWORTH; BOYNE; DELBRIDGE, 2009).

Em outra decomposicdo da Teoria do Isomorfismo Institucional, Zietsma e Mcknight
(2009) ressaltam que muitos trabalhos que se utilizaram dessa teoria concentraram-se na difusao
de estruturas institucionais e das forgas que apoiam o isomorfismo institucional. No entanto,
nem todos os ambientes institucionais sdo altamente institucionalizados e nem todos os atores
sdo igualmente limitados por arranjos institucionais, de forma que empreendedores
institucionais podem surgir para questionar arranjos institucionais, resistindo estrategicamente
a eles, interrompendo-os e desinstitucionalizando-os, a fim de reconstrui-los para atender aos
desejos de diferentes atores, provocando deformagao do processo isomorfico organizacional.

Zietsma e Mcknight (2009) propdem que o trabalho de criagdo ou mudanga institucional
pode ser um processo de cocriagdo colaborativa e/ou convergéncia competitiva, envolvendo
experimentacdo realizada por diversos atores. Nesse processo colaborativo de cocriagdo e
convergéncia competitiva, a interrup¢ao, a criacdo € a manutengao institucional podem ocorrer
simultaneamente, a medida que os atores tentam desacreditar modelos institucionais anteriores,
criando e promovendo seus proprios e desenvolvendo os meios para difundir e manter seus
modelos preferidos ao mesmo tempo. Tal pesquisa atenta para a percep¢ao de que os campos
organizacionais podem-se demonstrar fortemente perturbados, o que por sua vez exige exame
mais detalhado para sua explicacdo com a utilizagdo da Teoria Institucional.

Nos cenarios de pesquisas nacionais, o trabalho de Bezerra e Fernandes (2013) analisou
o processo de mudanca institucional nas burocracias publicas estaduais, levado por um
movimento de modernizacao gerencialista da estrutura administrativa na segunda metade dos
anos de 1990, a partir dos discursos com enfoque na satisfacdo dos usuarios, na qualidade dos
servigos e na promogao da consulta e transparéncia dos atos e fatos da Administragdo Publica.

Os autores identificaram os trés mecanismos por meio dos quais ocorre a mudanga isomorfica
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institucional: coercitivo, mimético ¢ normativo. Esses mecanismos foram encontrados na
analise, com forte énfase ao mecanismo coercitivo, diante da existéncia de grande arcabougo
normativo relacionado ao objeto de pesquisa.

O trabalho de Crantschaninov, Medeiros ¢ Alves (2018) discutiu a adogdo de
instrumentos de administracdo da performance no setor publico, materializados em leis,
normas, contratos e acordos. Observou-se que, no caso do municipio paulista, a adog¢do dos
contratos de gestdo levou-o a um isomorfismo mimético, devido a influéncia de consultorias
externas e ao peso do caso do Choque de Gestao realizado em Minas Gerais, que foi replicado
pelo municipio como benchmark, em razao da sensa¢do de incerteza gerencial vivida pelo ente
municipal.

Em relacdo a andlise de uma agenda de politica publica, tem-se o trabalho de Medeiros-
Pimentel (2008), que pesquisou o processo de difusdo da politica de mudanga da previdéncia
na América Latina, utilizando-se da Teoria Institucional Sociologica. Ficou evidenciada a
mudanga de um sistema de reparti¢do (pay-as-you-go'?) de carater solidario para um sistema
privado de capitalizagdo composto por contas individuais. Foi constatado entdo um
isomorfismo mimético nesses paises, tendo como grandes impulsionadoras as orientacdes dos
bancos de fomento mundiais, as quais, na perspectiva dos autores supracitados, poderiam ser
realizadas de forma mais construtiva do que fortemente mimética.

Em todos os trabalhos supracitados, seguindo a logica do trabalho de Dimaggio e Powell
(1983), a defini¢ao do campo organizacional, com a defini¢do dos atores participantes e sua
dindmica, configurou-se como de suma importancia para entender a homogeneiza¢do das

formas organizacionais dentro da estrutura desse campo.

2.1.2. Campo organizacional dos RPPS

Por campo organizacional, pode-se entender aquelas organizacdes que, em conjunto,
constituem uma area reconhecida da vida institucional: fornecedores-chave, consumidores de
recursos e produtos, agéncias regulatorias e outras organizagdes que produzam servigos e
produtos similares. O campo organizacional direciona atencdo para a totalidade de atores

relevantes (DIMAGGIO; POWELL, 1983).

10 Neste sistema de repartigdo, as contribui¢des pagas pelos segurados em cada periodo formam um fundo que se
destina ao custeio dos beneficios a serem pagos no periodo (SANDRONI, 1996).



35

Nao obstante, existe uma multiplicidade de abordagens sobre campo organizacional,
além da proposta de Dimaggio e Powell (1983), que enfatiza o campo com a totalidade dos
atores envolvidos.

A abordagem de Scott e Meyer (1983) destaca o campo como arena funcionalmente
especifica; Hoffman (1999) e Zietsma e Winn (2005) ressaltam o campo como centro de didlogo
e discussdo; Vieira e Carvalho (2003) apresentam o conceito como arena de poder e conflito;
Fligstein (1991), Swedberg (2004) e Jepperson (1991) sublinham o campo como esfera
institucional de interesses em disputa, e Powell ez al. (2005) evidenciam o campo como rede
estruturada de relacionamentos (MACHADO-DA-SILVA, 2006).

As diferentes percepgdes da perspectiva tedrica do campo organizacional sugerem uma
inclinagdo tedrica ou particularidades analiticas. Contudo, a perspectiva proposta por Dimaggio
e Powell (1983) oferece uma boa contribui¢do para visualizagdo dos atores e interdependéncia
das instituigdes.

Isto posto, torna-se necessario conhecer de que forma os atores sociais e institucionais
estdo inseridos nesse campo organizacional, além de caracterizar a articulagdo deles, a fim de
uma visualizacdo sistémica de sua interagdo.

Os atores que participam do campo ou rede estruturada dos RPPS, conforme
apresentado na Figura 1, podem ser sumarizados da seguinte forma: servidores municipais,
direcdo dos RPPS, instancias de deliberacdo e participagdo social (conselhos e comités),
municipio, representado pela fung¢do executival!l e legislativa municipal'?, Tribunal de Contas
do Estado, Governo Federal, representado pela Secretaria de Previdéncia, bancos e instituigdes
financeiras e profissionais atudrios e respectivas empresas (NOGUEIRA, 2012; MORENO,
2019).

1 O Estado ¢ concebido como ordenagdo de varias fungdes atribuidas a 6rgdos diferenciados, segundo a previsio
das normas constitucionais que o organizam juridicamente. As func¢des decorrentes do exercicio do poder do
Estado, que emana do povo, sdo as formas pelas quais a atividade do Estado se manifesta sobre as pessoas, com
fidelidade as normas juridicas que compdem o seu ordenamento juridico, informado pelos principios do Estado de
Direito e da democracia. A fungdo governamental, administrativa ou executiva compreende todas as manifestacdes
concretas das diversas atividades desenvolvidas pelo Estado que visem a concretiza¢ao dos interesses € negocios
publicos correspondentes as necessidades coletivas prescritas no ordenamento juridico vigente (DIAS, 2015).

12 A fungdo legislativa consiste entdo na edigdo de normas obrigatdrias de carater geral e abstrato, as quais
compdem o ordenamento juridico vigente, criando o Estado, assim, o direito positivo, com o objetivo de disciplinar
as suas proprias atividades e as condutas das pessoas na vida em sociedade (DIAS, 2015).
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Figura 1 — Atores participantes do campo ou rede estruturada dos RPPS.

Bancos e institui¢des financeiras

Servidores municipais
/ / Fungdo executiva

Atudrios e respectivas empresas == RPPS Muni cipal g Municipio

Secretaria da Previdéncia Social Governo Federal j /

Tribunal de Contas do Estado

Funcdo legislativa

Fonte: Resultados do trabalho.

Os servidores municipais podem ser citados como os principais interessados nos RPPS,
incluindo os inativos e os pensionistas. Compdem a estrutura patrocinadora dos RPPS e
procuram preservar seus direitos, possuindo participacdo no conselho gestor e poder de decisao
por comporem os nucleos deliberativos. No entanto, constituem o elo mais fragil da relacao nas
instancias de deliberagdo, fiscalizagdo e participagio (FELIX, 2009; GOUVEIA, 2017).

Os municipios, representados pela fungdo executiva, também compdem a estrutura de
patrocinio dos RPPS e sdo responséveis, por for¢a de lei, pelas garantias de prestacdo dos
beneficios previdenciarios devidos aos servidores vinculados ao RPPS. Participa do conselho
gestor e tem responsabilidades quanto a legislagdo local e outras regulamentagdes de seu RPPS
(NOGUEIRA, 2012; MORENO, 2019).

Os municipios possuem obrigatoriedade financeira em caso de insuficiéncia financeira

e atuarial dos RPPS. De acordo com Gouveia (2017, p. 18):

[...] caso ocorram insuficiéncias financeiras no regime proprio a
responsabilidade de aportes provém, observado os preceitos legais, do ente
publico que o instituiu, incorrendo também na priorizagdo da manutengao dos
beneficios previdencidrios aquém da melhoria de outras politicas (saude,
educacdo, infraestrutura etc.) que visem o bem-estar da sociedade civil.
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A direcdo do RPPS atua como gestora do sistema e € responsavel pela concessao dos
beneficios e demais tarefas relativas a gestdo, além do acompanhamento financeiro e atuarial
da aplicacdo dos recursos. Teoricamente, a diregdo dos RPPS também representa os interesses

dos servidores, mas também ¢ subordinada a fun¢do governamental local.

A escolha do diretor geral pode ocorrer de algumas formas: pela escolha discricionaria
do chefe da fun¢do governamental do ente federado, por meio de comissdo, por escolha dos
servidores, por lista triplice encaminhada ao poder executivo, ou através de decisdo do conselho
de administragdo. Em resumo, a diretoria constitui-se como o agente que cuida dos interesses

dos segurados, pensionistas e ente publico.

Entretanto, Gouveia (2017) ressalta que os interesses da direcdo podem ndo ser os
mesmos dos demais interessados, configurando um conflito de agéncia entre diretoria e
segurados, pensionistas e ente publico. Um exemplo desse aspecto, como corroboram os
estudos de Lima e Aquino (2019) e Peixoto et al. (2019), ¢ a possivel dificuldade de cobranca
de valores financeiros cujo repasse pelo ente federado esteja em atraso, a qual tem como causa
o fato de o gestor da unidade ter sido indicado ao cargo pelo representante do poder executivo,
0 que por sua vez implica ato ilicito cabivel de san¢ao nos termos da legislacdo sobre o tema.

A funcdo legislativa, pode, como o ente federado, ser também um patrocinador da
unidade gestora, visto que emprega contribuicao patronal ao RPPS. De forma mais contundente,
¢ responsavel local pela fiscalizagdo do RPPS e zela pelas aplica¢des de recursos do municipio,
o que implica na votacdo acerca de reajustes de aliquotas e taxas da unidade gestora de regime
proprio.

J& o Tribunal de Contas do Estado ¢ a institui¢do responsavel pela fiscalizagdo dos
RPPS. Aos Tribunais de Contas Estaduais compete controlar as contas dos governos estaduais,
dos municipios e da funcdo legislativa. Assim, os RPPS devem se sujeitar as inspecdes e
auditorias de natureza atuarial, contabil, financeira, or¢amentaria e patrimonial do Tribunal de
Contas do Estado, na forma de auditoria externa (BENEDET, 2011).

O Governo Federal ¢ o principal ente estatal com atribuicao para legislar sobre questdes
previdenciarias e dispde de um extenso rol de normas'’ e legislagdes que orientam o
funcionamento e gestdo dos RPPS. Por intermédio da Secretaria de Previdéncia Social, cabe a

ele fiscalizar, apurar infragdes e aplicar penalidade aos regimes proprios dos Estados,

13 Conjunto de principios e regras constitucionais e infraconstitucionais que compdem ordenamento juridico do
Estado, de acordo com os principios do Estado de Direito ¢ da democracia.
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Municipios e Distrito Federal. Entretanto, esta distante dos problemas municipais e tem tomado
decisdes mais pautadas por medidas técnicas corretivas (BENEDET, 2011; MORENO, 2016).

Os bancos e instituicdes financeiras sdo responsaveis pela gestdo dos recursos
financeiros dos RPPS'4, quando contratados pelos regimes, € possuem um grande interesse nas
reservas financeiras acumuladas. Sao, portanto, “estimuladores” indiretos dessa acumulagdo e
possuem extrema importidncia para os pequenos RPPS que ndo possuem mao-de-obra
qualificada em instrumentos financeiros, mercado financeiro e gestdo de riscos em
investimentos (NOGUEIRA, 2012; MORENO, 2016).

Os profissionais atudrios sdo responsaveis pela avaliagdo dos compromissos dos Planos
de Beneficios das Entidades. Para cobertura de riscos assumidos pelo RPPS, faz um minucioso
estudo de suas condi¢des e responsabilidades, com a utilizagdo de calculo de probabilidades,
combinado com estatistica e matematica financeira para analisar uma grande massa de dados
de segurados e definir ndo s6 o fluxo de caixa, no tempo, como também as aliquotas de
contribuicdo que garantam o equilibrio financeiro-atuarial dos regimes. Em regra, esses
profissionais e suas respectivas empresas sdao contratados pelos RPPS e/ou pelos municipios
(CONDE; ERNANDES, 2007).

Enfim, torna-se importante na constituicdo dessa pesquisa descrever a diversidade dos
atores que participam do campo organizacional dos RPPS e que, por sua vez, participam da
gestdo e do controle interno e externo dessas organizacdes e atuam em conflitos e coalizdes,

tanto no &mbito governamental como no da sociedade civil.
2.2. Welfare State e RPPS: origens e expansio
2.2.1. A Seguridade Social no mundo e no Brasil
Este topico tem como objetivo principal localizar os RPPS dentro de uma perspectiva
mais ampla, isto €, no interior da abordagem do Welfare State e como elemento integrante da

Seguridade Social. Adicionalmente, sera realizado um contraste dos Regimes Proprios

brasileiros com os American Plans dos Estados Unidos da América (EUA), com proposito de

4 A exigéncia de terceirizagdo da gestdo financeira dos recursos arrecadados pelos RPPS ndo se constitui uma
norma intrinseca na estruturagdo dos regimes proprios. No entanto, as disponibilidades de caixa dos RPPS dos
entes federativos devem ser depositadas em institui¢des financeiras oficiais (sdo bancos oficiais o Banco do Brasil
S.A., a Caixa Economica Federal e qualquer outra institui¢ao financeira que possua as mesmas caracteristicas das
anteriores ¢ integre a Administracao Publica, inclusive em ambito estadual), ressalvados alguns casos previstos
em lei (FONSECA, 2015).
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descrever solugdes que esses ultimos tém buscado para mitigar adversidades. A justificativa
para escolha dos American Plans para o intento ¢ que eles guardam semelhangas com os RPPS,
em termos de formatacdo dos planos de beneficios, estrutura e gestdo dos recursos financeiros.

Ademais, para Kerstenetzky (2012), em termos de analise de Welfare State, e em relacao
as tipologias dominantes mais tradicionais e pesquisadas, invariavelmente, o modelo do Estado
brasileiro tendeu a caminhar em sentido semelhante ao modelo do dos EUA, isso é, com
movimento de retragdo do Estado de Bem-Estar Social, se opondo a Suécia ou a Dinamarca,
por exemplo, que se caracterizam com maior participa¢ao do Estado.

De acordo com Kerstenetzky (2012), o termo Welfare State foi expresso pelo historiador
e cientista politico britanico Sir Alfred Zimmem nos anos 1930. Era um estudioso das relagdes
internacionais e visava registrar terminologicamente a evolu¢do do Estado britanico, em seu
entender positiva, de um power state para um welfare state, sendo esse ultimo caracterizado
pelo predominio da lei sobre o poder, da responsabilidade sobre a forca.

Para Penrose (2014), o termo Welfare State foi popularizado por William Temple (1881-
1944), arcebispo da cidade de Canterbury, um distrito do governo local de Kent na Inglaterra.
O termo foi caracterizado como uma prote¢do social “do ber¢o ao timulo” por Winston
Churchill. Essa caracterizacdo foi acolhida no Beveridge Report — relatério do governo
publicado em novembro de 1942, influente na criagdo do Estado de Bem-Estar no Reino Unido
— em sua transmissao de reconstru¢do do pos-guerra de margo de 1943.

Uma defini¢do estendida de Welfare State, ou na tradugao literal Estado de Bem-Estar,
pode ser visualizada em Marshall (1967), a partir de sua obra traduzida com o nome de
“Cidadania, classe social e status”. Estado de Bem-Estar ¢ definido como uma protecao
oferecida pelo governo na forma de padrdes minimos de renda, alimentacdo, saude, habita¢ao
e educacgdo, assegurados a todos os cidaddos como um direito politico, ndo de caridade.

Para Briggs (2006), o Welfare State ¢ um Estado no qual se usa deliberadamente o poder
organizado em um esfor¢o para modificar o jogo das for¢cas do mercado em no minimo trés
diregdes: primeiro, garantindo aos individuos e as familias uma renda minima,
independentemente do valor de mercado de seu trabalho ou de sua propriedade; segundo,
reduzindo a exposi¢do a inseguranga, colocando individuos e familias em condi¢des de
enfrentar certas contingéncias sociais que, de outro modo, levariam a crises desses sujeitos; e
terceiro, assegurando que a todos os cidaddos, sem distingdo de status ou classe, sejam

oferecidos os mais altos padrdes de um conjunto reconhecido de servigos sociais.
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A definicdo de Welfare State, para Gomes (2006), pode ser compreendida como um
conjunto de servigos e beneficios sociais de alcance universal, promovidos pelo Estado com a
finalidade de garantir uma certa “harmonia” entre o avango das for¢as de mercado e uma
relativa estabilidade social, suprindo a sociedade de beneficios sociais que significam seguranca
aos individuos para manterem um minimo de base material e nivel de padrao de vida, de forma
que possam enfrentar os efeitos indesejados de uma estrutura de produgao capitalista.

No mesmo sentido, segundo Penrose (2014), o Welfare State ¢ um coletivo de politicas
sociais que visa fornecer servigos basicos, como satide e educacgdo, de acordo com a necessidade
¢, normalmente, mediante financiamento do Estado.

A definicao de Welfare State, de acordo com Kerstenetzky (2012), esta longe de ser um
conceito simples. Para a autora, o conceito se apresenta como a intervengdo do Estado que trata
a desigualdade e as vulnerabilidades econdmicas e sociais dos cidaddaos como problemas da
sociedade e ndo do individuo. Dessa forma, a pobreza, o desemprego, a incapacidade de
trabalho em decorréncia de doenca ou velhice e outras questdes similares ndo sdo mazelas de
responsabilidade dos individuos (e de suas familias), mas questdes que devem ser tratadas na
esfera do Estado. Essa perspectiva sobre Welfare State é a adotada neste trabalho.

Em relagdo as tipologias de Welfare State, dois modelos de Estado de Bem-Estar
historicos compdem o quadro referencial para as pesquisas contemporaneas: o “modelo
bismarckiano” e o “modelo beveridgeano”.

As politicas sociais implementadas na Alemanha pelo chanceler Otto Von Bismarck,
principalmente durante os anos de 1880, sdo de alguma forma precursoras do Estado de Bem-
Estar Social contemporaneo. Desse modelo de politica social, duas caracteristicas se destacam:
seu carater seletivo ou corporativista e propdsito de pacificacdo social, e essas duas
caracteristicas trariam vantagens tanto para a classe operaria quanto para a classe patronal
(KERSTENETZKY, 2012; PIMENTA DE FARIA, 2018).

Os programas sociais bismarckianos eram seletivos ou corporativistas na medida em
que seus Unicos beneficiados eram os operarios industriais, que eram considerados uma classe
trabalhista importante para a Alemanha no século XIX. Os programas sociais se voltavam
principalmente para a seguridade basica, os beneficios oferecidos eram fixos e uniformes, nao
dependente da renda dos beneficiarios (KERSTENETZKY, 2012).

As reformas do Welfare State, introduzidas na Inglaterra pos-guerra por Sir William
Beveridge, trouxeram os primeiros programas de seguro contra doenga e de seguro desemprego,

em 1911. Esses programas foram posteriormente ampliados, dando origem a Seguridade
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Nacional, que incluia, entre outros, pensdo por morte, por invalidez, aposentadoria e montepio
para as viuvas. Esses acontecimentos deram origem ao “modelo beveridgeano” (MORAIS;
MUSSI; ALVES, 2019).

O Plano Beveridgeano tinha como principal fungdo compensar os individuos pela perda
de salarios e foi caracterizado como um modelo de seguro social contra a interrupgdo e a
destrui¢do da capacidade de auferir renda e de cobrir despesas extraordinarias com nascimento,
casamento ou morte. O Plano fez do pleno emprego, do Servigo Nacional de Satde e do abono
de familia os seus trés pilares de sustentacdo (PENROSE, 2014; PIMENTA DE FARIA, 2018).

Embora o Plano Beveridgeano enfatizasse a protecdo da renda, ele procurava
implementar critérios de universalizagdo dos beneficios e servigos, em detrimento da
focalizagdo, ressaltando que os membros individuais da comunidade, quer estivessem
trabalhando ou ndo, deveriam poder contar com algum grau de atencdo e prote¢cdo por parte do
conjunto da comunidade, como num aspecto de solidariedade social (KERSTENETZKY,
2012).

Noutra abordagem para tentar classificar os tipos de Welfare State, Esping-Andersen
(1991) parte da perspectiva de recursos de poder ou paradigma social-democrata para explicar
as variagdes entre os Estados de Bem-Estar Social.

Para isso, Esping-Andersen (1991) utiliza como principais ferramentas para ampliar o
escopo analitico as variaveis “desmercadorizacdo” e “estratificagdo social”. Pelo termo
“desmercadoriza¢do”, o autor entende a possibilidade de os individuos e familias manterem um
padrdo de vida aceitavel independente de sua participagdo no mercado, como, por exemplo, no
papel de empregado. Ja a “estratificagdo social” ¢ utilizada pelo autor como um conceito para
analisar e interpretar os grupos sociais numa estrutura de desigualdade e a partir de uma
perspectiva institucionalista de estratificagdo. Por meio desse estudo, Esping-Andersen (1991)
identifica trés tipos de Estados de Bem-Estar.

O primeiro corresponde ao modelo de Welfare State promovido por reformistas
conservadores como Otto von Bismack, que procurava consolidar as divisdes entre os
assalariados aplicando programas distintos para grupos diferentes em termos de classe e status
e vincular as lealdades do individuo diretamente a monarquia ou a autoridade central do Estado.

O segundo sistema de estratificagdo no modelo de Welfare State surge como alternativa
a assisténcia aos comprovadamente pobres e a seguridade social corporativista e ¢ o sistema
universalista, que promove solidariedade entre classes. Para a solidariedade entre classes,

pressupde-se uma estrutura de classe historicamente peculiar, onde a maioria da populacao seja
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constituida de pessoas humildes, para quem o beneficio modesto, embora igualitario, possa ser
considerado adequado (ESPING-ANDERSEN, 1991).

O terceiro sistema busca uma sintese entre universalismo e adequagdo fora do mercado.
Esse caminho foi tomado nos paises em que o Estado incorpora as novas classes médias num
segundo e luxuoso esquema de previdéncia relacionada com os ganhos — que podem estender-
se a todos —, além da previdéncia minima e igualitaria; segundo o autor, exemplos notaveis sao
a Suécia e a Noruega (ESPING-ANDERSEN, 1991).

A partir do grau de desmercadorizagdo do Welfare State, sdo caracterizadas formas
diferentes de relagdo entre Estado, mercado e familia. Dessa forma, o autor propde trés regimes:
Welfare State liberal, Welfare State conservador-corporativo e Welfare State social-democrata,

dispostos no Quadro 1.

Quadro 1 — Modelos de relacdo entre Estado e familia de Esping-Andersen (1991).

Regimes de Welfare
State

Caracteristicas

Os programas sociais sdo limitados a garantir apenas o minimo, e, por outro lado, o
Liberal Estado 1@beral enfsoraja o mercado, concedendo subsidios as previdénqias privadas e
aos servigos particulares de educagdo e satide. O grau de desmercadorizac¢do deste
modelo é pequeno. Os exemplos arquétipos sdo Estados Unidos, Canada e Australia.

Nesses regimes conservadores e fortemente corporativistas, a obsessao liberal com a
Conservador- mercadorizagdo e a eficiéncia do mercado nunca foi marcante, por isso, a concessdo

corporativo de direitos sociais ndo chegou a ser uma questdo seriamente controvertida. O grau de
desmercadorizagio ¢ baixo. Agrupa nagdes como Austria, Franga, Alemanha e Italia.

Compde-se de nagdes onde os principios de universalismo ¢ desmercadorizagdo dos
direitos sociais estenderam-se também as novas classes médias. O grau de
Social-democrata desmercadorizagao ¢ alto. Pode-se chamar de regime socialdemocrata, pois, nas
nagdes onde o regime existe (tais como Suécia, Noruega e Dinamarca), a
socialdemocracia foi claramente a forga marcante por tras da reforma social.

Fonte: Adaptado de Esping-Andersen (1991).

Embora Esping-Andersen (1991) faga as categorizagdes dos Welfare States, ele
reconhece que ndo existe um tnico caso puro, ocorrendo um hibridismo de modelos em diversas
sociedades e em diferentes momentos politicos, econdmicos e sociais e ligados as politicas de
Seguridade Social.

A Seguridade Social, em muitas partes do mundo, ocupa lugar da maior importancia no
rol dos direitos que o Estado tem de assegurar ao cidaddo, pois € por meio dela que as pessoas
tém a garantia de uma vida com mais tranquilidade. Para tanto, ¢ necessario que o Sistema de
Seguridade Social seja eficiente para atender todos os segurados de modo isonémico, a0 mesmo
tempo que se atentam as diferencas das necessidades dos assistidos (MORAIS; MUSSI;
ALVES, 2019).



43

Virios regimes ou Sistemas de Seguridade no mundo adotam a condi¢do humana como
principio fundamental, e discorrer-se-a brevemente sobre o funcionamento e os dilemas desse
sistema na Europa Ocidental, Leste Europeu, Europa, Eurasia da Europa, Oceania e América
do Norte.

A Europa, pode-se dizer, € o ber¢o da protecdo social no mundo, e essa protecdo ¢ fruto
da Segunda Guerra Mundial. E justamente esse modelo de protegdo social estabelecido na
Europa que esta em rota de colisdo com o novo cenario social, tendo em vista que esse sistema
se depara com as mudangas sociais e demograficas (REAFFRAY, 2019).

A Europa Ocidental ¢ composta por alguns dos Estados que possuem o maior
desenvolvimento econdmico e social do continente europeu. Alguns desses Estados sao
integrantes do grupo dos sete Estados (G7), com as economias mais desenvolvidas do mundo.
Todos esses Estados possuem sistemas de prote¢ao social maduros e abrangentes e os grandes
desafios enfrentados por tais sistemas sdo a limitagdo da cobertura e a sustentabilidade do
financiamento (REAFFRAY, 2019).

O desafio da Seguridade Social na Europa Ocidental é o de que recentes reformas
implantadas nos sistemas de protecdo social fazem com que novas geracdes acabem por
contribuir mais para o sistema do que as geragdes anteriores, a0 mesmo tempo que no futuro
terdo beneficios com valores menores do que aqueles percebidos por geragdes atuais
(BOSCHETTIL, 2012; REAFFRAY, 2019).

O Leste Europeu ¢ uma das regides do planeta que passou por uma dréastica mudanga de
orientac¢do politica, com elevada repercussao nas estruturas sociais e economicas. Tal fato deve-
se a transi¢do de um regime de economia de planejamento para um regime de economia de
mercado, ap6s a Queda do Muro de Berlim e resultante desintegracdo da antiga Federacao
Soviética.

No periodo do regime de economia de planejamento, a cobertura nos sistemas
previdencidrios no centro e Leste Europeu havia se tornado quase universal, eram organizados
como sistemas publicos de um pilar, ndo separados do orgamento estatal ou de outros ramos da
previdéncia social, dando assim, margem a diferentes formas de subsidios cruzados. Como
caracteristicas desse modelo, destacavam-se as baixas idades de aposentadoria e a crescente
expectativa de vida dos cidaddos no Leste Europeu, que era maior do que na Europa Ocidental
(FOX, 1995; ALMEIDA, 2019).

J&4 com a transi¢do para o regime de economia de mercado, o sistema de Seguridade

Social do Leste Europeu se defrontou com imensa transformagdo econdmica, que afetou de
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diversas formas o sistema de reparti¢do simples. Como resultante, destacou-se o aumento dos
gastos previdenciarios, decorrente da mudanga necessaria no modo das transferéncias — de
indiretas para diretas —, a fim de conter a erosdo do valor real do beneficio previdenciario,
devido a inflacdo induzida por ajustes e a drastica reducdo dos subsidios para bens e servigos
basicos.

Jano Sudoeste da Europa, em Portugal, a Constitui¢ao Portuguesa concebe a Seguridade
Social como um direito fundamental, que obriga o Estado a organizar, coordenar e subsidiar
um sistema de seguranca social unificado e descentralizado. Entretanto, na realidade
portuguesa, pode-se assinalar a existéncia de duas perspectivas interdependentes, que embora
geridas em conjunto por razdes de ordem pratica e de indole conjuntural, de acordo com Lopes
(2010) e Almeida Junior. (2019), convém manter distintas, pois tem objetivos diferentes e
utilizam técnicas especificas muito diferenciadas entre si: o Sistema de Ac¢ao Social e o Sistema
de Seguranca Social.

O Sistema de Ac¢do Social em Portugal se preocupa com o problema da incapacidade ou
indisponibilidade das familias ou da falta de estruturas familiares para assegurarem os apoios
que carecem as criangas, os jovens, os deficientes e os idosos. Ja o Sistema de Seguranca Social
se ocupa com os acontecimentos danosos exteriores as pessoas (doenca, desemprego,
incapacidade laboral, morte etc.) que as afetam na sua estabilidade econdmica e social (LOPES,
2010).

Com semelhangas relacionadas a de Portugal, a protecdo social na Itilia dispde de
mecanismos de seguranga social para os seguintes aspectos: velhice, invalidez, sobrevivéncia,
doenca, desemprego, pré-reforma, familia, maternidade e direitos de paternidade equivalentes,
bem como prestagdes relativas a acidentes de trabalho e doencas profissionais.

Todos os trabalhadores que exercem sua atividade remunerada na Itilia sdo
obrigatoriamente abrangidos pela seguranga social, os funcionarios publicos sdo registrados em
uma autarquia italiana e algumas categorias de trabalhadores se beneficiam de regimes ou
fundos de pensdes proprios, os quais recebem quotizacdes e pagam prestacdes (ALMEIDA
JUNIOR, 2019).

Dentre os dilemas que cercam os sistemas de Seguridade Social existentes em Portugal
e na Italia, destacam-se os problemas de demografia como aumento da expectativa de vida dos
cidaddos e baixa taxa de natalidade, o que por sua vez impacta negativa e financeiramente
nesses sistemas (SILVA, M., 2016; LUDOVICO, 2016; VALDUGA; CALMON; SANTOS,
2017).
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A Russia, que faz fronteira com paises europeus e asiaticos, possui uma grande rede de
protecdo social em face das contingéncias humanas visualizadas pelo governo, e varias sao as
situacdes que recebem cobertura previdenciaria ou assistenciais, tais como desemprego,
nascimento ou adocdo de um segundo filho, deficiéncia, existéncia de muitos filhos,
maternidade, morte e doenca; ndo obstante, a legislacao referente ao sistema de saide também
¢ bastante abrangente. Contudo, o valor dos beneficios pagos nem sempre ¢ suficiente para a
manuten¢do de um patamar basico de subsisténcia (MINHARRO, 2019).

No que tange ao funcionalismo publico, a exemplo do que vem ocorrendo na maior parte
do mundo ocidental, o pais apresenta uma politica de elevacao da idade de aposentadoria, em
funcdo do aumento da expectativa de vida dos assistidos. A principio, o sistema de previdéncia
era completamente de reparticdo, em 2002 passou a ser de capitalizacdo, e ja em 2012,
transformou-se num sistema misto, pois o sistema de capitalizacdo mostrou-se ineficiente e
ineficaz em razao do alto custo fiscal ¢ administrativo (MINHARRO, 2019).

Na atualidade, a protecdo social na Russia defronta-se com a questdo econdmica, que se
vem sobrepondo a questdo social. Como resultado dessa inversao, assiste-se uma migracao total
dos planos de previdéncia para o sistema de capitaliza¢do, segundo o qual cada trabalhador que
aderir a esse sistema tera uma conta vinculada a seu nome, ¢ essa reserva individual sera usada
para o pagamento de sua propria aposentadoria.

O sistema de seguranga social na Australia se configura como um dos melhores do
mundo, de tal modo que as pessoas tem pleno acesso a saude, a assisténcia social e a previdéncia
social. E, pois, um sistema de seguranca social que satisfaz as necessidades vitais minimas,
fornece capacidade para que as pessoas aumentem sua renda, mormente a aposentadoria, €
distribui os riscos entres os setores publico e privado de modo fiscalmente responsavel, até
porque a Australia ¢ detentora de um dos maiores ativos de fundo de pensdo do mundo
(TEIXEIRA, 2019).

Trata-se, pois, de um regime financeiro de capitaliza¢do interessante e sustentavel, o
qual ¢ visto como modelo exemplar no contexto internacional, reconhecido tanto pela
Organizacao das Na¢des Unidas (ONU) e pelo Banco Mundial, quanto por organizacdes e
sociedade, pois prestam servigos publicos, no contexto da Seguridade Social, de qualidade e
eficiéncia aos seus cidadaos, com empregabilidade, renda per capita, Produto Interno Bruto e
Indice de Desenvolvimento Humano relevantes (ISHII, 2017; TEIXEIRA, 2019).

O sistema previdenciario dos Estados Unidos pode ser considerado um sistema rigido

quando comparado aos sistemas mais expansivos, como na Australia, no que se refere ao tempo
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de contribuicdo, ao modelo contributivo e ao prazo de resgate do valor contributivo acumulado,
tendo em vista que no pais existe uma forte presenga da previdéncia privada de capitalizacdo.

De maneira geral, o sistema norte-americano se divide em dois planos: o publico de
previdéncia, conhecido como Social Security, ¢ o modelo privado, conhecido como Plano
401K, nome cuja origem advém do cddigo fiscal americano no qual o plano estad inserido
(BORSIO, 2019).

No modelo privado, as empresas e trabalhadores contribuem em conjunto para constituir
uma reserva financeira, e em vez de a empresa descontar o valor usual para o fisco americano,
faz-se uma aplicagdo do montante em um fundo 401K em beneficio do trabalhador, numa
poupanga individualizada. Esse fundo varia de acordo com o perfil de risco do investidor; em
regra, comeca com um perfil mais arriscado, numa perspectiva de auferir maior retorno do
investimento no inicio da vida laboral do investidor, a fim de se tornar mais conservador com
o passar do tempo e com a proximidade da aposentadoria. Nesse modelo, o valor acumulado ¢
administrado por um gestor especializado contratado, mas os trabalhadores tém a opgdo de
administrarem os ativos de seus investimentos (GLYNN, 2018; BORSIO, 2019).

No modelo publico Social Security, hé a solidariedade e pacto entre as geragodes, visto
que os ativos trabalham e contribuem para os inativos atuais receberem e o sistema contributivo
funciona em face do acimulo de créditos que o trabalhador consegue ao longo da vida laboral,
recebendo um crédito a cada trimestre trabalhado.

O problema que o sistema previdenciario dos Estados Unidos enfrenta na atualidade
ocorre pela grande expansdo da demografia a cada ano, em conjunto a menor taxa de natalidade
e maiores expectativas de vida e de sobrevida, desequilibrio entre o nimero de homens e
mulheres no pais, além de um numero razoavel de pessoas com idade entre vinte e cinquenta
anos contribuindo para uma populacdo acima dos 50 anos de idade, as quais estdo prestes a
obter o beneficio da aposentadoria. Esse cenario deve se agravar em 2045, ano em que os que
hoje contribuem alcancardo o direito ao recebimento da aposentadoria, cujo valor serd
adicionado ao utilizado para manutencao dos que em breve se aposentardo, a0 mesmo tempo
em que a base contributiva torna-se cada vez menor (BORSIO, 2019).

Os Regimes Proprios de Previdéncia Social no Brasil guardam algumas semelhancas
com os planos de pensao dos EUA (nos estados e municipios locais). A literatura internacional
sobre os planos de pensdo de carater publico ou privado ¢ ampla se comparada com a literatura
nacional, na medida em que sdo discutidos pontos nevralgicos na gestdo desses regimes, como

por exemplo conflito de interesses e gestdo financeira arrojada dos recursos financeiros dos
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planos de pensdo, além de possiveis solu¢des, de maneira mais estratégica, para o problema de
subfinanciamento desses regimes.

Os planos de previdéncia nos EUA, administrados por entidades gestoras escolhidas
pelos stakeholders, sdo encarados como institui¢des financeiras com a obrigagdo legal de
fornecer renda de aposentadoria aos participantes e sdo vistos como um adendo dos
empregadores para atrair, reter e motivar os funcionarios. Dado o ambiente de baixa
remuneragdo dos saldrios do setor publico em relagdo ao setor privado nos EUA, muitos
empregadores publicos oferecem generosos beneficios de pensdo para atrair o funcionario
(PESANDO; CLARKE, 1983; CHEN, ET A4L., 2013).

Uma parte dos planos publicos de pensdo americanos adota o regime de capitalizagao,
o que possibilita a constituicdo de reservas ao longo de determinado periodo, as quais,
posteriormente, serdo empregadas para pagamento dos beneficios. Diferem um pouco dessa
perspectiva alguns outros planos de pensdo que possuem como caracteristica a perspectiva de
pay-as-you-go, em que as contribuicdes pagas pelos segurados em cada periodo formam um
fundo que se destina ao custeio dos beneficios a serem pagos no periodo (BODIE; PAPKE,
1992).

O formato dos planos de pensdo americanos se subdivide em dois grandes blocos:
Contribui¢ao Definida (CD) e Beneficio Definido (BD). O plano de CD ¢ a modalidade em que
o valor do beneficio complementar ¢ estabelecido apenas no momento da sua concessdo, com
base no saldo acumulado resultante das contribui¢des vertidas ao plano e da rentabilidade das
aplicagdes durante a fase contributiva. J4 o BD ¢ a modalidade de plano em que o participante
se aposenta com um beneficio pré-determinado (WARSHAWSKY; MARCHAND, 2016),

De acordo com Chen ef al. (2013), em um plano CD, que contempla grande parte dos
planos de beneficios nos EUA atualmente, os funcionarios arcam com o risco de investimento.
J& nos planos BD, os quais concentram menor parte dos planos de beneficios americanos, os
instituidores arcam com esse risco ¢ tal fato cria uma grande obrigacdo financeira para os
patrocinadores dos planos publicos, que arcam com todo o risco de investimento e devem
fornecer a quantidade tratada de renda aos membros ou beneficiarios, mesmo com possibilidade
de menor quantidade de recursos disponiveis para pagamentos.

Nos EUA, de acordo com Munnell et al. (2008), os planos de beneficios do tipo BD
trazem consigo uma grande preocupacao, na medida em que esses beneficios de aposentadoria
e pensdo serdo um grande problema conforme a geracdo dos babies boomers se aposentam e

vivem vidas mais longas do que as geragdes anteriores, € esse problema podera ser ainda mais
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grave nos sistemas previdencidrios publicos de paises periféricos no mundo, que ainda nao
adotam, a0 menos em parte, planos de beneficios do tipo CD.

Os aspectos de gestdo dos planos de previdéncia publica norte-americanos incluem
estreitamento das politicas de beneficios, busca da capacidade de financiamento e politicas de
investimento arrojadas. Entretanto, de forma geral, os planos publicos t€ém sido considerados
ineficientes em termos de sua estrutura de custos, o que ¢ evidenciado principalmente pelos
custos de agéncia e, em muitos casos, com consequente subfinanciamento (ASTHANA, 1999;
SCHNEIDER, 2005).

No contexto dos planos de pensdo norte-americanos, Asthana (1999) sugere que os
representantes dos entes locais (estadual ou municipal) podem manipular premissas atuariais,
na busca de ganhos em prémios financeiros, minimizando a visibilidade do subfinanciamento
aos oOrgaos de execucdo e controle, que incluem sindicatos dos funcionérios, Receita Federal,
dentre outros. Para o autor supracitado, a medida que os planos se tornam mais subfinanciados,
eles podem fazer suposigdes atuariais mais liberais (otimistas).

Os trabalhos precursores de Inman (1982) e Mitchell e Smith (1994) demonstraram uma
forma mais severa de pressdo politica externa, materializada em investimentos economicamente
direcionados. Nesse sentido, com o provimento de pressao politica externa, os planos de pensao
publicos efetuam investimentos especificos para ajudar o governo ou a economia local.

Na perspectiva de Marr, Nofsinger e Trimble (1995) esses investimentos, frutos de
pressdo politica, podem criar resultados desastrosos do ponto de vista de financiamento dos
planos de pensdo, os quais consequentemente atingem os beneficidrios. Em situagdo similar a
encontrada no Brasil, estudos norte-americanos relatam que a condi¢ao fiscal do patrocinador
(ente federativo) pode afetar o desempenho do plano de previdéncia publica (SIMONASSI;
KOURY; MATOS, 2013)

Para Mitchell e Smith (1994), o subfinanciamento dos planos de pensdo publicos, em
demasiadas situacdes, tem relagdo com a procrastinacdo da contribui¢do de patrocinador ao
plano, o que por sua vez também acontece no cendrio brasileiro (GOUVEIA, 2017). Tal fato,
na perspectiva de Schneider e Damanpour (2002), pode ser mitigado com a participagdo efetiva
dos conselhos em busca de maior financiamento do plano de pensdo, pois a presenca deles na
estrutura funcional dos planos tende a criar um nivel minimo de separacdo responsavel entre o
plano e seu patrocinador, embora essa separacao seja suscetivel a violagao.

De outro lado, estudos sobre os planos publicos de pensdo norte-americanos também

demonstram que aqueles que experimentam maiores pressdes fiscais, € consequentemente
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condi¢des de subfinanciamento, tendem a auferir maior retorno com os investimentos de seus
ativos no mercado financeiro, dado que podem adotar posi¢des menos conservadoras nesse
mercado. Essa perspectiva sugere que um maior retorno do investimento, apesar do maior risco
associado, pode ser usado como fonte de financiamento para compensar a reducdo das
contribui¢des dos patrocinadores (SCHNEIDER; DAMANPOUR, 2001).

Em relagdo a estruturacdo dos conselhos nos planos de pensdo, os sistemas de
governanca dos planos variam em funcdo dos estatutos estaduais e municipais que os regem
nos EUA. A maioria dos planos de pensdo sdo administrados por conselhos curadores, ¢ a
composi¢do e responsabilidades dos conselhos variam: os parlamentares podem ser eleitos
pelos beneficiarios do plano, nomeados por um dirigente local (prefeito) ou podem ser
funcionarios publicos eleitos localmente e que automaticamente podem ser reconduzidos ao
cargo apos término de mandato; a partir disso, os conselhos tendem a refletir fortemente a
politica local (HSIN; MITCHELL, 1997).

Para Munnell et al. (2008), embora os conselhos geralmente sejam cobrados a tomar
decisdes sobre investimentos, modalidades de beneficios e premissas atuariais, em alguns
casos, as diretrizes estabelecidas por lei estadual ou portarias locais sdo mais impositivas do
que a efetiva atuac@o dos conselhos na tomada desse tipo de decisdes, o que por sua vez traz a
tona novamente a pressdo e influéncia externa nos planos.

Warshawsky e Marchand (2016) em seu trabalho asseveram que todos os planos de
previdéncia publica necessitam de um conselho curador. Sem um, hé pouca diferenciagdo entre
o plano e seu patrocinador em busca da longevidade do primeiro.

De acordo com Schneider e Damanpour (2002), os planos de pensao norte-americanos
que detém conselhos tendem a ter uma maior relacdo de financiamento, indicando que os
conselhos tém um importante papel fiduciario, principalmente quando a influéncia dele ocorre
na participagdo e definicdo de premissas atuariais, como a taxa de rentabilidade ou retorno dos
investimentos.

As politicas especificas de investimento dos planos variam dentro do territdrio
americano. Alguns planos de pensdo tendem a se posicionar como investidores conservadores,
com carteiras direcionadas para titulos ptiblicos, enquanto outros possuem perfis arrojados para
investimentos em agdes e outros titulos de investimento mais arriscados (BASCH SCOTT,
1998; CHEN, ET AL., 2013).

Os planos de previdéncia publicos americanos tendem a possuir um portfolio de

investimento bem diversificado entre as classes de ativos. Esse resultado, na perspectiva de
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Engebretson (1995) e Boyne (2002), ¢ adequado, uma vez que a diversificacdo ¢ o meio para
se alcancar um maior retorno para um determinado nivel de risco, e as leis federais americanas
defendem essa diversificacao.

Os sindicatos do funcionalismo publico nos EUA s3o considerados relevantes atores
que circundam os planos de pensdo americanos e esses tém uma taxa de penetracao elevada
nessas instituicdes. Nesse sentido, os planos de previdéncia ptblica americanos refletem um
ambiente relativamente sindicalizado de seus participantes (FIORITO; STEPINA, 1996).

Schneider e Damanpour (2001) alertam para a importancia da disponibilizagdo de
informagdo dos planos de pensdo aos interessados numa perspectiva de accountability, visto
que foi encontrada nesse estudo uma relag@o positiva entre financiamento adequado dos planos
de pensdo e clareza e detalhamento dos relatdrios anuais disponiveis para membros dos planos.
Segundo os autores supracitados, quanto mais claros e detalhados os relatérios, melhor o
desempenho no financiamento dos planos.

Enfim, a literatura sobre os planos publicos de pensdo americanos ¢ integrativa e os
apresenta como instituicdes socioeconOmicas de alta complexidade. Sdo os meios de
aposentadoria de milhdes de funcionarios publicos, e seu financiamento depende de
patrocinadores, contribuintes, outras partes interessadas e de um processo orcamentario
politizado.

O referencial teorico tratado nesse topico sera utilizado na identificagdo do movimento
de retragdo do Welfare State no rol de beneficios oferecidos pelos RPPS. Ja o contraste dos
RPPS com os American Plans podera ser utilizado como recurso de debate nesta pesquisa, dada
solugdes encontradas pelos planos publicos de pensdo americanos na problemadtica do

subfinanciamento, estrutura e gestdo dos regimes de pensao.
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2.2.2. Os Regimes Proprios de Previdéncia Social - RPPS

O RPPS ¢ o sistema de previdéncia brasileiro destinado aos servidores publicos civis e
militares. E estabelecido no &mbito de cada ente federativo, devendo assegurar por lei, a todos
os servidores titulares de cargo efetivo, pelo menos os beneficios de aposentadoria e pensdo por
morte previstos no art. 40 da Constituicdo Federal de 1988; estd consubstanciado dentro da
Seguridade Social, que possui como elementos integrantes e conectados a Assisténcia Social, a
Saude e a Previdéncia Social (LUIZETTI, 2014).

A Assisténcia Social ¢ prestada a quem dela necessita e o requisito basico ¢ a
necessidade do assistido. Tem como objetivos: a protecdo a familia, a maternidade, a infancia,
a adolescéncia e a velhice; o amparo as criangas e adolescentes carentes; a promog¢ao e
integracdo ao mercado de trabalho; a habitagdo e reabilitacio das pessoas portadoras de
deficiéncia e a promog¢ao da integragdo a vida comunitéria; a garantia de um salario-minimo de
beneficio mensal a pessoa portadora de deficiéncia e ao idoso que comprovem nao possuir
meios de prover a propria manutengdo ou de té-la promovida por sua familia.

E regulamentada pela Lei Federal n° 8742/93, a Lei Orgéanica de Assisténcia Social
(LOAS), e pela Lei n° 12.435/2011, que lhe trouxe algumas alteragdes de demandas sociais
(LAJUS, 2009).

A politica de Estado para o provimento da satide no Brasil ¢ operacionalizada pelo
Sistema Unico de Saude -SUS, que pode ser entendido, em primeiro lugar, como uma politica
de Estado construida pelas forgas sociais que lutaram pela democracia e se organizaram em
movimentos sociais pela Reforma Sanitaria Brasileira -RSB, desencadeando diversos processos
no ambito juridico, politico, institucional, organizativo e operacional do sistema de saude
(TEIXEIRA; SOUZA; PAIM, 2014).

A organizagdo previdenciaria no Brasil ¢ composta pelos sistemas de previdéncia:
Regime Geral de Previdéncia Social -RGPS, Regime Préprio de Previdéncia Social -RPPS- e
Regime de Previdéncia Complementar -RPC. O RGPS ¢ aquele regime ao qual se vinculam
compulsoriamente todos os trabalhadores: empregados contratados, avulsos, domésticos,
profissionais liberais, servidores publicos exclusivamente titulares de cargos em comissao (CF,
art. 40, § 13), e servidores publicos ndo estaveis, ou seja, regidos pelas normas da Consolidagao
das Leis de Trabalho -CLT. Tem carater contributivo e filiagdo obrigatoria para empregados e
empregadores. E custeado pela contribuicio dos trabalhadores, das empresas e do Estado e tem

gestdo subordinada ao Ministério da Previdéncia Social; atualmente, essas competéncias sao
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exercidas pela Secretaria Especial de Previdéncia e Trabalho -SEPRT- do Ministério da
Economia, criado pela Lei n°® 13.844, de 18 de junho de 2019, e pela Secretaria de Previdéncia-
SPREV, por meio da Subsecretaria dos Regimes Proprios de Previdéncia Social -SRPPS,
conforme Decreto n° 9.745, de 8 de abril de 2019. As caracteristicas desse sistema sdo de
natureza coercitiva e carater redistributivo.

O Regime de Previdéncia Complementar - RPC — foi instituido pela Lei n® 6.435, de
1977, revogada pela Lei Complementar n° 109, de 29 de maio de 2001. Tem carater
complementar, organizado de forma autdbnoma em relagdo ao regime geral, e tem como
finalidade instituir e executar planos de beneficios de carater previdenciario. E formado pelas
Entidades Fechadas de Previdéncia Complementar e Entidades Abertas de Previdéncia Privada.

O Regime Proprio de Previdéncia Social — RPPS — ¢ uma inovagdo do sistema
previdencidrio nacional introduzido através da Lei n® 9.717, de 1998, que estabeleceu que cada
unidade da federagdo tivesse apenas um regime previdencidrio, incluindo todos os servidores
do Executivo, Legislativo e Judiciario. Posteriormente, a Emenda Constitucional n® 20, de
1998, que tramitava no Congresso Nacional desde 1995, também estabeleceu o instituto dos
regimes proprios.

Sobre os mecanismos de gestdo financeira desses regimes, o artigo 2° da Portaria do
MPS n° 403, de 2008, apresenta os conceitos de equilibrio financeiro e equilibrio atuarial da
seguinte forma: o equilibrio financeiro ¢ a garantia de equivaléncia entre as receitas auferidas e
as obrigacdes do RPPS em cada exercicio financeiro. O conceito de equilibrio atuarial se traduz
como a garantia de equivaléncia, a valor presente, entre os fluxos de receitas estimadas e das
obrigagdes projetadas, apuradas, atuarialmente, em longo prazo.

Portanto, a partir dessas duas definicdes dos conceitos de ‘“equilibrio financeiro e
atuarial”, os RPPS devem garantir recursos financeiros suficientes para contemplar todas as
obrigagdes no curto prazo, a cada regime financeiro, como no longo prazo, que alcanga todo o
periodo de existéncia do RPPS.

De acordo com Gushiken (2002), o equilibrio financeiro e atuarial, a partir da
Constituicdo Federal de 1988, passou a representar uma importante base do modelo
previdencidrio brasileiro.

O conceito de equilibrio financeiro esté relacionado ao fluxo de caixa, em que as receitas
arrecadadas sejam suficientes para a cobertura de despesas, e, embora o equilibrio financeiro e
atuarial ja esteja contemplado no artigo 5° da Constituicdo Federal de 1988, a qual determina

que nenhum beneficio ou servico da Seguridade Social poderd ser criado, majorado ou
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estendido sem a correspondente fonte de custeio, tais conceitos nunca foram observados com
seriedade pelos regimes de previdéncia RGPS e RPPS.

Para a visualiza¢do do equilibrio atuarial, utilizam-se projegdes futuras que levam em
consideragdo uma série de questdes atuarias, como expectativa de vida dos participantes,
probabilidade de invalidez, taxa de juros de capitalizacdo dos recursos financeiros, taxa de
rotatividade, taxa de crescimento salarial, dentre outros. De outro lado, as aliquotas de
contribuicdo suficientes para a manuten¢do dos beneficios no futuro se relacionam com a
aplicagdo dos recursos financeiros em alternativas de investimentos regulados por lei.

Para Nogueira (2012), somente a partir de 1998, com a Lei n® 9.717, € que os conceitos
de equilibrio financeiro e atuarial passaram a ser considerados como elementos estruturantes
dos RPPS, corrigindo o equivoco de os RPPS terem sido criados no passado sem a realizagao
de um estudo financeiro e atuarial. Os RPPS passaram a ser obrigados a realizar avali¢cao
atuarial inicial em cada balango, utilizando-se pardmetros gerais, para organizacao e revisao do
plano de custeio, beneficios e garantia da totalidade de riscos cobertos no plano de beneficios,
preservando o equilibrio atuarial sem a necessidade de resseguro.

A partir de 2001, os entes federativos passaram a encaminhar anualmente ao Ministério
da Previdéncia Social, atual Secretaria Especial de Previdéncia e Trabalho -SEPRT, do
Ministério da Economia, os demonstrativos atuariais, por meio do documento eletronico
chamado Demonstrativo de Resultado de Avaliagdo Atuarial -DRAA.

Na perspectiva de Conde e Ernandes (2007), a avalicdo atuarial de um Plano de
Beneficios remete aos seus compromissos, bem como aos compromissos de seus participantes,
ou seja, por meio de regras de concessdo, a concessao de fato do beneficio e a sustentabilidade
do regime.

A respeito das modalidades e caracteristicas dos planos de beneficios dos RPPS, o
sistema de previdéncia publico brasileiro, no formato atual, possui a maioria de seus assistidos
no plano de beneficios hoje denominado Beneficio Definido -BD. E a modalidade de plano em
que o beneficio de renda ¢ estabelecido no momento da adesdo do participante ao plano com
base em valores pré-fixados ou em formulas de calculo previstos em regulamento. Para
propiciar o beneficio acordado, o plano recolhe contribui¢des, determinadas atuarialmente, que
podem variar no curso do tempo (CONDE, ERNANDES; 2007).

Na década de 80, comegam a surgir os tipos de planos de beneficios denominados Planos

de Contribui¢do Definida -CD- nos planos de pensio privados. E a modalidade de plano em
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que o beneficio de renda ¢ estabelecido no momento da sua concessdao, com base no montante
das contribui¢des previamente fixadas e vertidas ao plano durante a fase contributiva.

Atualmente, no setor publico e mais especificamente na esfera da Unido, esses dois tipos
de planos sdo contemplados em um "plano misto" ou "hibrido", no qual uma parte dos
rendimentos do assistido ¢ contemplada por BD e outra parte por CD, de capitalizagao
individual, que se divide em dois momentos distintos. O primeiro serd caracterizado pelo
periodo de acumulagdo, ou o periodo em que o participante esta em atividade e, ainda, ndo
entrou em gozo do beneficio complementar de aposentadoria. O segundo momento ¢ aquele em
que o participante estd na inatividade e ja estd em gozo do beneficio complementar de
aposentadoria ou ja € um participante assistido (GUSHIKEN, 2002; CONDE; ERNANDES,
2007).

Maior aprofundamento sobre os RPPS serd realizado no topico de resultados deste
trabalho, como parte integrante da abordagem analitica de path dependence, a fim de se explorar

a trajetoria historica dos RPPS, suas condig¢des antecedentes e 0 momento critico.

2.3. A abordagem analitica Path Dependence

A pesquisa de Douglas North no campo da economia e com a introducdo das
institui¢des'> tem como obra inicial a publicagdo do texto “Sources of productivity change in
ocean shipping 1600-1850”, em que North percebeu que o aumento da produtividade da
industria de transporte oceanico no periodo analisado ocorreu mais por causa de inovagdes e
evolugdes institucionais do que de mudangas de tecnologia de transporte. A partir dai, North
desenvolveu uma série de trabalhos que procuraram entender o papel das institui¢gdes na
evolucdo das sociedades, tanto primitivas quanto modernas (GALA, 2003).

Posteriormente, depois da publicagdo da obra intitulada “Institutions, institutional
change and economic performance” em 1990 e da obtengao do Prémio Nobel de Economia em
1993, as contribui¢des de North entraram definitivamente no debate sobre o desenvolvimento
das economias no longo prazo (GALfPOLO; GALA; FERNANDES, 2008).

Um dos pilares da tese de North em sua obra de 1990 ¢ que as institui¢des formam a

estrutura de incentivo dos individuos que interagem na sociedade, e, a partir disso, as

5 As institui¢des na abordagem analitica path dependence serdo vistas aqui como produtos da atividade humana,
e nelas os sistemas formais agem por meio das pessoas, sendo que os atores € seus interesses sao institucionalmente
construidos (DIMAGGIO; POWELL, 1983).
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instituicdes sdo molas propulsoras do desempenho econémico de longo prazo. Porém, segundo
o autor, nada garante que a estrutura institucional ndo se altere, e ndo obstante, seja ineficiente.

Para North (1990), a visdo institucionalista pode contribuir para melhorar o
entendimento do passado econdmico em trés perspectivas. A primeira ¢ que facilita a
compreensdo do processo histdrico que origina as condi¢des que geram custos de transacao,
sistema de crencas e ldgicas de cooperagdo que determinam o crescimento econdomico € suas
diferengas entre as nacdes.

A segunda contribui¢do da visdo institucionalista se da com a capacidade de explicar o
fenomeno de path dependence, ao se considerar as institui¢des ndo como dadas, mas como parte
integrante de um processo historico. A terceira ¢ que a visdo institucionalista contribui para a
compreensdo da inter-relagdo complexa entre instituigdes, tecnologia e demografia no conjunto
do processo de mudanca econdmica.

No escopo da proposta desta pesquisa, a segunda contribuicdo supracitada, ou seja, a
perspectiva da visdo institucionalista contribuindo para a aplicagdo do fendmeno de path
dependence, subsidiaréd a execucdo do trabalho, de forma que o viés econdmico da perspectiva
de North ¢ secundario nessa pesquisa, € o viés de historia e criacdo das institui¢des por razdes
de governo sera mais evidenciado, como nos achados de Passanezi (2002), que teve como
objeto de pesquisa o caso da Previdéncia Social no Brasil.

A origem do conceito de path dependence ou dependéncia de trajetoria se relaciona com
os elementos teodricos orientados a explicar os fendOmenos econdmicos nas ciéncias sociais
aplicadas e mais especificamente ao campo do saber da economia e tecnologia, e foi nesse
momento que se cunhou o conceito de path dependence (HOFF, 2012; MULLER; MORALIS,
2018).

Segundo Pierson (2000), o conceito de path dependence tem origem na disciplina da
economia, onde também é chamado de retornos crescentes. A analise institucionalista historica
em ciéncia politica da inicio a utilizagdo desse conceito, oriundo da disciplina da economia.

Kato (1996) define path dependence como fatores em questdo num momento histdrico
particular que determinam variagdes nas sequéncias sociopoliticas ou nos resultados dos paises,
sociedades e sistemas. Assim, eventos passados influenciam a situagdo presente e a historia das
instituicdes fazem diferenca nesse processo.

Ja Levi (1997) apresenta uma explicagdo mais apurada sobre o fendmeno e assevera que
ndo significa simplesmente que a histdria conta, e isto ¢ tanto verdade quanto trivial. Path

dependence significa que um pais, ao iniciar uma trilha, tem os custos para reverté-la
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aumentados. Existirdo outros pontos de escolha, mas as barreiras de certos arranjos
institucionais obstruirdo uma reversao facil da escolha inicial.

Exemplos do uso do método path dependence incluem a analise da politica de saude nos
Estados Unidos, com Wilsford (1994) e Hacker (1998, 2002), e no Reino Unido, realizada por
Greener (2002), da reforma do beneficio habitacional no Reino Unido, verificada por Kemp
(2000), da politica de pensdes no Reino Unido, estudada por Pemberton (2003), e da Politica
Agricola Comum da Unido Europeia, avaliada por Kay (2003).

Na literatura nacional, Shikida e Perosa (2012) aplicaram o método path dependence ao
mercado de combustiveis; Oreiro (2001), Moreira e Herscovici (2006) e Moreira (2011) a
utilizaram para analisar a abordagem econdmica keynesiana numa perspectiva de eventos
temporalmente cadenciados; Loureiro e Abrucio (2004), Rocha (2004), Enderle e Guerrero
(2008), Piaia e Cervi (2018) e Souza L. (2014) conduziram estudos que verificaram aspectos
da Administragcdo Publicas e de politicas publicas por meio do path dependence; Cavalcante
(2011), Szucko (2017) e Arend e Silvio (2004) basearam-se no método para avaliar paises e
Estados; Machado, Baptista e Nogueira (2011) e Castro e Machado (2012) o aplicaram no
estudo de politicas de satde no Brasil, e Pinotti e Paulillo (2006) e Freitas G. (2013) avaliaram
empresas e setores.

De maneira geral, os argumentos baseados no path dependence significam que a
probabilidade de dar um passo a frente em determinado caminho aumenta na medida em que
se avanga nesse mesmo trajeto. Isso porque os beneficios advindos de certo avango
tecnologico!® aumentam com o tempo, e, de certa forma, crescem os custos para sair de uma
trajetoria iniciada. Além disso, os retornos crescentes, que também podem ser descritos como
autorreforgo ou processos de feedback positivo, sdo um ingrediente essencial para a manutengao
dessa trajetoria.

A possibilidade de anélise de um processo de path dependence parte da nogao de
momento critico. Segundo Collier e Collier (1991), momento critico ¢ definido como um
periodo de significativa mudanga, que ocorre de modo diferente entre paises (ou outras unidades
de andlise), a partir das rotas estabelecidas inicialmente que demarcam a producao de legados

distintos.

6 Neste trabalho, o conceito de tecnologia ¢ a dimensdo do fazer, correspondendo a atividade produtiva. A
tecnologia ¢ a expressdo da atividade humana referida a métodos e artefatos, cla faz parte da cultura e da maneira
de viver do ser humano. E o conjunto de técnicas que ndo se excluem e sim se modificam com sua importancia e
uso em cada época da sociedade (VIEIRA PINTO, 2005).
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O momento critico ¢ uma situacdo de transi¢ao politica e/ou econdmica vivida por um
ou varios paises, estados, regides, distritos ou cidades, caracterizado por um contexto de
profunda mudanga, seja ela revoluciondria ou paramétrica.

Mahoney (2001) considera o momento critico um elemento-chave para o
estabelecimento de uma trajetoria dependente. Para o autor, uma conjuntura critica pode ocorrer
em duas situagdes:

1) em momentos de escolha, quando uma opg¢ao particular ¢ adotada dentre varias outras
alternativas, sendo que, se ndo houver escolha entre alternativas, ndo hd uma conjuntura critica;

2) quando uma opgao particular ¢ selecionada e se torna progressivamente mais dificil
retornar ao ponto inicial, onde varias alternativas continuam disponiveis. Constitui-se entdo um
importante elemento para analise do path dependence.

O tempo de duracdo desse momento critico pode ser de anos ou até de décadas, e, num
momento critico, o processo de mudanga que se inaugura deixa um legado que conduz os
politicos a fazerem escolhas e tomarem decisdes sucessivas ao longo do tempo, visando a
reproducao desse legado (COLLIER; COLLIER, 1991).

A demonstragdo do momento critico na abordagem de path dependence serd descrita
em topico especifico, de acordo com Mahoney (2001) e com o desenho metodoldgico deste

trabalho.
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3. PROCEDIMENTOS METODOLOGICOS

Este topico tem como finalidade apresentar os métodos de pesquisa a serem empregados
neste trabalho, a fim de subsidiar o alcance dos objetivos especificos, descritos no capitulo de
introducao.

Para cumprimento do primeiro objetivo especifico, serd utilizada a abordagem analitica
Path Dependence como método de pesquisa, e o caminho metodologico sera descrito no topico
a seguir. Para execug¢do do segundo e terceiro objetivos especificos, sera empregada a Analise

de Conteudo e a Tarefa de Clusterizacao.

3.1. Path Dependence

No estudo de Greener (2005) sobre a potencialidade do path dependence em estudos
politicos, sd@o encontradas contribui¢cdes para a proposicdo de um método a ser seguido.
Posteriormente, Hoff (2012), a partir das perspectivas de Torfing (1999), Mahoney (2001),
Greener (2005), dentre outros, e num marco teorico bem estruturado, apresentou uma sequéncia
de passos a serem seguidos no intuito de implantar a técnica de path dependence. O Quadro 2

apresenta essa sequéncia.
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Quadro 2 — Passos para aplicacdo da técnica path dependence, de acordo com Hoff (2012).

Passo 1: construir a trajetoria historica que leva ao fato observado.

Passo 2: identificar as condigdes antecedentes, leis gerais e outros elementos da conjuntura existente no
ambiente de inser¢do do fato, que possam contribuir para o surgimento de momentos criticos para a formagao
de path dependence.

Passo 3: identificar, ao longo da trajetdria, os momentos criticos que levam a escolhas que fazem emergir uma
trajetoria dependente.

Passo 4: testar os momentos de escolha, utilizando-se a analise contrafactual'’, visando identificar os momentos
realmente criticos.

Passo 5: a partir de escolhas, observar a formagao de elementos institucionais e estruturais que contribuam para
o condicionamento da trajetoria, ou seja, que gerem sequéncias autorreforcantes, dificultando o retorno a
condigdes iniciais que permitam outras escolhas entre alternativas disponiveis.

Passo 6: identificar as sequéncias reativas oriundas da escolha e da formagdo dos elementos institucionais e
estruturais, as quais servem de feedback positivo ou negativo do processo, permitindo ratificagdo do caminho
ou surgimento de novos momentos criticos.

Passo 7: descrever os resultados observados a partir da solugdo dos conflitos surgidos na fase das sequéncias
reativas.

Fonte: Hoff (2012).

A escolha metodolégica para aplicagdo da abordagem de path dependence neste
trabalho sera extraida de Hoff (2012), conforme passos acima descritos, ainda que fuja do
escopo deste estudo imprimir grande esfor¢o para diferenciacdo entre elementos de retorno
crescente!® ou feedback positivo (sequéncias autoreforgantes), dado que nem Pierson (2000) e
Page (2006) optaram por essa diferenciacdo, uma vez que ambos também observaram grande
semelhanca entre os dois elementos. Desse modo, apresenta-se no Quadro 3 a sequéncia de
passos que efetivamente sera executada para a realizacdo desta pesquisa, considerando seus

objetos e objetivos.

Quadro 3 — Etapas da aplica¢do do path dependence adaptada aos aspectos proprios deste trabalho.

Passo 1: construgdo da trajetoria historica dos RPPS: conhecendo as condi¢des antecedentes € o momento
critico.

Passo 2: identificacdo do momento critico ¢ de alternativas possiveis vis-a-vis Emendas Constitucionais n°
20/1998 e n° 41/2003.

Passo 3: identificagdo dos condicionantes!® do path dependence dos RPPS: autoreforco dos elementos
institucionalizados.

Passo 4: descrigdo dos resultados observados.

Fonte: Adaptado de Hoff (2012).

17 E a situagdo ou evento que ndo aconteceu, mas poderia ter acontecido.

18 Definido a partir das Ciéncias Econdmicas, diz que o aumento da quantidade de utiliza¢do do fator de produgio
determina um aumento mais do que proporcional da quantidade do produto (SANDRONI, 1966).

19 Para analise dos condicionantes da abordagem analitica path dependence, de acordo com Hoff (2012) e com o
descrito na metodologia deste trabalho, serd realizada a observagdo ¢ formacgdo de elementos institucionais e
estruturais que contribuiram para o condicionamento da trajetéria, ou seja, que geraram sequéncias
autoreforcantes, dificultando o retorno a condigdes iniciais que permitam outras escolhas entre alternativas
disponiveis.
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Nao serd realizada a identificacdo de sequéncias reativas na abordagem analitica de path
dependence, assim como nos trabalhos de Passanezi (2002), Loureiro e Abrucio (2004), Rocha
(2004), Enderle e Guerrero (2008), Cavalcante (2011), Miiller e Morais (2018) e Piaia e Cervi
(2018), uma vez que, para Pierson (2000), a utilizagdo das sequéncias reativas amplia
demasiadamente a abordagem, o que pode envolver uma gama ampla de atores e institui¢des,

excedendo o tempo de execugdo deste trabalho.

3.2. Analise de Conteudo

A Anadlise de Conteudo, de acordo com Bardin (1979), pode ser definida como um
conjunto de instrumentos metodologicos cada vez mais assertivos € em constante
aperfeicoamento, que se aplicam a discursos ou contetidos extremamente diversificados e que
possibilita compreender a mensagem para além de seus significados imediatos.

Segundo Laville e Dione (1999), a Analise de Contetido ¢ um método utilizado para
pesquisas, o qual em sua esséncia permite empreender um estudo minucioso de um corpus
textual, extraindo dele palavras e frases que o compdem, a fim de procurar os sentidos delas,
captar as intenc¢des, comparar, avaliar, descartar o acessorio, reconhecer o essencial e o
selecionar em torno das ideias principais.

Na operacionalizagdo da Andlise de Contetdo realizada neste estudo foi adotado o

caminho metodologico disposto na Figura 2.



Figura 2 — Desenvolvimento da Analise de Conteudo.

61

EXPLORACAO DO MATERIAL

PRE-ANALISE

Leitura Flutuante dos
documentos de criacio e
reestruturagiio dos RPPS

Escolha dos documentos de
criacdo e reestruturagiio dos
RPPS

\ 4

Formulagio do

trabalho

objetivo 2 deste 0

Referenciagdo dos indices

L 2

Constituigdo de 2 corpus:
criagdo e reestruturagio dos
RPPS

¥

Preparagdo do material para
sofiware

Nova andlise se necessario

TRATAMENTO DOS DADOS

¥

Elaboragdo dos indicadores

4

Regras de recorte, de
categorizagio e codificagdo

Operagdes estatisticas
realizadas pelo software

¥

Sintese e selecdo de
resultados

\ 4

Inferéncias e interpretagéo
do pesquisador

EXPLORACAOQO DO MATERIAL

Fonte: Adaptado de Bardin (1979).

Na pré-analise, a leitura flutuante consistiu em estabelecer contato com os documentos

e na andlise inicial deles, deixando-se invadir por impressdes, orientacdes, constituindo-se

como fase de organizacdo do material de pesquisa.

documentos a serem submetidos a andlise, 2) a formulacdo das hipoteses e dos objetivos da
pesquisa, 3) a elaboragdo de indicadores que fundamentem a interpretacdo dos dados de saida

e sua consequente transformagdo em informacao util. Sucedeu-se também, a partir da leitura

Essa primeira fase da pesquisa possui trés grandes objetivos: 1) a escolha dos

flutuante do material, a formulacao do segundo objetivo especifico da pesquisa.

Neste estudo, a escolha dos documentos foi realizada em trés etapas, sendo a primeira

relacionada a coleta, a segunda, a atualizacao dos dados (contetido), e a terceira etapa, a divisao

temporal deles, perfazendo um total de 106 casos de RPPS municipais.
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A amostra de documentos foi coletada através da pagina eletronica de cada unidade
gestora dos RPPS, e na auséncia, em paginas dos entes federados ou por contato telefénico com
as unidades para envio dos documentos por correio eletronico, no periodo de maio de 2016 a
janeiro de 2017, e esses dados foram atualizados até maio de 2020, quando disponiveis no sitio
eletronico do regime proprio.

Posteriormente, a amostra foi particionada em dois grandes corpus. O primeiro,
perfazendo um total de 27 documentos, compreendeu legislagdes de fundagdo ou criagdo do
RPPS no ente federado municipal, com periodo de anélise entre os anos de 1986 e 2016. O
segundo conjunto de dados reuniu documentos de 76 RPPS, que dispdem sobre a adequacao e
reestruturacdo, entre os anos 2000 e 2016. A justificativa para tal particionamento se concentra
na tentativa de apreender a perspectiva temporal da presenca de isomorfismo institucional em
dois momentos distintos: criagdo e reestruturacao dos regimes.

Em seguida, foi realizada a preparacao do material, tratamento dos dados e sua correta
disponibilizagdo para inser¢do no software de andlise, visto que quase a totalidade dos
documentos do primeiro conjunto (criagdo dos RPPS) encontrava-se em formato de imagem e
datilografado, o que na maioria dos casos inviabilizou seu uso por insucesso na transformacao
da imagem em texto por softwares robustos. Tal fato se deu com menor incidéncia no segundo
conjunto de documentos (reestruturacdo), por se tratarem de dados mais atuais e
disponibilizados em formato Portable Document Format ® (PDF) ou Microsoft Word ®, o que
facilitou a utilizacdo do sofiware que operacionaliza a Anélise de Conteudo.

Desdobram-se como etapas importantes da pré-andlise a referenciacdo dos indices, a
elaboracdo de indicadores, a definicdo de regras de recorte, a categorizagdo dos temas mais
mencionados nos documentos ¢ a codificagao.

Os indices podem ser traduzidos como uma men¢ao explicita de um tema em uma
mensagem, e se parte do principio de que o tema possui mais importancia para o locutor quanto
mais frequente ocorrer no documento. Os indicadores sdo os elementos que asseguram os
indices previamente estabelecidos e podem ser recortes do texto em unidades comparaveis de
categorizacdo para andlise tematica e de modalidade de codificagdo para o registro de dados
(BARDIN, 1979).

Quanto a modalidade de codifica¢do, foram definidas neste trabalho duas regras de
recorte. A primeira se deu com recorte do paragrafo da unidade de contexto (ou o segmento de
onde ¢ retirado o conteudo minimo para andlise), a fim de explorar os dados da Andlise de

Conteudo e os confrontar com o objetivo da pesquisa. A segunda regra de recorte realizou-se
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pela apresentacdo das seis primeiras palavras mais frequentes e estatisticamente significantes
em paragrafos que auxiliaram na constru¢do de classes semanticas. Para tanto, o sofiware, a
partir de cada palavra apresentada no dendograma, emite seu P-value a partir da estatistica chi-
quadrado. Essa etapa foi subsidiada e realizada computacionalmente pelo software
IRAMUTEQ ® (Interface de R pour ler Analyses Multidimensionnelles de Textes et de
Questionnaires).

Foi analisado o primeiro corpus de texto, que dispde sobre a criagdo de 27 RPPS dos
municipios mineiros, contendo 6.268 segmentos de textos, 6.341 formas e 222.526 ocorréncias.
Foram geradas quatro classes semanticas distintas, e diante de todo o material processado,
foram considerados 98,48% do corpus, o que por sua vez retrata um bom aproveitamento do
texto.

Subsequentemente, foram analisados os documentos de 76 RPPS, definidos como
segundo corpus textual, os quais dispdem sobre a adequagdo e reestruturacdo dos RPPS. A
investigacdo dos documentos apresentou 23.923 segmentos de textos, 8.541 formas e 847.281
ocorréncias. Foram originadas trés classes semanticas distintas e diante de todo o material
processado, na constru¢do do dendograma, foram considerados 96,88% do corpus, o que
também retrata um bom aproveitamento do texto.

Ha de se mencionar que os procedimentos estatisticos utilizados pelo software
IRAMUTEQ ® para complementar a tarefa foram a andlise fatorial?® e a andlise de
correspondéncia multipla?!.

Adicionalmente, os temas investigados foram tratados, classificados e ordenados com o

subsidio da Classificagdo Hierarquica Descendente (CHD), baseando-se na tabela de auséncias

20 A andlise fatorial, de acordo com Pestana e Gageiro (2008), é um conjunto de técnicas que procura explicar a
correlag@o entre as varidveis observaveis, simplificando os dados através da redugdo do numero de variaveis
necessarias para descrevé-los. Identificando relagdes latentes (ndo facilmente identificaveis) e combinando
varidveis em alguns fatores, a analise fatorial simplifica a compreensdo dos dados. Dentre os métodos para
determinacdo de fatores, o conhecido como componentes principais ¢ o mais utilizado e se baseia no pressuposto
de que podem ser extraidos fatores ndo correlacionados a partir de combinagdes lineares das variaveis originais.
A analise fatorial por componentes principais permite, portanto, que, a partir de um conjunto de variaveis originais
correlacionadas entre si, seja determinado outro conjunto de variaveis (fatores) resultantes da combinagao linear
do primeiro conjunto. Enfim, a analise fatorial por componentes principais sera utilizada em conjunto com o
IRAMUTEQ®, por meio do pacote sofiware R®, software de estatistica e anélise de dados.

21 A técnica exploratoria de analise de correspondéncia multipla, de acordo com Favero e Belfiore (2017), é muito
util quando hé a inten¢do de se trabalhar com varidveis que apresentam dados categéricos, como as variaveis
qualitativas, e se deseja investigar a associagdo entre as variaveis e suas categorias. A analise de correspondéncia
multipla neste trabalho contribuira para a constru¢ao de um grafico chamado mapa perceptual, a partir do qual se
podem interpretar similaridades e diferengas de comportamento entre varidveis e entre categorias. O mapa
perceptual nada mais sdo que diagramas de dispersdo que representam as categorias das variaveis na forma de
pontos em relagdo aos eixos de coordenadas ortogonais (FAVERO, BELFIORE, 2017).
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e presencas realizada por Bezecri (1992) para formar um dendograma com diversas classes, a
fim de atribuir sentidos ao corpus constituidos pelos documentos.

Torna-se importante ressaltar que, apds a utilizagdo dos resultados de analise com fins
tedricos e pragmaticos (proposicdes), pode-se surgir a necessidade de nova andlise, a fim de se
explorar contetidos manifestos que chamam a atencao do analista.

Destarte, serdo dispostas as categorias necessarias a execu¢ao da Analise de Contetdo.
Elas foram definidas a partir da Teoria Institucional de Dimaggio e Powell (1983), baseando-
se nas hipoteses preditoras de isomorfismo em determinado campo organizacional.

Foram selecionadas quatro hipoteses que na perspectiva dos autores supracitados
descrevem os efeitos esperados de diversas caracteristicas dos campos organizacionais na
parcela de isomorfismo no campo. Essas hipoteses foram escolhidas a partir da leitura flutuante

dos documentos que serdo submetidos a Anéalise de Conteudo.

Quadro 4 — Categorias de analise definidas a partir da Teoria Institucional de Dimaggio ¢ Powell (1983).

Tipo de

Categorias de analise Elementos
Isomorfismo

Categoria 1: quanto menor o niimero de
alternativas visiveis de modelos
organizacionais em um campo, maior a taxa de
isomorfismo nesse campo organizacional.

Existéncia de conselhos
(administrativo, fiscal, de previdéncia Mimético
municipal).

Categoria 2: quanto mais um campo

organizacional depende de uma tnica fonte (ou , s
& P ( Aliquotas e contribuigao dos

muitas fontes, mas similares) de fornecimento .. Mimético
D . ; participantes.

de recursos vitais, maior o nivel de

isomorfismo.

Categoria 3: quanto mais as organizagdes em Enunciados de definicdo de

um campo interagem com as agéncias modalidades ou rol de beneficios Coercitivo

governamentais, maior o grau de isomorfismo definidos pelo Ministério da

dos RPPS. Previdéncia Social.

Categoria 4: quanto maior o grau de

profissionaliza¢do de um campo, maior a Enunciados de assessoria atuarial e Normativo

quantidade de mudangas isomorficas financeira.

institucionais.

Fonte: Adaptado de Dimaggio e Powell (1983).

As categorias de andlise e a discussdo que decorrerd delas serdo apresentadas
conjuntamente aos resultados da Anélise de Conteudo, sem prejuizos, com intuito de deixar

mais clara a estrutura do trabalho e de favorecer a leitura.
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3.3. Analise de Agrupamento

Numa perspectiva mais analitica da aplicagdo da analise de agrupamento, Pestana e
Gageiro (2008) afirmam que a analise de clusters genericamente compreende cinco etapas,
sendo elas: (1) a selecdo de casos a serem agrupados; (2) a definicdo de um conjunto de
variaveis a partir do qual serd obtida a informag¢do necessaria ao agrupamento dos casos; (3) a
selecdo da medida de semelhanga ou distidncia entre cada par de casos; (4) a escolha de um
critério de agregacdo ou desagregacdo dos casos; (5) a validacdo dos resultados encontrados.
Essa perspectiva de detalhamento da técnica serd utilizada nesse trabalho.

Para Féavero e Belfiore (2017), o pesquisador interessado em aplicar uma analise de
agrupamento necessita, a partir da defini¢do dos objetivos de pesquisa, escolher determinada
medida de distdncia ou semelhanga, que servird de base para que as observagdes sejam
consideradas menos ou mais proximas, € determinado esquema de aglomeracao.

Enquanto os esquemas hierarquicos permitem a identificacdo do ordenamento e a
alocagdo das observacdes, nos esquemas nao hierarquicos, parte-se de uma quantidade
conhecida de clusters e, a partir de entdo, ¢ elaborada a alocacdo das observagdes nesses
clusters, com posterior avaliacdo da representatividade de cada varidvel para a formagao deles.

Os argumentos acima podem ser esquematizados conforme se apresenta na Figura 3.

Figura 3 — Estrutura analitica para analise de cluster.

Definigdo dos objetivos de pesquisa em analise de agrupamentos

Defini¢do da medida de Escolha do esquema de
distancia ou semelhanga aglomeragio

\ 4 \ 4

Anilise. interpretagdo e comparagdo dos resultados

Fonte: Adaptado de Favero e Belfiore (2017).

Dessa forma, o modelo esquematico de Favero e Belfiore (2017) serd adotado para tarefa
de clusterizac¢do neste estudo. Mais especificamente, a tarefa de clusterizagdo sera aplicada
para verificar semelhancgas e principalmente diferencas nas estruturas dos RPPS mineiros em

ambito municipal. As varidveis que serdo utilizadas sao descritas a seguir, no Quadro 5.
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Quadro 5 — Descricdo das varidveis utilizadas na tarefa de clusterizagdo.
Dados Expectativa
Secundarios Tedrica

Variavel utilizada

Situacdo financeira favoravel se relaciona
com altos valores de Taxa Administrativa,
alto quociente de Densidade Demografica,
baixo N° de mulheres no perfil de
segurados e menores quocientes de Gasto
com pessoal/RCL no municipio.

Valores nominais constantes no
Demonstrativo de Resultados da Avaliacao
Atuarial (DRAA): Superavit Financeiro no
ano 2019, Deficit Financeiro no ano 2019.
Plano Previdenciario. Fonte: CADPREV.

Situagdo
Financeira

Situacdo atuarial favoravel se relaciona
com altos valores de Taxa Administrativa,
alto quociente de Densidade Demografica,
baixo N° de mulheres no perfil de
segurados e menores quocientes de Gasto
com pessoal/RCL no municipio.

Valores nominais constantes no
Demonstrativo de Resultados da Avaliacao
Situag@o Atuarial | Atuarial (DRAA): Superavit Atuarial no
ano 2019, Deficit Atuarial no ano 2019.
Plano Previdenciario. Fonte: CADPREV.

Valores nominais constantes no Quanto maior a taxa administrativa, maior
Taxa Demonstrativo de Resultados da Avaliagdo | a possibilidade de boa situagdo financeira

Administrativa | Atuarial (DRAA) no ano de 2019. Plano e atuarial dos RPPS municipais no mesmo

Previdenciario. Fonte: CADPREV. cluster.

Razao entre o nimero total de pessoas Quanto maior o quociente de densidade

Densidade residen‘Fes no municipio e sua area total, demggréﬁca do munigipio,~maior a
Demogréfica em habltgntés/krnz. Ano 2019.. Fonte . p0551b111dade de boa 51t.ue.1(;af) financeira e
Indice Mineiro de Responsabilidade Social | atuarial dos RPPS municipais no mesmo
(IMRS — da Fundagio Jodo Pinheiro). cluster.

Quanto menor o nimero de mulheres na
estrutura de segurados dos RPPS, maior
possibilidade de boa situagao financeira e
atuarial dos RPPS municipais no mesmo

Numero total de mulheres integrantes da
estrutura de segurados nos RPPS. Ano

N* de mulheres 2019. Plano Previdenciario. Fonte:

CADPREV.
cluster.
Percentual do gasto com pessoal em Quanto menor o quociente, maior a
Gasto com relagdo a Receita Corrente Liquida. Ano possibilidade de boa situagao financeira e
pessoal/RCL 2019. Fonte IMRS (Fundagao Joao atuarial dos RPPS municipais no mesmo
Pinheiro). cluster.

Fonte: elaborado pelo autor.

A utilizagdo das varidveis apresentadas se justifica pela importancia que elas possuem
na manifestagdo da situacao financeira e atuarial dos regimes proprios, conforme verificado nos
trabalhos de Passos (2006), Romeiro Costa (2007), Ferreira, B. (2006), Marlucio (2013),
Moraes e Sashida (2013), Simonassi; Koury; Matos (2013), dentre outros, e sua inter-relagao
com outras varidveis, dada a complexidade desses sistemas previdenciarios.

A variavel Situacdo Financeira foi composta pelos valores de Superavit Financeiro e
Deficit Financeiro, com valores positivos e negativos, respectivamente. De acordo com a Lei
n°® 4.320, de 1964, que estatui normas gerais de direito financeiro para elaboragdo e controle
dos orcamentos e balangos da Unido, dos Estados, dos Municipios e do Distrito Federal, o
Superavit Financeiro representa a diferenca positiva entre o Ativo Financeiro e o Passivo

Financeiro, apurado no Balanco Patrimonial do exercicio anterior. Para fins de apuracdo, deve
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se considerar: a) o Ativo Financeiro, que compreende os valores de numerario e os créditos
realizédveis que independam de autorizacdo orgamentaria; b) o Passivo Financeiro, formado
pelas obrigagdes exigiveis que independam de autorizagdo or¢amentaria. Por outro lado, a
diferenga negativa entre Ativo Financeiro e Passivo Financeiro se constitui como Deficit
Financeiro (CONDE; ERNANDES, 2007).

A variavel Situagdo Atuarial foi composta pelos valores de Superavit Atuarial e Deficit
Atuarial, com valores positivos e negativos. O Superdvit Atuarial manifesta a demonstragdo da
situacdo real das disponibilidades financeiras para compromissos futuros dos Planos de
Beneficios, uma vez que correlaciona o Ativo Liquido e a Reserva Matematica. De maneira
pratica, se o total de Ativos for inferior ao valor da Reserva Matematica, isto indica que ha
deficit, ao contrario, Ativos superiores indicam superavit. Assim, os ativos do plano devem
prestar-se ao cumprimento das obrigagdes para com seus segurados e para com terceiros, tais
como: salarios a pagar, impostos a pagar, fornecedores a pagar, despesas a pagar e para com 0s
custos administrativos.

Deficit Atuarial também se constitui como um dos importantes indicadores das
demonstragdes atuariais dos RPPS e demonstra os montantes de recursos insuficientes para
honrar as despesas providenciais referentes ao grupo de servidores laborativos, verificando-se
um estado de insolvéncia do Plano de Pensdo. Ademais, de acordo com Gushiken (2002), a
situagdo deficitdria significa que as hipdteses atuariais adotadas em relagdo ao futuro nao
atendem aos critérios de razoabilidade em relacdo ao que se espera, gerando a insuficiéncia
patrimonial para o cumprimento dos compromissos do Regime Proprio, e, nesse caso, so resta
majorar as contribui¢des para recompor o patrimonio necessario.

A varidvel Taxa Administrativa foi constituida com os valores projetados para os gastos
administrativos do RPPS no ano de 2019, tendo como limite o especifico definido para o RPPS
na legislagdo federal ou municipal. A taxa administrativa possui grande importancia na medida
em que subsidia a gestdo e funcionamento dos RPPS, influenciando aspectos como manutengao
e profissionaliza¢do dos servidores, como visto nos estudos de Calazans et al. (2013), Freitas
(2016) e Gouveia (2017); ela pode impactar também na boa gestdo do regime previdenciario
frente as diversas pressdes enfrentadas por eles.

A variavel Densidade Demografica tem sua utiliza¢do justificada no trabalho de Bogoni
e Fernandes (2011), que verificaram em sua andlise que as melhores praticas de gestao de riscos
nas atividades de investimentos sdo adotadas pelos RPPS dos municipios mais populosos, onde

também foram verificados os maiores volumes de investimentos em alternativas financeiras.
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Nesse sentido, sugerem que municipios populosos podem possuir RPPS mais bem estruturados
do ponto de vista de gestdo, uma vez que tendem a possuir mais recursos financeiros para
formagao e capacitacao dos atores envolvidos na gestao do regime proprio. Com base nos dados
pesquisados pelos autores supracitados, verificou-se ainda que a politica de investimentos
praticada pelos gestores dos RPPS, responsaveis pelos investimentos desses fundos, quando
ndo dispdem de pessoas com conhecimento técnico adequado, € de se preocupar basicamente
em atender aos requisitos de enquadramentos e limites estabelecidos na diversificagdo dos
investimentos, ndo priorizando critérios de transparéncia, gestdo de risco-retorno e a
responsabilidade desses gestores para com os contribuintes.

A variavel Numero de Mulheres refere-se ao quantitativo de mulheres pertencentes a
estrutura de segurados do regime proprio municipal. De acordo com Dognini (2020), existem
peculiaridades de cada estrutura de segurados em diferentes RPPS. Em sua andlise de distintos
RPPS, essa perspectiva ¢ evidente, e as disparidades entre o perfil de segurados provenientes
de diferentes servigos prestados por cada ente subnacional sugerem diferentes situagdes
financeiras e atuariais. Na mesma dire¢do, Ferreira, 1. (2010) analisando a sustentabilidade
financeira dos RPPS, evidenciou um grande contingente e prevaléncia do sexo feminino em
relacdo ao masculino, nos dados analisados, que por sua vez se relaciona com a situagao
deficitaria e de sustentabilidade do RPPS estudado.

A varidvel Gasto com Pessoal/RCL tem sua justificativa na andlise de Thompson
(1989), que evidenciou a necessidade de um ajuste amplo nos gastos municipais com pessoal,
tendo em vista os elevados indices de gasto com pessoal sobre a receita corrente liquida
municipal. Para Gerigk, Clemente e Ribeiro (2014), embora a Lei de Responsabilidade Fiscal
tenha alterado o padrdo de endividamento dos municipios, ainda persiste o endividamento
municipal a cada gestdo, o que pode mudar no longo prazo. Dessa forma, essa variavel se
relaciona com a estrutura de segurados dos RPPS municipais, tanto os que se encontram na
ativa quanto os ja em gozo de beneficios, pois altos quocientes de Gasto com pessoal/RCL sao
vistos como uma proxy para a situacao financeira e atuarial dos RPPS municipais.

A partir das varidveis descritas e justificadas, Favero e Belfiore (2017) mostram ser
recomendavel, antes da elaboracdo de qualquer andlise de agrupamentos, que o pesquisador
estude o comportamento dos dados e verifique a existéncia de observacdes discrepantes em
relacdo a determinadas varidveis, visto que a formacao de clusters € bastante sensivel a presenga

de outliers. A exclusdo ou reten¢do de outliers na base de dados a ser utilizada vai depender
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dos objetivos de pesquisa e da natureza dos dados, ja que observagdes discrepantes podem
determinar clusters pequenos, insignificantes ou até mesmo individuais.

A sele¢do das varidveis a incluir na andlise ¢ crucial, pois resultados enviesados podem
resultar da exclusdo de importantes variaveis, e a escolha inicial de variaveis determina as
caracteristicas que podem ser utilizadas para identificar subgrupos (PESTANA; GAGEIRO,
2008).

Foram selecionados os mesmos 106 casos ou RPPS municipais analisados neste
trabalho, e desse total de casos, excluindo-se os municipios que ndo possuiam informagdes
atuariais (cinco municipios) junto a base de dados do Sistema de Informagdes dos Regimes
Publicos de Previdéncia Social (CADPREV), bem como os municipios com dados que se
caracterizavam como outliers, permaneceram 84 casos na amostra.

Foi utilizado o software estatistico Statistical Package for the Social Science (SPSS),
versao 22.0, que possui como programagao rotinas e pacotes de analise estatistica multivariada

e métodos que estudam simultaneamente trés ou mais variaveis.
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4. RESULTADOS E DISCUSSAO

4.1. Analise do Path Dependence

A abordagem analitica path dependence seré utilizada como método de andlise a partir
deste bloco da tese, tendo como direcionadoras do momento critico as Emendas Constitucionais
n° 20/1998 e n° 41/2003.

Destarte, faz-se necessario inicialmente delinear a trajetdria historica dos RPPS, tendo
em vista que tal passo ¢ considerado no modelo analitico da referida abordagem adaptada para

esta pesquisa e proposta por Hoff (2012).

4.1.1. Path dependence: a trajetoria historica dos RPPS — conhecendo as condi¢oes
antecedentes e 0 momento critico

A trajetoria inicial dos sistemas de previdéncia social dos servidores publicos no Brasil
apresenta trés periodos historicos bem distintos, a saber:

Primeiro Periodo (até 1988): anterior a Constitui¢do Federal de 1988, os regimes
proprios destinavam-se apenas a uma determinada parcela dos servidores, para os quais a mera
passagem para a inatividade assegurava a aposentadoria, concedida como extensdo da relagao
de trabalho estatutaria, inexistindo regras destinadas a assegurar o equilibrio entre as receitas e
as despesas, o que culminou num desequilibrio e distor¢ao orgamentaria;

Segundo Periodo (entre 1988 e 1998): a Constituicdo Federal de 1988 apresentou
inovagdes ao determinar que os entes da federacdo deveriam adotar regime juridico especifico,
tendo como consequéncia a efetivacdo de centenas de milhares de servidores, cujos empregos
foram automaticamente transformados em cargos publicos. Esse crescimento das despesas com
pessoal e a extensdo dos critérios vantajosos de aposentadorias geraram um grande passivo
atuarial;

Terceiro Periodo (depois de 1998): a partir de 1998, surge um novo marco institucional
na reformulacdo dos sistemas de previdéncia dos servidores publicos no Brasil, com as
Emendas Constitucionais n° 20/1998 e n° 41/2003, determinando a subordinacao dos RPPS ao
carater contributivo e solidario, ao equilibrio financeiro e atuarial e a observancia da Lei de
Responsabilidade Fiscal. Contudo, 78% dos RPPS cuja institui¢cdo ocorrera nos dois primeiros
periodos ja possuiam um passivo de curto prazo (financeiro) e de longo prazo (atuarial) a ser

solucionado (NOGUEIRA, 2012).
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Pinheiro (2000), ao analisar o modelo de seguridade social no setor publico antes da
Constituicao Federal de 1988, traz que ele foi organizado segundo uma relagao de trabalho pro-
labore facto, isto é, vantagens ndo retiraveis do servidor, as quais ja foram adquiridas pelo
desempenho efetivo da fungdo ou pelo transcurso do tempo de servigo; dessa forma, o direito a
aposentadoria ndo estava condicionado a contribui¢do, sendo a vinculagdo do funcionério ao
Estado.

Neste antigo modelo, o funcionario publico, ao se aposentar, receberia os proventos de
seu proprio empregador, a época, o proprio Estado, e mesmo durante a inatividade continuaria
a manter o status de servidor publico. Dessa forma, o sistema de seguridade social do
funcionalismo publico teria suas origens explicadas por elementos de natureza econdmica e
politica.

No plano da economia, a estratégia de desenvolvimento primdria-exportadora exigia o
fortalecimento do Estado em quatro areas fundamentais: 1) justica e controle policial interno;
2) defesa da soberania nacional, constituindo-se o exército para assegura-la; 3) relagdes
diplomaticas, para inser¢do do pais no cenario politico internacional; 4) fazenda, com o objetivo
de cunhar a moeda, controlar reservas, arrecadar impostos e controlar gastos. Nesse sentido, as
categorias profissionais contempladas de forma inicial com o sistema de previdéncia seriam
aquelas que dessem suporte a essas quatro areas (PINHEIRO, 2000; NOGUEIRA, 2012).

No plano politico, as raizes do sistema de previdéncia publico brasileiro decorrem da
formagdo patrimonialista do Estado, que formatou a concepgdo do sistema de seguridade para
as categorias profissionais de interesse governamental e se desenvolveu de acordo com as
possibilidades do modelo de administracdo publica vigente, que durante os séculos XVIII e
XIX esteve permeado pelo patrimonialismo (esse assunto ¢ mais detalhado no capitulo referente
ao Isomorfismo Institucional e Administracdo Publica). Destacam-se algumas caracteristicas
da carreira publica, onde os cargos eram considerados como doagdes, em geral, eram vitalicios,
e a remuneragdo da atividade era automaticamente convertida em proventos de inatividade
(NOGUEIRA, 2012; COSTIN, 2010).

Para tanto, gradualmente, foram construidos os Montepios??, e depois os Institutos de

Pensdo, que garantiam beneficios para os dependentes; na perspectiva de Pinheiro (2000), esse

22 Instituigdo formada com a inten¢do de fornecer beneficios previdenciarios as pessoas que para ela contribuissem
financeiramente (SANDRONI, 1996).
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foi justamente o processo embriondrio do atual sistema de seguridade social publico, no qual
parte das aposentadorias atualmente ¢ custeada pelo Tesouro®.

A protecao previdenciaria ao funcionalismo publico no Brasil e mais especificamente
para as categorias profissionais de interesse governamental pode ser verificada pelas primeiras
legislagdes sobre o assunto, dentre as quais: o Plano de Beneficios dos Orfios e Vitvas dos
Oficiais da Marinha (1975); o Montepio do Exército (1827); O Montepio Geral da Economia
(1835); o Plano dos Funciondrios dos Correios (Decreto n® 9.112-A, de 1888); do Ministério da
Fazenda (Decreto n® 942-A, de 1890); do Ministério da Guerra (Decreto n° 1.318-E, de 1891);
das Capatazias da Alfandega (Decreto n® 9.517, de 1912); da Estrada de Ferro Central do Brasil
(Decreto n° 406, de 1890) das demais estradas de ferro gerais da Republica (n°® 565, de 1890);
¢ das Estradas de Ferro (Lei n® 3.397, de 1888) (ZANIRATO, 2003; NOGUEIRA, 2012).

Para Zanirato (2003), uma classe de profissionais que se destaca na construgdo do
sistema de previdéncia publica no Brasil ¢ a dos ferroviarios, e as experiéncias oriundas das
primeiras associacdes dessa classe trabalhadora mostraram-se essenciais, pois além de serem
também importantes para o Estado a época, foram alternativas criadas pelos proprios
trabalhadores para o enfrentamento das baixas condi¢des de trabalho.

No plano juridico-constitucional, a primeira referéncia ao direito a protegdo
previdenciaria dos funcionarios publicos no Brasil se deu com a constitui¢cdo de 1891, a qual
tratava apenas de aposentadoria por invalidez. Ja nas décadas de 1920 e 1930, outras categorias
de funcionarios publicos, além das mencionadas acima, foram abarcadas por institui¢des de
previdéncia, organizadas em alguns estados e municipios, de forma heterogénea e fragmentada,
numa perspectiva de administra¢do publica patrimonialista e burocratica.

Posteriormente, com a Constituicdo de 1934 e sob a influéncia do denominado
constitucionalismo social, que possuia como caracteristicas a ascensdo dos direitos
fundamentais e o surgimento das garantias institucionais, a aposentadoria compulsoria por
idade também passou a ser prevista como direito ao funcionalismo publico (COSTIN, 2010;
NOGUEIRA, 2012; MORENO, 2016).

Em 1938, por meio do Decreto-Lei n° 288, foi criado o Instituto de Previdéncia e

Assisténcia dos Servidores do Estado -IPASE, o qual aglutinou os Montepios e as Institui¢des

23 No caso dos RPPS municipais estudados neste trabalho, existe essa modalidade de beneficio. O municipio
repassa ao RPPS, além da contribui¢do previdencidria definida por lei para os servidores na ativa, o valor total dos
proventos de aposentadoria dos servidores inativos, que percebem seus proventos de aposentadoria pagos
diretamente pelo Tesouro Municipal. Acontece porque pode ndo ter havido o recebimento correto da contribuicdo
desses beneficiarios ao longo da vida laboral ou, em alguns casos, os recursos previdenciarios foram utilizados
pela funcdo executiva em outrora, sem vedagao de lei a época.
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de Pensao dos Servidores Publicos Federais. Tal Instituto tinha como segurados obrigatorios os
funcionarios publicos civis e extranumerarios da Unido, seus proprios empregados e os das
demais entidades paraestatais e autarquias e sua principal fung¢do era apenas a de agente
pagador, pois a responsabilidade financeira era do Tesouro Nacional (SPECHOTTO, 2015).

As Constituigdes subsequentes continuaram a tratar do sistema de previdéncia do
funcionalismo publico, que foi recebendo um maior nivel de detalhamento, contudo sem
nenhuma referéncia ao seu custeio. Para Kerstenetzky (2012), entre os anos entre de 1930 e
1964 se deu o Estado de Bem-Estar corporativo, nos quais se desenharam e implementaram as
legislagdes trabalhistas e previdencidrias, fase que se estende de modo principalmente inercial
e incremental.

O IPASE foi extinto mais tarde, em 1977, quando a Lei n° 6.439 instituiu o Sistema
Nacional de Previdéncia e Assisténcia Social -SINPAS, cujas principais atribuicdes e
patriménio foram distribuidos entre o Instituto Nacional de Previdéncia Social -INPS, o
Instituto de Administracdo Financeira da Previdéncia e Assisténcia Social -IAPAS e o Instituto
Nacional de Assisténcia Médica da Previdéncia Social -INAMPS.

Outro elemento de grande importancia para compreensdo da evolugdo da previdéncia
social dos servidores publicos, no periodo anterior a Constituicdo de 1988, diz respeito ao
regime juridico de trabalho dos servidores publicos e a convivéncia dos diferentes regimes
juridicos (estatutario, celetista e especial), que pode ser verificada pelos seguintes dispositivos
da legislacdo federal vigente naquele periodo.

O artigo 104 da Constituicdo Federal de 1967 trazia em seu contetido a aplicagdo da
legislagdo trabalhista aos servidores admitidos temporariamente para obras ou contratados para
funcdes de natureza técnica ou especializada; os artigos 96 e 97 do Decreto-Lei n°® 200, de 1967,
autorizava a contratacdo de especialistas e consultores técnicos nos termos da legislagao
trabalhista; o artigo 106 da Emenda Constitucional n° 1, de 1969, trazia o regime juridico dos
servidores admitidos em servicos de carater temporario ou contratados para fun¢des de natureza
técnica especializada; os artigos 1° a 3° da Lei n°® 6.185, de 1974, definiram a aplicagdo do
regime estatutdrio para as atividades inerentes ao Estado como Poder Publico, sem
correspondéncia no setor privado, compreendidas nas areas de Seguranga Publica, Diplomacia,
Tributacdo, Arrecadagdo e Fiscalizagdo de Tributos Federais e contribui¢des previdenciarias, e
no Ministério Publico (PINHEIRO, 2000; BENEDET, 2011; NOGUEIRA, 2012).

Assim, o nimero de servidores contratados em cada regime, nas duas décadas que se

seguiram, demonstrou que o regime celetista e o especial prevaleceram sobre o estatutario. Esse
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modelo de organizacdo do servigo publico federal e de contratacdo dos funcionarios publicos
foi reproduzido na legislacdo e na administracao dos estados e dos municipios.

Para Kerstenetzky (2012), o periodo entre os anos de 1964 e 1984 pode ser visto como
o do universalismo basico, quando se unificou e se estendeu, de modo diferenciado, a cobertura
previdencidria para estratos sociais tradicionalmente excluidos, e se criou um segmento privado
simultaneamente a um publico na saude, este Ultimo voltado para os ndo cobertos pelos
segmentos contributivo e privado.

No inicio da década de 1970, a maioria dos municipios editou leis destinadas a
disciplinar os Estatutos dos funcionarios publicos, porém manteve-se a contratacdo dos
servidores publicos prioritariamente pelo regime da Consolidagdo das Leis do Trabalho -CLT.

Esses servidores, segundo Nogueira (2012), vinculavam-se como segurados
obrigatdrios ao RGPS, com as mesmas contribuigdes e beneficios dos trabalhadores em geral,
porém, ao longo dos anos alguns Estados e Municipios passaram a aprovar leis especificas por
meio das quais estenderam aos servidores regidos pela CLT muitas das vantagens devidas aos
servidores estatutarios. Dentre essas vantagens destaca-se a instituigdo de um beneficio
destinado a complementacao da aposentadoria recebida pelos servidores celetistas por meio do
RGPS ou da pensdo por morte paga aos seus dependentes, o que assegura a manutengdo da
paridade dos proventos de aposentadoria do empregado publico (ou da pensdo aos dependentes)
com a remuneragdo dos servidores em atividade, onerando diretamente os recursos do Tesouro
Estadual ou Municipal, sem fonte de custeio definida.

Em resumo, pode-se concluir que os servidores publicos municipais submetidos ao
regime estatutdrio, os quais representavam uma minoria do quadro de pessoal no periodo que
antecedeu a Constituicao de 1988, recebiam suas aposentadorias diretamente dos cofres do
Tesouro Municipal, como uma extensao de sua relagdo de trabalho, sem que fossem destinadas
contribui¢des para essa finalidade (BENEDET, 2011).

A expansdo dos RPPS a partir da Constituicdo Federal de 1988 manteve o modelo
encontrado nas constitui¢cdes anteriores: foram definidas as condigdes de acesso aos beneficios
de aposentadoria e pensdo por morte sem se estabelecer os critérios para a organizagao do
regime de previdéncia dos servidores, tais como a forma de custeio e o equilibrio entre as
receitas e despesas.

Entretanto, na Constituicdo Federal de 1988, encontrava-se a “possibilidade” — e ndo
obrigatoriedade — de que os Estados, Municipios e Distrito Federal viessem a instituir a

contribui¢do para os sistemas de previdéncia e assisténcia social dos servidores publicos. Ja no
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tocante & Unido, somente a partir da Emenda Constitucional n® 3, de 1993, foi estabelecido de
forma expressa que as aposentadorias e pensdes dos servidores publicos federais seriam
custeadas por recursos provenientes da Unido e dos servidores (CAMPOS, 2004, BENEDET,
2011, NOGUEIRA, 2012).

Posteriormente, a Lei n° 8.688, de 1993, estabeleceu a obrigatoriedade contributiva e
instituiu a contribuicdo do servidor publico federal para o Plano de Seguridade Social, com
aliquotas de contribui¢do varidveis de 9% a 12% de sua remuneracdo, devendo a Unido, suas
autarquias e fundagdes participarem com contribui¢do de valor idéntico a do servidor, além de
destinarem recursos adicionais para a cobertura de eventuais subfinanciamento resultantes da
diferenca entre as despesas e as receitas, ficando assim estabelecido o vinculo contributivo para
as aposentadorias.

O Quadro 6 apresenta a evolucao historica das aliquotas de contribui¢do devidas pelos

servidores civis estatutarios da Unido, desde a criacdo do IPASE.

Quadro 6 — Evolucio das aliquotas de contribui¢do dos servidores publicos da Unido.

Periodo Aliquota do Base de incidéncia Beneficios Financiados Instituicao
segurado
Fev./38 a dez./43 4% a 7% Remuneracdo Pensdes e peculios IPASE
Jan./44 a ago./77 5% Salario-base Pensdes e peculios IPASE
Set./77 a dez./79 5% Salario-base Pensoes e peculios INPS
Pensdes, pectilios e outros
Jan./80 a dez./84 6% Salario-base beneficios (exceto INPS
aposentadorias)
Jan./85 anov./90 6% Salario-base Pensdes e peculios Unido
Pensdes, pectilios e outros
Dez./90 a mar./91 6% Salario-base beneficios (exceto Unido
aposentadorias)
Abr./91 a out./93 6% Salario-base Pensdes, peciilios ¢ outros Unido
beneficios
Nov./93 ajun./97 | 9%a 12% Remuneracio Pensdes, peciilios ¢ outros Unido
beneficios
Jun./97 em diante 11% Remuneragao Penses, pecuhps e outros Uniao
beneficios

Fonte: Adaptado de Nogueira (2012) e elaborado a partir da SPPS/MPS.

A Constituicdo Federal de 1988 inovou ao estabelecer que a Unido, os Estados, o
Distrito Federal e os Municipios deveriam adotar regime juridico Gnico para contratacdo de
seus servidores e determinou que os servidores contratados pela Unido sob o ambito da CLT e
regidos pela Lei n® 1.711, de 1952, ficariam submetidos ao regime juridico nela estabelecido,

excetuados apenas os contratados por prazo determinado, e, a partir disso, realizou-se a
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efetivacdo de centenas de milhares de servidores, cujos empregos foram transformados em
cargos publicos (BENEDET, 2011).

Com a promulgagdo da Lei n°® 8.212, de 1991, foi instituido o Plano de Custeio da
Seguridade Social, colocando como condig¢@o para a transferéncia de recursos do Fundo de
Participacao dos Estados e Distrito Federal -FPE e do Fundo de Participa¢ao dos Municipios-
FPM a inexisténcia de débitos em relacdo as contribui¢des junto ao INSS. Doravante, pode-se
observar entdo, que existiu, a partir da Constituicao Federal de 1988 uma jungdo de fatores que
possibilitaram e incentivaram uma rapida expansdo dos RPPS nos Estados e Municipios
(CAMPOS, 2004; MORENO, 2016).

Uma nova concepgao dos RPPS se iniciou a partir do ano de 1998, dado o descompasso
entre receitas e despesas que os conduziram a um desequilibrio financeiro e atuarial cronico,
agravados tanto pelo modelo organizacional pelo qual esses regimes foram sendo estruturados
quanto pelas regras de acesso aos beneficios. Na perspectiva de Campos (2004), Benedet
(2011), Nogueira (2012), Caetano (2016) e Moreno (2019), destacaram-se alguns problemas
enfrentados por esses regimes, como por exemplo:

1) A fragmentagdo e a heterogeneidade de legislagcdes sobre os RPPS entre poderes,
orgdos e categorias profissionais, que prejudicavam a administragdo e transparéncia dos
sistemas de seguridade em ambito nacional;

2) O financiamento de aposentadorias pelo Tesouro Estadual e Municipal, como parte
da folha de pagamento do ente federativo, enquanto as pensdes, juntamente a outros beneficios
assistenciais e de satde, ficavam sob a responsabilidade dos Institutos, que recebiam
contribuigdes para essa finalidade, e esses acabavam por desvirtuar sua finalidade da
perspectiva previdenciaria para outra corporativista e prodiga.

3) A deficiéncia na gestdo de reservas financeiras pelos Institutos por falta de mao-de-
obra qualificada;

4) A auséncia de estudos financeiros e atuariais para a correta defini¢ao de aliquotas de
contribui¢do para manuten¢do dos beneficios no curto e longo prazo;

5) A elevada taxa de reposi¢cdo dos beneficios, que eram calculados sobre as maiores
remuneragdes da vida laboral e que ainda permitia a acumulagdo de vantagens e gratificagdes
recebidas ao longo da vida do servidor publico;

6) A idade de entrada no servigo publico mais elevada, quando comparada com a entrada

do trabalhador na iniciativa privada, o que contribuiu para um desequilibrio atuarial;
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7) A falta de renovagdo do quadro de pessoal, em funcdo do aumento das despesas com
pessoal nos entes federativos, reduzindo consideravelmente a piramide de contribuintes;

8) A dificuldade de regulamentagdo da compensacdo previdencidria entre o RGPS e
RPPS.

As legislacdes previdencidrias, € mais especificamente as Emendas Constitucionais n°
20 de 1998 e n° 41 de 2003, contribuiram substancialmente para uma nova concepg¢ao na vida

dos RPPS e os principais elementos para essa mudanga podem ser vistos no Quadro 7, abaixo.

Quadro 7 — Reformas trazidas pelas Emendas Constitucionais n® 20/1998 e n°® 41/2003.

Defini¢ao de segurados dos RPPS:
EC n°20/1998.

Com essa delimitagao, foi eliminada a possibilidade de que os RPPS
tenham como segurados outras categorias de servidores além
daqueles investidos em cargo publico, sob regime estatutario,
mediante aprovagdo em concurso publico.

Sujei¢do dos RPPS aos principios do
carater contributivo e solidario e aos
equilibrios financeiro e atuarial: EC

n°® 20/1998 e n°® 41/2003.

Superacao em definitivo da concepgdo de que a aposentadoria do
servidor era mera extensao da relacdo de trabalho na Administracao
Publica. Planejamento financeiro de curto e longo prazo dos RPPS
para alcance dos equilibrios financeiro e atuarial.

Novos critérios para calculo e
reajustamento dos proventos e fim da
integralidade e paridade: EC n°
20/1998 e n° 41/2003.

Redugdo da taxa de reposigdo dos beneficios com parametros de
calculo semelhantes ao RGPS. Fim da integralidade no célculo para
concessdo dos beneficios e fim da paridade, com desvinculagio entre
os reajustes dos aposentados e pensionistas e os dos concedidos aos
servidores ativos.

Alteracao dos requisitos exigidos
para a concessao de aposentadoria:
ECn°20/1998.

Aumento no tempo minimo de servigo em cargo efetivo em conjunto
com critérios de tempo de contribuic@o e idade para se aposentar.

Substituigdo do tempo de servigo por
tempo de contribuigdo e vedagdo ao
tempo ficticio: EC n° 20/1998.

Substitui¢do de “tempo de servigo” em contribuigao para “tempo de
contribui¢ao”, reforcando o carater contributivo do sistema.

Redugdo da pensdo por morte: EC
41/2003.

Redugdo de 30% para as pensdes por morte de valores mais elevados
e ndo asseguragdo da paridade até a promulgacdo da lei.

Vedagao a acumulagdo de
aposentadorias e submissdo ao teto
remuneratorio: EC n® 20/1998.

Vedagao do recebimento de mais de uma aposentadoria, exceto
daquelas decorrentes de cargos acumulaveis e submissao do teto
remuneratorio sujeito as regras do RGPS.

Institui¢do do abono permanéncia:
EC n® 41/2003.

Incentivo para o servidor adiar a decisdo de aposentadoria voluntaria,
respeitada a idade de aposentadoria compulsoria.

Aplicagao subsidiaria das regras do
RGPS: EC n° 20/1998.

Naéo concessao de beneficios distintos do rol de beneficios do RGPS
e vedacao de beneficios de natureza assistencial.

Regime de Previdéncia
Complementar: EC n° 20/1998 e n°
41/2003.

Unido, Estados, Distrito Federal e Municipios podem instituir regime
de Previdéncia Complementar, adotando para os valores dos
beneficios dos RPPS o limite maximo do RGPS.

Unicidade de RPPS e Unidade
Gestora para cada ente federativo: EC
n°® 41/2003.

Vedagao da existéncia de mais de um RPPS para os servidores e de
mais de uma unidade gestora, exceto para o regime de previdéncia
dos servidores militares.

Constituigdo de fundo previdenciario:
EC n°20/1998.

Permissdo aos entes federativos de constitui¢do de fundos integrados
pelos recursos provenientes de contribui¢des e por bens, direitos e
outros ativos, para pagamento de proventos previdenciarios.

Fonte: Adaptado de Nogueira (2012).
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Ainda, pos Constituicdo Federal de 1988, foi promulgada no ano de 2000 a Lei de
Responsabilidade Fiscal, que teve como modelo a legislagao da Nova Zelandia e da Argentina
sobre o assunto, com o objetivo de restaurar o orcamento publico e institucionalizar novos e
rigorosos padrdes de responsabilidade na gestdo publica em beneficio da higidez do sistema
financeiro publico brasileiro.

Trata-se de um instrumento que visa a efetiva implementacdo e ao aperfeicoamento dos
processos de planejamento, execucgdo e controle dos gastos publicos, e a premissa basica do
instrumento ¢ evitar que se gaste mais do que se arrecada. Destaca-se a relag@o entre a Lei de
Responsabilidade Fiscal e os RPPS, e esses ultimos, a partir da promulgacdo da lei, devem
observar pontos especificos da norma legal (CAMPOS, 2004).

Um exemplo da influéncia da LRF na gestdo dos RPPS ¢ a obrigatoriedade de o ente
federativo apresentar ao Legislativo, por meio do projeto de Lei de Diretrizes Or¢amentérias -
LDO, o Anexo de Metas Fiscais, que deve conter a avaliagdo da situacdo financeira e atuarial
dos RPPS. Esse mecanismo servird para planejar as receitas e despesas dos regimes no exercicio
a que se refere, observado o atingimento dos equilibrios financeiro e atuarial.

No caso dos Estados, dos Municipios e do Distrito Federal, a Lei de Responsabilidade
Fiscal fixa o limite maximo da despesa total com pessoal em 60% da receita corrente liquida, e
para a Unido, 50%, estando excluidas as despesas com inativos custeadas pela arrecadagdo das
contribuicdes dos segurados, pela compensagdo financeira e pelas receitas diretamente
arrecadadas pelo fundo vinculado de natureza previdencidria. Esse limite ¢ verificado
quadrimestralmente pelos 6rgdos de controle dos RPPS, e sera considerado nulo de pleno direito
o0 ato que provoque aumento da despesa com pessoal que ndo atenda aos limites impostos pela
Lei de Responsabilidade Fiscal (CAMPOS, 2004; MORENO, 2016).

Em relagdo a gestdo patrimonial dos RPPS, a norma suprarreferenciada assevera que a
disponibilidade de caixa dos regimes devera ficar depositada em conta distinta das demais
contas do ente federativo, para que a vinculacao dos recursos previdenciarios ao pagamento dos
beneficios previdenciarios seja observada.

As aplicagdes dos recursos dos RPPS deverdo também observar limites e condi¢des de
protecdo financeira, sendo vedado aplicar recursos em titulos da divida publica estaduais ou
municipais, bem como conceder empréstimo de qualquer natureza (MORENO, 2019).

Enfim, no tocante a transparéncia, controle e fiscalizacdo, os RPPS devem observar as
normas de contabilidade publica, e, ndo obstante, a fiscalizagdo dos regimes sera realizada pelo

Tribunal de Contas, que alertara os Poderes ou Orgios quando constatarem que os gastos com
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pessoal se encontram acima dos limites fixados pela Lei de Responsabilidade Fiscal (CAMPOS,
2004; BENEDET, 2011).

Necessario se faz um breve preambulo da proposta de criagdo do programa de
qualificacdo e certificagdo de processos internos e de qualificagdo da profissionaliza¢do dos
RPPS chamado Pro-Gestao.

As primeiras versdes da proposta de certificagdo foram elaboradas com a participacao
de representantes dos RPPS de alguns estados brasileiros, além dos representantes da
Associagdo Brasileira de Instituicdes de Previdéncia Estaduais e Municipais -ABIPEM e da
Associacdo Nacional de Entidades de Previdéncia dos Estados e Municipios -~ANEPREM.

A proposta de certificacdo foi considerada estratégica pelo antigo Ministério da
Previdéncia Social, razdo pela qual foi incluida, em 2013, como um dos componentes do
Programa de Apoio a Modernizagao da Gestao do Sistema de Previdéncia Social -PROPREV.

De maneira resumida, o Pro-Gestdao RPPS ¢ um programa de certificagdo que visa ao
reconhecimento das boas praticas de gestio adotadas pelos RPPS. E a avaliagio, por entidade
certificadora externa, credenciada pela Secretaria de Politicas de Previdéncia Social -SPPS, do
sistema de gestdo existente, com a finalidade de identificar sua conformidade as exigéncias
contidas nas diretrizes de cada uma das agdes, nos respectivos niveis de aderéncia. Os niveis de
aderéncia sdo 1, 2, 3 e 4, sendo o primeiro o mais basico e o tltimo o mais avangado.

Tais acdes contidas no manual estdo estruturadas em trés categorias ou dimensdes,
sendo elas: 1- Processos Internos, 2- Governanga Corporativa e 3- Educacgao Previdencidria, as
quais possuem relacdo direta com agdes da accountability, principalmente a dimensao 2, que a
contém.

Por fim, de acordo com o manual, além de melhor gestdo previdenciaria, as agdes
adotadas proporcionardo a qualificacdo de gestores e a introdugdo de padrdes de qualidade nos
processos de trabalho. Essas agdes, se efetivadas, permitirdo maior estabilidade na gestdo e
consolidagdo de avancgos, evitando que naturais mudangas no comando politico do ente
federativo resultem em descontinuidade ou retrocessos na gestdo previdenciaria. Ressalta-se
que a adesdo ao Pro-Gestdo RPPS ¢ facultativa aos Regimes Proprios de Previdéncia.

Enfim, a tentativa de conhecer as condi¢des antecedentes dos RPPS, bem como sua
trajetdria historica até dias recentes, subsidiara a proposta deste trabalho e mais especificamente
a andlise da técnica de path dependence aplicada a esses regimes, embora este topico ndo tenha
a prerrogativa de abarcar todas as condi¢cdes antecedentes e a completa trajetoria desses

regimes, por entender sua extensao e multidimensionalidade.
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4.1.2. Momento critico: alternativas possiveis vis-a-vis Emendas Constitucionais n°
20/1998 e n° 41/2003

Serd apresentado um panorama das reformas dos sistemas de previdéncia em alguns
paises, bem como modelos de sistemas previdenciarios, desde nacdes consideradas
desenvolvidas até outras da América Latina, e que ocorreram entre os anos de 1980 e 2000, as
quais, possivelmente, se ndo constituiram, poderiam se integrar como alternativas exclusivas,
parciais ou complementares, quando comparadas com as Emendas Constitucionais n° 20 de
1998 e n® 41 de 2003.

Optou-se pela ndo separacdo das medidas de reformas previdencidrias dos servidores
publicos e ndo publicos na perspectiva das reformas previdenciarias no mundo, uma vez que o
que se observa no Brasil e grande parte do mundo ¢ a convergéncia de normas entre os regimes
previdencidrios (ROCHA; CAETANO, 2008).

O Reino Unido, de acordo com Ferreira, S. (2007), foi um dos primeiros paises a
promover reformas profundas no sistema previdenciario, por intermédio dos governos
conservadores de Margaret Thatcher e John Major, realizando posteriormente novas mudangas
durante a segunda geracdo do governo trabalhista de Tony Blair (FERREIRA, S., 2007;
NOGUEIRA, 2012).

O sistema desse pais ¢ composto por um pilar contributivo que combina esquemas
publicos (State Earnings-Related Pension Scheme — SERPS —: sistema publico de beneficio
definido em reparti¢do, criado em 1978, e State Second Pension Scheme — S2P —, criado em
1999, com o objetivo de tornar o sistema publico menos atrativo) e privados: Personal Private
Scheme — PPS —, criado em 1986, e Stakeholder Pensions — SPS —, pensao criada em 2001,
ambos em modelo de contribui¢do definida com capitalizagdo individual.

Dentre as medidas adotadas, foram aliadas reformas paramétricas** e estruturais, como

por exemplo: desvinculagdo do reajuste dos beneficios aos saldrios, passando a ser indexados

24 De acordo com Matias-Pereira (2008), as reformas paramétricas ou ndo-estruturais em sistemas de previdéncia
baseiam-se em sete caracteristicas principais: 1) redugdo das prestagdes gerais ou especificas, como forma de
compatibilizar os custos crescentes com reducdo da relagdo de dependéncia; em geral, atingem as aposentadorias
de mais altos valores; 2) modifica¢do na férmula para o calculo das prestagdes, geralmente aumentando os anos
necessarios para a aposentadoria; 3) aumento da idade de aposentadoria, em combinagdo com aposentadoria

parcial, antecipada; 4) reajuste das prestagdes pelo indice do custo de vida ou outros indices; 5) aumento das
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pela inflagdo, nos anos de 1980; reducdo gradual dos beneficios do SERPS de 25% para 20%
da média salarial de toda a vida laboral e redu¢do da pensdo por morte de 100% para 50% do
beneficio original, nos anos de 1986; elevacao gradual da idade de aposentadoria das mulheres,
de 60 para 65 anos de idade, nos anos de 1995; e medidas de incentivo para troca do sistema
publico previdenciario para sistema privado.

No planejamento de reformas previdenciarias, o Reino Unido votou-a com dez anos de
antecedéncia a fim de evitar resisténcia politica e social (FERREIRA, S., 2007).

O Japdo, de acordo com Tseng (2017), possuia um sistema de previdéncia com
beneficios reduzidos dispostos aos assistidos e que somente foram ampliados a partir de 1973;
na atualidade um dos principais desafios desse sistema previdenciario ¢ a questao demografica.

Para superar esse desafio, algumas reformas paramétricas foram adotadas, destacando-
se os seguintes instrumentos reformistas: aumento da idade inicial da aposentadoria dos
empregados por idade, variando conforme o ano de aposentadoria e a data de nascimento do
segurado, e calculo diferenciado do valor das aposentadorias, as quais passaram a ser compostas
de uma parte fixa e outra variavel em funcao da renda auferida pelo trabalhador, a partir do ano
de 1994.

O pais criou ainda um mecanismo para revisao das regras previdencidrias a cada cinco
anos, em funcdo dos problemas demograficos enfrentados nas ultimas décadas (FERREIRA,
S.,2007).

De acordo com Matias-Pereira (2008), nos Estados Unidos a previdéncia social € apenas
um pilar do sistema de aposentadoria de trés pilares, sendo os outros dois pilares as previdéncias
fornecidas pelas empresas e as poupangas privadas.

A reforma paramétrica que interessa ao periodo de analise deste trabalho caminhou com
uma situacao financeira mais confortavel do que outras nagdes, tendo em vista a forte inclinacao
do sistema previdenciario para a iniciativa privada. Parte da reforma paramétrica no sistema
previdencidrio nos EUA nos anos de 1990 pode ser pontuada como: inicio da migracao dos
planos de pensdo da modalidade beneficio definido para contribui¢do definida, incentivos
fiscais concedidos para a poupanga previdenciaria por meio das contas previdencidrias
individuais (Individual Retirement Accounts — IRA), as quais possibilitam um importante
complemento aos beneficios do Sistema Publico (FERREIRA, S., 2007; MATIAS-PEREIRA,
2008)

aliquotas de contribui¢do, geralmente de um modo progressivo; 6) igualdade de tratamento entre homens e

mulheres; 7) aumento dos regimes complementares nos sistemas de seguridade social.



82

De acordo com Rocha e Caetano (2008), os EUA nesse periodo pos-reforma, qual seja,
entre 2001 e 2005, possuiam uma das mais baixas propor¢des da despesa previdencidria sobre
o PIB.

A Suécia no ano 2000 transformou o seu sistema de beneficio definido com base em
reparticdo para um sistema de contribui¢cdo definida nacional; incorporou conceitos proprios de
um sistema de capitaliza¢do, baseando-se na existéncia de contas individuais nas quais sio
depositadas as contribuicdes que rendem juros, € os beneficios sdo resultados diretos das
contribui¢des acrescidas de juros calculados com base em parametros estruturais da economia,
além de desvincular os reajustes dos beneficios das decisdes politicas (FERREIRA, S., 2007).

Entretanto, ndo fazem parte do sistema de contas nacionais da Suécia os beneficios de
pensdo por morte e aposentadoria por invalidez, bem como a assisténcia social, que
permaneceram dentro do sistema de reparti¢do.

A Ttalia, entre os anos 1992 e 1997, introduziu reformas paramétricas no seu sistema de
previdéncia, em fun¢do das crises financeiras enfrentadas pelo pais, as quais podem ser
sumarizadas da seguinte forma: aumento no tempo de contribuicao dos assistidos, elevagdo da
idade minima para concessdo de aposentadoria, aumento das aliquotas de contribuicdo e
uniformizagdo dos regimes de previdéncia especiais com o regime dos trabalhadores do setor
privado (LUDOVICO, 2016).

Essa reforma paramétrica foi implementada tendo como objetivo proporcionar higidez
a um sistema previdenciario que enfrentava problemas relacionados ao aumento de
aposentadorias por invalidez antecipadas, por tempo de contribui¢do e de concessdo de
beneficios aos funcionarios publicos apds quinze anos de contribui¢cdo (FERREIRA, S., 2007;
NOGUEIRA, 2012).

O Chile em 1979 realizou reforma de carater estrutural, unificando os multiplos
esquemas de previdéncia existentes no pais, padronizando regra de acesso aos beneficios e
eliminando privilégios de grupos, exceto das for¢as armadas. Logo em seguida, em 1980, foi
aprovada uma reforma radical, que desmontou o sistema publico de previdéncia e introduziu
um sistema totalmente privado, a qual pode ser sumarizada da seguinte forma: unificagdo dos
multiplos esquemas de previdéncia, padronizacdo das regras de acesso aos beneficios, exceto
para membros das forgas armadas, e criagdo de um sistema de capitalizacdo em contas
individuais geridas por empresas (OLIVEIRA; MACHADO, 2019).

Para Hujo (2009), parece que a reforma previdencidria chilena objetivou o atingimento

de metas econdmicas em primeiro lugar e de forma secundaria os objetivos sociais, embora a
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introdu¢do de um pilar de capitalizagdo individual possa ser interpretada como uma
diversificacdo de riscos para o segurado, pois também conduz a uma individualizagdo de riscos
e a eliminacdo de elementos positivos de redistribuicao para objetivos socialmente desejaveis.

O Uruguai em 1995, de acordo com Corréa e Amaral (2006), aprovou reforma na qual
adotou um modelo misto integrado. Foi mantido o antigo sistema publico, para segurados com
mais de 40 anos que nele decidissem permanecer, e foi criado um sistema para os demais
segurados, além de outras medidas: criacdo de um sistema publico reformado e de outro
totalmente capitalizado, do qual participa conjuntamente o Estado e os fundos privados, cujos
segurados sao divididos em faixas de renda.

No final dos anos de 1999, o sistema publico uruguaio mantinha 51% dos segurados, e
o sistema privado, 49%, e o pais rumava a um regime pleno de capitalizacdo pela reforma
paramétrica ¢ a maior nivel de transparéncia proporcionado pelo emprego das contas
individuais (CORREA; AMARAL, 2006),

Argentina, de acordo com Silva S. (2006), adotou um modelo misto integrado, formado
por um sistema publico de reparticdo, que assegurou o beneficio bésico universal a todos os
trabalhadores, e um sistema de capitalizacdo com contas individuais, num longo processo de
negociacao da reforma previdencidria com as seguintes caracteristicas: criagdo de um sistema
previdencidrio triplamente opcional, em que os trabalhadores poderiam permanecer no Estado,
aportar ao Banco Nacién (com garantia) ou escolher um operador privado para administragao
de suas contas individuais; redu¢ao do custo de administragdo do sistema privado, em que o
Estado assumiu parte da cobertura por falecimento e por invalidez dos trabalhadores que ja
estavam no sistema; possibilidade de entidades sem fins lucrativos formarem administradoras
previdencidrias; e liberdade para entrada ou saida do sistema de capitalizagao.

Os paises do Leste Europeu, Eslovaquia, Eslovénia, Estonia, Hungria, Letonia, Lituania,
Polonia e Republica Checa, antes das alteragcdes previdenciarias ocorridas na época de recorte
deste estudo, apresentavam regimes de pensdes do socialismo com algumas particularidades,
entre as quais, em termos gerais, destaca-se o carater fortemente redistributivo das formulas de
calculo das prestacdes, embora na Eslovénia o sistema fosse muito proximo de
proporcionalidade e, na Polonia, uma componente fortemente ligada a contribui¢des anteriores
estava associada a uma pensdo de montante fixo com fungéo redistributiva (PEREZ, 2006;
FERREIRA, S., 2007).

Assim, a partir da década de 1990, em meio a transformacao de suas economias, esses

oito paises empreenderam reformas de diferentes dimensdes em seus sistemas previdencidrios,
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e entre as principais motivagdes para as reformas estavam a situagdo precaria das contas da
seguranca social e o processo de envelhecimento demogréfico (PEREZ, 2006).

A reforma da previdéncia social no Leste Europeu ndo seguiu um padrdo uniforme:
enquanto a Republica Tcheca e a Eslovénia adotaram uma abordagem paramétrica, o resto dos
paises seguiu amplamente as diretrizes do Banco Mundial e optou por privatizar parcialmente
seus regimes de pensdes para a velhice. As principais caracteristicas desses sistemas sao

apresentadas no Quadro 8.

Quadro 8 — Resumo dos resultados da reforma previdenciaria Leste Europeu.

Reforma paramétrica, sem a existéncia de assisténcia social geral,
Republica aposentadorias remuneradas com parcela de beneficio definido acrescida

< ~ ~ . Ano de 1995
Tcheca de outra variavel em fungdo dos anos trabalhados; dedugdes fiscais ¢ ho de
subsidios para contribuicdes.
A Existéncia de pensdes previdenciarias; contas individuais; sistema de Anode 1995 a
Letonia Coe S A ~
capitalizacdo, contribui¢ao definida; isengdo fiscal. 2001

Sistema de capitalizag@o; existéncia de pensdes previdenciarias; carater
Hungria distributivo, beneficio definido, beneficios proporcionais as Ano de 1997
contribuigdes; contribuicao definida; isengao fiscal.

Sistema de contas nacional; ndo ha assisténcia social geral; sistema de

capitalizacdo; contribui¢ao definida. Ano de 1999

Polonia

Reforma paramétrica; existéncia de pensdo previdenciaria; carater
Eslovénia distributivo; beneficio definido, beneficios proporcionais as Ano de 1999
contribuigdes; desconto fiscal e promogao de planos coletivos.

Sistema de capitalizag@o; pensdo previdenciaria universal; carater
distributivo; aposentadorias remuneradas com parcela de beneficio
definido acrescida de outra variavel em func¢do dos anos trabalhados;
contribui¢do definida; isencdo fiscal.

Estonia Ano de 2002

Sistema de capitalizagdo; pensdo previdencidria (certos grupos);
aposentadorias remuneradas com parcela fixa complementada por outra
variavel em funcdo dos anos trabalhados; sistema de contribuigdo
definida; isengdo fiscal.

Lituania Ano de 2004

Sistema de capitalizag¢@o; ndo ha assisténcia social geral; aposentadorias
remuneradas com parcela de beneficio definido acrescida de outra
variavel em fungdo dos anos trabalhados; contribui¢ao definida; isengao
fiscal.

Fonte: Adaptado de Pérez (20006).

Eslovaquia Ano de 2005

Os paises descritos acima seguiram diferentes estratégias; Eslovénia e Reptblica Tcheca
fizeram mudancgas nas condi¢cdes de acesso aos beneficios publicos para limitar os gastos
futuros, enquanto o resto dos paises introduziu sistemas privados de financiamento individual
em substituicao parcial dos publicos (FERREIRA, S., 2007; PEREZ, 2000).

O Quadro 9 resume os principais elementos das reformas previdenciarias ocorridas no
mundo, em periodo similar as promulgacdes das Emendas Constitucionais n® 21 de 1998 e n°
41 de 2003, a fim de comparar as medidas criadas pelos outros paises e as implementadas no

caso brasileiro.
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Quadro 9 — Principais medidas de reformas previdencidrias ocorridas no mundo no periodo em estudo.

Principais  elementos  das  reformas
previdencidrias paramétrica ou estrutural
ocorridas no mundo nos anos 1990 até 2005

Principais alteragdes trazidas pelas Emendas
Constitucionais n° 20/1998 e 41/2003

Desvinculagdo do reajuste dos beneficios aos
salarios, passando a ser indexados pela
inflacao.

Sujeicao dos RPPS aos principios do carater
contributivo e soliddrio e ao equilibrio
financeiro e atuarial.

Elevacdo gradual da idade de aposentadoria
das mulheres, igualando-a a idade de
aposentadoria dos homens.

Alteragdo dos requisitos exigidos para a
concessao de aposentadoria.

Reducdo gradual dos beneficios, com uso da
média salarial de toda a vida laboral para
calculo.

Novos critérios para calculo e reajustamento
dos proventos e fim da integralidade e
paridade.

Reducao da pensao por morte.

Reducao da pensao por morte.

Medidas de incentivo para troca do sistema
publico previdenciario para sistema privado

Regime de Previdéncia Complementar.

ou sistemas hibridos.
Fonte: Resultados do trabalho.

De acordo com Mahoney (2001), para que se constitua um momento critico para analise
do fendmeno de path dependence, é necessario que haja a escolha de uma opg¢ao em particular,
dentre vérias outras alternativas.

De acordo com o Quadro 9, fica evidenciado que o governo brasileiro, a época
representado pelo Ministério da Previdéncia Social, ao promulgar as Emendas Constitucionais
n°® 20/1998 e n°® 41/2003, optou por uma linha de reforma previdenciaria paramétrica, com
alguns elementos em consondncia com outras reformas previdenciarias que aconteceram no
mundo, os quais serdo discutidos a seguir.

Em relacdo aos RPPS brasileiros e as reformas aqui tratadas, diversos autores que
discutiram o assunto convergem para a conclusdo de que o ponto alto das reformas
previdenciarias focadas nos regimes proprios diz respeito a sujeicdo deles aos principios de
carater contributivo e solidario e aos equilibrios financeiro e atuarial (CAMPOS, 2004;
BENEDET, 2011; NOGUEIRA, 2012; CAETANO, 2016; MORENO, 2019).

De um lado, o carater contributivo e solidario trazido pela reforma previdenciaria
descolou a concessao de beneficios aos assistidos de uma perspectiva patrimonialista para outra

mais responsiva para com o sistema previdencidrio.
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Também, a sujei¢do dos RPPS aos principios dos equilibrios financeiro e atuarial pode
ser definida como um dos principios basicos norteadores da existéncia dos regimes de
previdéncia dos servidores publicos (CAMPOS, 2004; BENEDET, 2011; NOGUEIRA, 2012).

No cenario mundial de reformas previdenciarias, ficou evidenciada a busca pela
desvinculagdo dos reajustes dos beneficios previdenciarios aos salarios, de forma que os
reajustes passaram a ser indexados pela inflagdo. Caetano (2016) e Moreno (2019) defendem a
plausibilidade dessa modificagdo, visto que ela retira dos regimes a responsabilidade de lidar
com aumento dos beneficios em funcdo de decisdes politicas descoladas da perspectiva
econdmica.

A Emenda Constitucional n® 20 de 1998 alterou critérios para a concessdo de
aposentadorias voluntarias, passando a exigir em conjunto tempo efetivo no cargo publico e no
servico publico, mais cumprimento dos critérios de contribuicdo e idade, distintos para
mulheres e homens, de forma que este deve cumprir mais tempo de contribuicdo e apresentar
mais idade.

Dentre as medidas de reforma previdenciaria, discutidas no mundo a época e que se
relaciona com a tematica, destacou-se a elevacdo gradual da idade de aposentadoria das
mulheres, a qual se igualou a idade de aposentadoria dos homens, com vistas a retardar as
aposentadorias femininas; mais tarde, em outras reformas no Brasil, essa proposta também viria
a baila.

Os critérios para calculo dos valores dos beneficios tornaram-se importante elemento de
discussdo, tendo em vista os problemas de subfinanciamento dos regimes previdencidrios em
grande parte do mundo e no Brasil. Na perspectiva mundial, uma possivel medida para mudanga
nos calculos de beneficios previdenciarios, buscando o equilibrio financeiro e atuarial, ocorreu
no Reino Unido, com a redugdo gradual da taxa de reposi¢cdo dos beneficios previdencidrios
com uso da média salarial de toda a vida laboral do contribuinte ao invés da utilizagdo da média
salarial de periodos proximos a concessao dos beneficios.

No Brasil, em periodo semelhante, a Emenda Constitucional n° 20 de 1998 também
estabeleceu critérios para calculos de beneficios, o que foi de fato implementado somente em
2004, por meio da Lei Ordinaria n° 10.887, que adotou pardmetros semelhante aos do RGPS:
calculo pela média aritmética simples das maiores remuneragdes utilizadas como base,
correspondente a 80% do periodo contributivo desde julho de 1994 atualizadas, incluindo
vantagens pecunidrias permanentes e adicionais de carater individual (NOGUEIRA, 2012;

CAETANO, 2016).
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Esses novos critérios impediriam, no primeiro momento, elevagao artificial dos ganhos
remuneratorios as vésperas da aposentadoria, incorporagdes de rendimentos e promocgdes
funcionais, situagdo ilogica quando comparada aos sistemas previdenciarios que procuram
manter no maximo o valor equivalente a renda anterior (BENEDET, 2011; CAETANO, 2016).

Em relacdo a redugdo da pensdo por morte, a Emenda Constitucional n® 41/2003
imprimiu redutor de 30% para as pensdes por morte com valores mais elevados, até o limite
maximo estabelecido pelo RGPS, acrescido de 70% da parcela excedente a esse limite, e ndao
asseguracdo da paridade até a promulgacdo da lei. Quando comparada as medidas de reforma
previdencidria que ocorreram em periodo semelhante fora do Brasil, essa estratégia para
redu¢do do subfinanciamento do sistema se alinhou com o que acontecia no Reino Unido, por
exemplo.

A Emenda Constitucional n° 41 de 2003 proporcionou aos entes federativos de todas as
esferas a possibilidade de instituirem para seus servidores publicos numa perspectiva
previdenciaria o Regime de Previdéncia Complementar, limitado a oferecer somente beneficios
na modalidade de contribui¢do definida, uma vez que o valor do teto dos beneficios concedidos
pelos RPPS, segundo a norma legal, ficaria restrito ao limite maximo estabelecido pelo RGPS,
o que serda discutido posteriormente.

J& no cenario mundial, as reformas previdenciarias dialogavam com medidas de
incentivo para a troca de sistema publico para o sistema privado, como no Reino Unido, EUA,
Italia, Chile, Uruguai, Argentina e em paises do Leste Europeu, as quais incluiam
aposentadorias calculadas com uma parte fixa e outra varidvel em fun¢do da renda auferida
pelo trabalhador; migracdo dos planos de pensdo da modalidade beneficio definido para
contribui¢do definida, na qual os planos publicos de pensdo transferem parte dos riscos dos
planos para os participantes; incentivos fiscais concedidos para a poupanca previdencidria, por
meio das contas previdencidrias individuais; uniformiza¢do dos regimes de previdéncia
especiais com o regime dos trabalhadores do setor privado; sistema de capitalizagdo em contas
individuais geridas por empresas; sistema capitalizado com participacdo conjunta do Estado e
de fundos privados, com segurados divididos em faixas de renda; dedugdes fiscais para
contribui¢cdes em planos de previdéncia privados e subsidios para contribuigdes, dentre outras
medidas.

Importa ressaltar que apesar de as medidas trazidas pelas Emendas Constitucionais n°
20/1998 e n° 41/2003 se conectarem com elementos de reformas previdencidrias paramétricas

ou estruturais ocorridas no mundo dos anos 1990 até 2005, foram discutidas alternativas com
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maior ou menor participacdo do Estado e mais ou menos disruptivas com o modelo existente a
época.

A maior ou menor participacdo do Estado nessa politica publica, de acordo com
Kerstenetzky (2011), traz consigo o trade off entre crescimento e redistribuicdo. No caso
especifico de paises em desenvolvimento, a escolha publica se daria na hipotese de o Estado
arbitrar entre a op¢ao benéfica de um “Estado desenvolvimentista” e a op¢do perversa de um
“Estado do Bem-Estar”. Contudo, empiricamente, nenhuma dessas hipoteses foi corroborada,
e o trade off entre crescimento/redistribui¢do, teoricamente bem documentado, também nao
encontrou verifica¢do cabal e ainda ¢ objeto de intensa controversa factual.

De outro lado, para Rossi, Dweck e Arantes (2018) e Fagnani (2018), a experiéncia dos
anos de 1990 no Brasil, tendo como exemplo a promulgacdo das Emendas Constitucionais n°
20/1998 e n° 41/2003, demonstrou que a questdo financeira era uma das principais
preocupacdes da funcdo legislativa e executiva.

Destarte, para os autores supracitados, o imperativo da austeridade 2° e do ajuste fiscal?®
encorajou a alteragdo do modelo de sociedade pactuado pela Constitui¢ao Federal de 1988, que
também trata da Seguridade Social e, ndo obstante, dos RPPS.

Assim, a partir dos anos de 1990, esse imperativo se intensificou, quando se formou no
Brasil argumento favoravel aos principios do Consenso de Washington?’, no curto governo de
Fernando Collor de Mello e nos que se sucederam.

Ap6s o detalhamento das condigdes que antecederam e permearam a promulgacao das
Emendas Constitucionais n° 20/1998 e n°® 41/2003, pdde-se depreender o imperativo da
austeridade e o ajuste fiscal nos anos de 1990 como pontos nodais para o inicio de uma

significativa mudanga no campo organizacional dos RPPS. Desse modo, neste estudo esses

25 Austeridade ou Discurso da austeridade diz respeito & adogdo de politicas que exigem grandes sacrificios da
populagdo, seja porque aumentam a carga tributdria seja pela implementagdo de politicas que restringem a oferta
de bens e servigos publicos, em razao de cortes de gastos publicos, podendo afetar de forma significativa os estratos
mais vulneraveis da populacio (VIEIRA, 2016).

26 Corresponde a um ajuste da Politica Fiscal de governo, a a¢do do Estado quanto aos gastos publicos € a
obten¢do da receita publica (SANDRONI, 1996).

27O Consenso de Washington, de acordo com Alcoforado (1997), é uma expressdo adotada nos anos de 1990 pelo
economista inglés John Williamson, que contempla um conjunto de medidas preconizadas pelo Fundo Monetario
Internacional e pelo Banco Mundial para estabilizar as economias dos paises capitalistas periféricos, a fim de
adapté-los a nova ordem econdmica mundial. O Consenso de Washington designa uma estratégia de ajustamento
econdmico neoliberal que prevé trés passos a serem dados na seguinte ordem:

1°: estabilizag¢do da economia com combate a inflacdo;

2°: realizagdo de reformas estruturais com privatizagdes, desregulamentacao de mercados, liberalizagio financeira
e comercial;

3°: retomada dos investimentos estrangeiros para alavancar o desenvolvimento economico.
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aspectos serdo considerados como condicionantes e autorrefor¢o do processo path dependence
dos RPPS.

Fica evidente, porém, que esses elementos ndo se tratam dos unicos condicionantes; de
forma que servirdo de base para este estudo em razdo de influenciarem diretamente a trajetoria
dos regimes proprios ao longo dos anos, e devido a necessaria delimitacdo do objeto da

pesquisa.

4.1.3. Os condicionantes do path dependence dos RPPS: autoreforco da austeridade e

ajuste fiscal na trajetoria iniciada nos finais dos anos de 1990 até 2020

As consequentes reformas ou ondas reformistas no campo da previdéncia social
brasileiro, a partir de todo o exposto neste trabalho, permite observar que elas tiveram ao menos
um duplo objetivo: redugdo dos cronicos deficits previdenciarios no RGPS e no RPPS e
reestruturacdo do sistema, com a tentativa de criagdo de uma engenharia financeira que
suportasse as pressdes diversas sofridas por esses sistemas.

Nesse sentido, o que se pode observar ¢ que esse duplo objetivo também se deu em
detrimento da diminui¢do da participagdo do Estado na politica publica previdenciaria, ou seja,

redugdo do Welfare State brasileiro e direcionamento e aumento da perspectiva neoliberal?®

nos
governos que se sucederam, principalmente a partir dos anos de 1990 (KERSTENETZKY,
2012).

Os anos de 1990 trazem consigo a abertura de um novo modelo na trajetéria do
desenvolvimento das politicas publicas previdencidrias no Brasil, em que grandes decisdes para

o funcionamento dos sistemas de previdéncia se subordinaram as diretrizes gerais e as

prioridades estabelecidas na agenda de reformas econdmicas, institucionais e administrativas

28Neoliberalismo diz respeito 2 uma doutrina politico-econdmica, critica ao Estado de Bem-Estar Social, a
intervenc¢ao estatal e ao socialismo. Estruturou-se no final da década de 30 por meio das obras do norte-americano
Walter Lippman, dos franceses Jacques Rueff, Maurice Allais e L. Baudin e dos alemdes Walter Eucken, W.
Ropke, A. Riistow e Miiller-Armack. Como a escola liberal classica, os neoliberais acreditam que a vida econdmica
¢ regida por uma ordem natural, formada a partir das livres decisdes individuais e cuja mola mestra ¢ o mecanismo
dos precos. Entretanto, defendem o disciplinamento da economia de mercado, ndo para asfixia-la, mas para
garantir-lhe sobrevivéncia, pois, ao contrario dos antigos liberais, ndo acreditam na autodisciplina espontanea do
sistema. O disciplinamento da ordem econOmica seria feito pelo Estado, para combater os excessos da livre-
concorréncia, e pela criacdo dos chamados mercados concorrenciais, do tipo do Mercado Comum Europeu. No
plano social, o neoliberalismo defende a limitacdo da heranca ¢ das grandes fortunas e o estabelecimento de
condigoes de igualdade que possibilitem a concorréncia. Atualmente, ¢ na perspectiva dessa tese, o termo vem
sendo aplicado aqueles que defendem a livre atuacdo das for¢as de mercado, o término do intervencionismo do
Estado, a privatizacdo das empresas estatais ¢ inclusive de alguns servigos publicos essenciais, a abertura da
economia e sua integracdo mais intensa no mercado mundial (SANDRONI, 1996; VIEIRA, 2016).
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que foram empreendidas pelos governos, com caracteristicas expansivas e de mercado,
conforme se apresenta a seguir.

O governo de José Sarney foi a primeira gestdo de um presidente civil depois do término
da ditadura militar, e, de acordo com Marques, Ximenes e Ugino (2018), pode ser entendido do
ponto de vista mais global como expressdo de uma transi¢do entre um passado
desenvolvimentista e a politica econdmica fundada nos principios do neoliberalismo.

No periodo do Governo Sarney, compreendido entre os anos de 1985 e 1988, estava
sendo discutida uma nova Constituigdo que iria sustentar a constru¢do de um regime
democratico, embora grande parte do mundo, a época, estivesse fortemente questionando a
presenca do Estado na economia com a implementagcdo de politicas sociais, salariais, de
infraestrutura, entre outros (ROSSI; DWECK; ARANTES, 2018).

Também nao existia ainda no Brasil, a hegemonia politica necessaria para realizar as
reformas previdencidrias, em funcdo da recente democratizagdo, e a ndo resolugdo da divida
externa e a existéncia de uma inflacdo cronica e crescente paralisavam o Estado, de modo que
ndo se podia adotar a cartilha do Consenso de Washington (FAGNANI, 2018).

Dentre as bases de uma nova Constituicdo, a questdo social assumia uma grande
importancia, influenciada pela experiéncia vivida durante a ditadura militar, de forma que a
Constituicao Federal de 1988 foi escrita contendo direitos bésicos e universais de cidadania,
estabelecendo o direito a saude publica, definindo o campo da Assisténcia Social,
regulamentando o seguro-desemprego e incrementando a cobertura da Previdéncia Social
(MARQUES; XIMENES; UGINO, 2018).

O periodo de democratizacdo foi rico quanto a tentativa de diminuir as desigualdades
entre os beneficios pagos aos trabalhadores urbanos e rurais. Para Kerstenetsky (2012), no que
diz respeito a universalizacdo da Previdéncia Social, grandes avangos foram registrados
também durante o regime militar, quando os diferentes institutos previdenciarios por categorias
foram extintos, o que deu lugar a um novo regime previdenciario Unico, para todos os
trabalhadores do mercado formal.

Sucedendo o governo de José Sarney, Fernando Collor de Mello foi o primeiro
presidente da republica eleito de forma direta apos término da ditadura militar e derrotou o
candidato do Partido dos Trabalhadores Luiz Inacio Lula da Silva. Possuia um ambicioso plano
de combate a inflacdo, com inicio da abertura comercial e das privatizacdes de empresas

estatais.



91

Entretanto, seu ambicioso plano ndo foi integralmente implementado em decorréncia da
impugnacdo do mandato, deixando como legado de governo novas regras para o comércio
exterior e a convicgdo difundida de que o funcionalismo publico deveria se tornar o menor
possivel e que as empresas estatais e os servigos publicos deveriam ser privatizados, inclusive
as das areas sociais. Assim, foi-se retomando em seu governo o imperativo da austeridade e as
premissas do Consenso de Washington (ROSSI; DWECK; ARANTES, 2018; FAGNANI,
2018).

No plano geral, a adogdo do projeto neoliberal®

na determinagdo da politica econdmica
e a defesa de sua ampliagdo no campo das politicas sociais brasileiras podem ser claramente
situadas também no inicio do governo de Fernando Collor de Mello.

Para Maciel (2017), nessa gestdo se constituiu um ponto de inflexdo em relagdo ao
passado, pois o Estado participava ativamente da economia, tanto criando a infraestrutura
necessaria para a reproducao dos padrdes de governo, como se responsabilizando por setores-
chaves, tais como prospec¢do e refino de petroleo e produgdo de energia elétrica € mesmo
nuclear.

No que tange a Previdéncia Social, a proposta de Collor encaminhada pela fungado
executiva a legislativa determinava uma previdéncia publica composta por dois planos de
beneficios: um Plano Geral, de carater compulsorio, € outro Complementar, de adesdo
facultativa. Além disso, a proposta criava um instituto de previdéncia do servidor ptblico e um
Seguro de Riscos Sociais, extinguia as aposentadorias especiais e eliminava, no longo prazo, as
contribui¢des calculadas sobre os salarios, tanto para empregados como empregadores (LEAO,
2013).

Do Plano Geral, participariam todos os segurados do RGPS, ficando de fora os
servidores da Unido, das autarquias e das fundacdes publicas, os quais teriam um regime
proprio. Os beneficios concedidos por esse plano seriam limitados ao rol de beneficios do
RGPS, com excecdo da aposentadoria especial, do acidente de trabalho e das enfermidades
comuns e profissionais.

Assim, embora o projeto de Collor incentivasse a criagdo de fundos de pensdo
organizados sob o principio da capitalizagdo financeira, o que estava de acordo com o ideério

neoliberal, tinha como fundamento o fortalecimento do sindicalismo circunscrito as empresas

2 O projeto neoliberal se refere a forma concreta como o neoliberalismo se expressou em programas politico-
econdmicos de distintas formas ao redor do mundo. Nesse sentido, 0 modelo econdmico liberal, dito periférico, é
resultado da forma como o projeto neoliberal se configurou a partir da estrutura econdmica presente nos distintos
paises da América Latina (MULLER E MORAIS, 2018).
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individuais. Quanto aos servidores publicos, notou-se que o projeto ndo mencionava mudancas
nas regras de concessdo de beneficios, restringindo-se a propor a criagdo do Instituto de
Previdéncia do Servidor Publico, o qual seria financiado basicamente pelas contribui¢des dos
servidores ativos e inativos. (LEAO, 2013; MACIEL, 2017).

Também foi apresentada a proposta de uma Previdéncia Social no Brasil pelo Instituto
Liberal®® em 1991 e essa tinha como fonte inspiradora a reforma previdenciaria chilena, com o
imperativo da austeridade e as premissas do Consenso de Washington.

A proposta tinha como pressupostos: a superioridade do regime de capitalizacdo frente
ao regime de reparticdo; o entendimento que a garantia dos direitos minimos vinculado a um
regime de reparticdo simples desestimulava a busca por maior rendimento, e por conseguinte,
um maior nivel de poupanga individual; a defesa de que a garantia de renda futura associada a
um sistema de protecdo social deveria ser responsabilidade unica do interessado e, portanto, os
empresarios ndo deveriam contribuir para o sistema previdenciario; o entendimento de que os
encargos sociais das empresas eram extremamente elevados, o que desestimularia a criagao de
emprego formal; e a defesa de que caberia ao Estado somente a garantia de uma rede de protecao
social minima (MACIEL, 2017; INSTITUTO LIBERAL DO BRASIL, 2020).

No ano seguinte, isto ¢, em 1992, foi instituida uma comissdo parlamentar com o
objetivo de em um més realizar um diagnostico da situacdo do sistema previdenciario e indicar
propostas que iriam ao encontro da reduc¢do dos cronicos deficits previdenciarios no RGPS e
RPPS.

A comissdo, intitulada “Comissdo Especial para Estudos do Sistema Previdenciario”,
apresentou oito propostas resumidas a seguir: 1) as contribui¢des sobre os salarios deveriam ser
usadas somente para cobrir gastos com beneficios, desvinculando essas contribui¢des das
despesas com Saude e Assisténcia Social, 2) extingdo do Finsocial’! e da contribui¢do sobre o
lucro, 3) reducdo da contribuicdo das empresas sobre a folha de salarios, 4) sistema

complementar de previdéncia publica e privada, 5) manutencdo do limite de dez salarios

300 Instituto Liberal foi criado por Donald Stewart Jr. no Rio de Janeiro em 1983. Sua expansio se deu através
da criagdo de institutos analogos em diversas capitais brasileiras, sucedida pela constitui¢do de nucleos municipais
no interior dos diferentes estados, filiados aos respectivos Institutos das capitais estaduais e de acordo com o
principio federativo. Em 1991, o Instituto Liberal deu inicio a série Politicas alternativas, com um trabalho sobre
a previdéncia social. Posteriormente, foram publicados trabalhos sobre educagdo, satde, capital estrangeiro,
politica industrial, energia elétrica, Mercosul, entre outros. A série foi elaborada como uma edi¢do anual de quatro
documentos, procurando desenvolver estudos referentes a problemas brasileiros em diferentes areas (INSITUTO
LIBERAL DO BRASIL, 2020).

31 Finsocial: A contribui¢do para o Fundo de Investimento Social instituida pelo Decreto-lei n° 1.940, de 25 de
maio de 1982, tinha por finalidade custear investimentos de carater assistencial em alimentagdo, habitagdo
popular, saude, educacao e amparo ao pequeno agricultor. O fato gerador da contribui¢do para o Fundo era a
venda de mercadorias ou servico (SANDRONI, 1996).
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minimos para contribui¢do e beneficios da Previdéncia Social, 6) fim do subsidio da
Previdéncia Social ao sistema governamental de pensdes e aposentadorias dos servidores civis
e militares, 7) fim da acumulacdo de aposentadorias e vantagens especiais, 8) revisao do
instituto da aposentadoria por tempo de servigo, com exigéncia de idade minima e nlimero de
contribui¢des para todos os brasileiros (LEAO, 2013).

Das propostas apresentadas, nenhuma foi aprovada pelo Congresso Nacional, por falta
de consenso entre os partidos politicos. Elas retornariam em 2005 para a base de propostas no
campo previdenciario do governo de Fernando Henrique Cardoso.

Fernando Collor de Mello, ap6s administragdo caracterizada por profunda recessio
econdmica e em meio as denuncias de corrupcao politica. teve seu mandato como presidente
impugnado, o que levou a sua renuncia em 29 de dezembro de 1992, assumindo como
presidente Itamar Franco.

A saida de Collor diminuiu o ritmo de injun¢do dos preceitos do modelo neoliberal,
contudo, abriu espago para um consenso de menor participacao do Estado nas politicas de Bem-
Estar Social no Brasil, pensamento que possuia ampla aceitacdo no interior das classes
dominantes. Nesse sentido, o movimento reformista nas politicas piblicas de previdéncia social
foi mantido pelos governos que se seguiram (FAGNANI, 2018).

Durante o governo de Itamar Franco, a producdo de reformas previdenciarias cessou e
a fun¢do executiva direcionou suas atengdes, mais uma vez, para tentar estabilizar a moeda.
Surgiu entdo o Plano Real, cunhado pelo antigo Ministério da Fazenda, sob comando de
Fernando Henrique Cardoso??, que possuia uma visdo de governo de cunho neoliberal e que
viria a assumir o posto do poder executivo nas elei¢cdes seguintes.

Durante o governo que impOs preparatdrias para o Plano Real, em se tratando da
Seguridade Social, destacou-se a criacdo da Desvinculagdo das Receitas da Unido (DRU), a
qual capturava para o Tesouro Nacional 20% dos recursos vinculados ao financiamento da
Seguridade Social e da Educagdo. Vale a pena ressaltar que a DRU tem sua funcionalidade
junto ao Orcamento da Seguridade Social, que possui como fontes de custeio: contribui¢des
previdenciarias para RGPS, pagas pelos empregados e empregadores sobre a folha de salérios
ou sobre a receita bruta de vendas, Contribuicdo Social sobre o Lucro Liquido (CSLL),
Contribui¢do Social para o Financiamento da Seguridade Social (Cofins), Contribui¢io para o

PIS/Pasep para financiar o Programa de Seguro-Desemprego e os programas de

32 Em outubro de 1992, tornou-se Ministro das Relagdes Exteriores no governo de Itamar Franco e em maio de
1993 foi nomeado Ministro da Fazenda.
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desenvolvimento do Banco Nacional de Desenvolvimento Econdmico e Social (BNDES) ¢
Contribui¢des sobre o concurso de prognosticos e receitas proprias de todos os orgdos e
entidades que participam desse orcamento.

Foi no governo de Fernando Henrique Cardoso (FHC), entre os anos de 1995 e 2003,
que de fato a politica econdmica voltou-se totalmente as ideias de neoliberalismo e do
imperativo da austeridade e Consenso de Washington, e esse governo pode ser tratado como
consolidacdo do projeto liberal periférico da economia brasileira. (PAULINO, 2010;
FAGNANI, 2018).

No campo da Previdéncia Social, as principais ideias langadas na gestdo de FHC
possuiam como pano de fundo um sistema previdenciario com menor participagdo do Estado e
instrumentos em concordincia com as reformas previdenciarias ocorridas no Reino Unido,
EUA, Itélia, Chile, Uruguai, Argentina e em paises do Leste Europeu (PAULINO, 2010).

Essas ideias encontraram dificuldades de adogdo, ja que esse sistema seria fundado em
um regime privado e de capitalizacdo, que reservasse para o Estado, no méaximo, o papel de
garantir renda de substitui¢do para o segmento mais pobre de populagcdo. A dificuldade de
implementagdo de um sistema previdenciario de cunho neoliberal também esbarrou num
sistema previdenciario brasileiro particularmente desenvolvido, se comparado aos do resto da
América Latina, e na incapacidade do Estado em assumir os custos do periodo de transi¢do,
quando o RGPS deixaria de ser de reparticdo e passaria a ser de capitalizagdo (MARQUES;
Ximenes; Ugino, 2018; LEAO, 2013).

Diante disso, os servidores publicos preservaram seu regime a parte ¢ 0 RGPS continuou
a ser de reparti¢do, financiado por contribui¢des sociais € com participagdo dos empregadores.
Algumas medidas que tiveram sua implementagao no governo FHC, mais especificamente entre
os periodos de 1994 a 1997, foram:

i. O cancelamento de concessdes dos beneficios do abono permanéncia em
servigo, peculio, auxilios natalidade e funeral;

ii. A extin¢do de aposentadorias especiais para acronautas, telefonistas, jogadores
de futebol, jornalistas e juizes classistas da Justica do Trabalho.

Em mar¢o de 1995, FHC encaminhou ao Congresso a proposta de Emenda
Constitucional n° 33, com o objetivo de modificar dispositivos que impediam a realizacdo de
uma reforma na Previdéncia Social brasileira.

Para Ledo (2103), a proposta de FHC foi vencedora em dois pontos: modificagdo da

modalidade de aposentadoria por tempo de servico para tempo de contribui¢cdo e aprovagdo da
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previdéncia complementar publica ou privada atrelada a fixa¢do do teto maximo de
contribui¢do e beneficio para contribuintes do RGPS.

Apesar de grandes modificacdes no regime previdenciario do funcionalismo publico,
um dos componentes mais caros da proposta de FHC ndo foi aprovado pelo Congresso
Nacional, que era a introdu¢@o de um teto para o valor da aposentadoria. Entretanto, essa derrota
foi em parte compensada com o fim da estabilidade do funcionario publico, o que foi obtido na
reforma administrativa conduzida por FHC. Em 2002, contudo, o Supremo Tribunal Federal
considerou essa medida inconstitucional, reconduzindo a estabilidade para os servidores
publicos (MARQUES, XIMENES; UGINO, 2018; MORENO, 2019).

De acordo com Silva M. (2012), a cobertura previdencidria no governo de Fernando
Henrique Cardoso foi reduzida e foi marcada pela diminui¢do do nimero de contribuintes ao
sistema previdencidrio como um todo. Conforme o autora, esse quadro contribuiu para a
descaracterizacdo da seguridade social proposta pela Constituicdo Federal de 1988, com maior
énfase a politica de assisténcia social, principalmente a partir do ano de 2000, estruturando o
movimento de “assistencializacdo da seguridade social”, por meio de programas de
transferéncia de renda.

Somente em 1998 foi langado o acordo necessario para a aprovagdo da Emenda
Constitucional n° 20, que modificou a Previdéncia Social para trabalhadores nos setores privado
e publico. Dentre as principais caracteristicas da Emenda Constitucional n® 20, destacam-se
regras que proporcionaram a elaborag¢ao dos principios do equilibrio financeiro e atuarial do
Sistema Previdenciario Publico, j& amplamente discutidas nesse trabalho.

Em resumo, a partir do exposto, pode-se concluir que nos dois mandatos, o governo de
Fernando Henrique Cardoso empenhou-se para a introdug¢do dos preceitos neoliberais na
administracdo e na politicas publicas nacionais, objetivando também a execucdo de politicas
publicas para reducdo dos cronicos deficits previdencidrios no RGPS e RPPS e para
reestruturac¢ao do sistema.

O governo do presidente Luiz Indcio Lula da Silva ocorreu entre os anos de 2003 ¢ 2011,
apos trés tentativas no processo eleitoral brasileiro. Assumiu a presidéncia em 2003 sob um
discurso de conciliagdo e ndo ataque a politica neoliberal, afirmando que o governo manteria
os lagos aos contratos nacionais e internacionais feitos no governo de Fernando Henrique
Cardoso (PAULINO, 2010).

Em 2003, em seu governo, a proposta de Emenda Constitucional n° 40 foi enviada ao

legislativo, assinada pelo presidente Lula. Segundo a Comissdo Constituigdo e Justica e
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Redacdo (CCJR), essa proposta foi feita a partir de um diagndstico do Poder Executivo sobre o
RGPS. De acordo com o governo a época, a arrecadacao de contribui¢do cobria 81% do valor
total dos beneficios pagos pelo RGPS, de forma que a Unido custeava uma contrapartida de
19%, evidenciando entdo um deficit (NAKAHODO; SAVOIA, 2008).

Ja em relagdo ao RPPS, o poder executivo verificou que somente 36% dos beneficios
pagos aos servidores possuiam como fonte de custeio contribui¢des especificas, restando ao
Estado arcar com a contrapartida de 64%. Uma das principais justificativas apontadas pelo
relator para justificar a ndo cobertura dos regimes foi relacionada as mudancas no perfil
demografico do pais (NAKAHODO; SAVOIA, 2008; LEAO, 2013).

Os pontos mais centrais da proposta supracitada propunham: equiparagdo entre os
critérios de aposentadoria do RPPS com os do RGPS, pela adogdo de teto maximo de valor
pago aos beneficios previdenciarios, e o valor excedente ao teto seria gerenciado no sistema de
previdéncia complementar, sob regime de capitalizagdo; reducdo da taxa de reposicao da pensao
por morte; mudangas no calculo dos proventos das aposentadorias e contribui¢cdo dos inativos
€ pensionistas para o sistema, as quais desde o governo de Fernando Collor de Mello ja eram
discutidas no Congresso Nacional e nas politicas de governos. Por fim, a Proposta de Emenda
Constitucional foi aprovada com grande volume de alteragdes, passando a vigorar como
Emenda Constitucional n® 41/2003, também amplamente discutida nesta tese.

A reforma previdencidria proposta por Lula foi encaminhada para apreciagdo em abril
de 2003 ao Congresso Nacional e foi aprovada em 07/12/2003 e no Senado. Seu resultado, apos
discussdo, centrou-se principalmente no regime previdencidrio dos funciondrios publicos, e
segundo Marques, Ximenes ¢ Ugino (2018), primou por retomar exatamente os pontos que
haviam sido derrotados no governo anterior, ou seja, nessa dimensdo foi um continuismo da
reforma idealizada por Fernando Henrique Cardoso.

Enfim, apesar das mobilizagdes realizadas pelos servidores publicos e por setores de
esquerda brasileira, a reforma proposta por Lula foi aprovada em tempo recorde e foram
introduzidos:

i.  Teto para o valor da aposentadoria do servidor publico;
ii.  Contribui¢cdo incidente sobre o valor da aposentadoria, a partir de certo nivel,
com aliquota de 11%.

Nesse periodo, pode-se constatar que o pais ndo foi palco de uma reforma previdenciaria

como a ocorrida no Chile, principalmente pela dificuldade do governo, a época, em arcar com

os custos de transi¢do de um sistema “pay-as-you-go” para um de capitalizagdo. Contudo, os
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ajustes realizados estavam em consondncia com o pensamento neoliberal € com a preocupagao
de ampliar o campo de atuagdo dos fundos de pensdao (PAULINO, 2010; FAGNANI, 2018).

Outro aspecto a se destacar foi a criagdo da obrigagdo de contribui¢do para os servidores
inativos. Mas a introdugdo da contribui¢do do inativo, que contraria o fundamento dos regimes
previdencidrios, nos quais as contribui¢cdes geram direitos futuros, ndo ficou restrita ao RPPS,
sendo estendida também aos segurados do RGPS que recebiam acima de um determinado teto
(LOPREATO, 2015).

Ainda em 2003, foi aprovado no Congresso Nacional o Projeto de Reforma Tributaria,
Emenda Constitucional n® 42 que teve por finalidade viabilizar os superavits primarios para
abater os montantes da divida publica, por meio da arrecadagdo, e desonerar a tributagdo das
empresas, e, com outras medidas de ajuste, no campo da seguridade social prorrogou o
percentual de 20% de Desvinculagdo de Receitas da Unido (DRU) para até o ano de 2007, bem
como reduziu a receita da Seguridade Social por meio da desoneracdo do Imposto de Produtos
Industrializados (IPI) sobre os bens de capital adquiridos.

Durante o governo de Lula, a Assisténcia Social contou com avangos por meio da
estruturagio do Sistema Unico de Assisténcia Social (SUAS), no ano de 2003, da Politica
Nacional de Assisténcia Social (PNAS), em 2004, e da aprovagao da Norma Operacional Basica
da Assisténcia Social (NOB/SUAS), em 2005 (NAKAHODO; SAVOIA, 2008).

Enfim, com base nessa recapitulagdo, pode-se afirmar que o governo de Luiz Inacio
Lula da Silva deu continuidade as reformas neoliberais realizadas por Fernando Henrique
Cardoso, também se direcionando a reduc¢do dos deficits previdenciarios no RGPS e RPPS e a
reestruturac¢ao do sistema.

O periodo do governo de Dilma Roussef ocorreu entre os anos de 2011 e 2016, manteve
a linha do discurso de austeridade econdmica ¢ caminhou na mesma linha de atuagdo
macroecondmica do governo de Lula e do de Fernando Henrique Cardoso, que consistia no
regime de metas de combate a inflacdo, taxa de juros flutuante e superavit primério
(LOPREATO, 2015).

A partir do Programa Brasil Maior, criado em 2011, objetivou-se ampliar o consumo
por meio da redu¢do do IPI sobre produtos como automdveis e eletrodomésticos, o que facilitou
0 acesso da massa trabalhadora a determinadas mercadorias, como também favoreceu os
interesses da classe produtiva. No entanto, essa medida teve reflexos negativos na receita da

Seguridade Social, o que impactou na reducao da politica publica.
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Nesse contexto, o fundo financeiro publico nos tltimos seis anos do governo de Dilma
modificou sobremaneira os sustentaculos da politica previdencidria brasileira, tendo em vista
as seguintes acdes do governo:

i.  Sem investimento em politicas publicas para diluir o quadro de desestruturagao
do mercado de trabalho, que apresentava elevadas taxas de desemprego e
informalidade, o governo retirou 12 milhdes de contribuintes da previdéncia
social no segundo trimestre de 2016, o que impactou na prote¢ao previdenciaria
que deriva do emprego formal;

ii.  Contrarreforma previdenciaria, por meio das Medidas Provisorias n° 664 e 665,
que restringiram acessos aos beneficios como auxilio-doenga, pensdo por morte,
auxilio reclusdo, seguro defeso e abono salarial, e pela Lei n® 12.618, de 2012,
que instituiu o Regime de Previdéncia Complementar aos servidores publicos
federais;

iii.  Continuidade da politica de desoneracao tributaria com leis especificas nos anos
de 2011 e 2013, que impactaram no custeio da Seguridade Social;

iv.  Manutengdo da incidéncia da DRU para pagamento e amortiza¢ao dos juros da
divida publica (LEAO, 2013; LOPREATO, 2015).

Destacou-se também no periodo de mandato da presidenta Dilma Roussef a forte
inclinacdo de uma estratégia politica econdmica de expansao fiscal, por meio das desoneragdes
fiscais com o objetivo de estimular a competitividade nacional e a geracdo de novo empregos,
de acordo com as Leis n° 12.546 de 2011, n® 12.715 de 2013, n°® 12.794 e n°® 12.844 de 2013,
abrangendo 56 areas da economia, como a de comércio varejista, construgao civil, transportes
aéreos e empresas jornalisticas, o que por sua vez contribuiu para a regressividade no custeio
da Seguridade Social, contribuindo para elevada oneragdo aos que recebem menos e para maior
concentracdo de renda.

Para Serrano et al. (2018), no que diz respeito a construcao civil, que ¢ um importante
segmento de empregos formais no Brasil, a desoneracdo do IPI afetou o crescimento do
resultado bruto das empresas de construg¢do civil, assim como a maior disponibilidade de
financiamento imobiliario no mercado.

Enfim, em maio de 2016, em meio a uma crise politico-econdmica, Dilma foi afastada
de seu cargo de presidenta por conta da instauracdo de um processo de impeachment que vinha
sendo movido contra ela e teve seu mandato cassado em agosto de 2016, assumindo a

presidéncia da republica seu vice-presidente, Michel Temer.
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Pode-se concluir que o governo de Dilma Roussef ndo se desprendeu do continuismo
dos preceitos neoliberais e implementou reformas no campo da previdéncia social que
corroboram essa perspectiva, também na tentativa de redugdo dos deficits previdenciarios no
RGPS e RPPS em fungao das pressdes diversas sofridas por esses sistemas.

Com foco no equilibrio das finangas numa perspectiva de longo prazo, em 2016 Michel
Temer assumiu o governo, em uma plataforma politica chamada Ponte para o Futuro.

Foi aprovada no Congresso a Proposta de Emenda Constitucional de reducdo de gastos
publicos em 15/12/2016, a qual se tornou a Emenda Constitucional n® 95, que instituiu Novo
Regime Fiscal. De acordo com o texto aprovado, os gastos federais foram congelados pelos
préximos 20 anos, sendo atualizados apenas pela inflacdo do ano anterior com base na variacao
do Indice de Pre¢os ao Consumidor Amplo (IPCA).

O governo também langou uma Proposta de Emenda Constitucional (PEC n°® 287/2016),
que propunha alteracdes diversas em parametros fundamentais do Sistema Previdenciario
brasileiro. Assim como no inicio dos anos 2000, no governo de Fernando Henrique Cardoso, a
proposta de reforma da previdéncia social de 2016 era vista como elemento necessario para a
retomada do crescimento econdmico e para o ajuste das contas publicas, o que ganhou ainda
mais destaque apds aprovacdo da Emenda Constitucional n° 95.

A PEC n°287/2016 previa o fim das diferengas entre os regimes dos servidores publicos
(RPPS) e da previdéncia geral (RGPS) e o fim das regras diferenciadas para professores da
educagdo basica. Previa também a idade minima para direito ao Beneficio de Prestacao
Continuada (BPC), que passaria de 65 para 70 anos; o valor do piso minimo dos beneficios, que
continuaria sendo o saldrio-minimo; e alteragcdes nas regras de pensdo por morte, colocando
uma quota familiar de 50% sobre a totalidade dos proventos do contribuinte até o limite dos
beneficios do RGPS e quotas individuais de 10 pontos percentuais para cada dependente, até o
maximo de 100%, além de proibir a acumulacao dos beneficios de pensdao por morte com outras
aposentadorias e pensdes por morte, dentre outras medidas (FERNANDES ET AL., 2019).

Entretanto, em fevereiro de 2018, o governo de Michel Temer suspendeu a tramitacao
da PEC 287/2016 no poder legislativo, e nos termos da proposta desistiu das alteracdes nos
pardmetros fundamentais do Sistema Previdenciario brasileiro. Tal fato deveu-se
principalmente ao longo impasse com parlamentares e a conjuntura de intervencao federal no
Estado do Rio de Janeiro no mesmo ano, ja que a Constituicdo Federal de 1988 impede

alteracdes no texto constitucional em periodos de intervencao federal.
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Nao obstante, pode-se constar que na vigéncia do governo de Michel Temer a defesa do
discurso de austeridade fiscal prevaleceu de maneira consistente com a aprovagdo da Emenda
Constitucional n® 95 de 2016. Adicionalmente o continuismo dos preceitos neoliberais se fez
presente com a Proposta de Emenda Constitucional (PEC n°® 287/2016), que embora nao
aprovada abriu espaco para consenso futuro no governo de Jair Bolsonaro e mais reformas
paramétricas, em principio, para reducdo dos deficits previdenciarios no RGPS e RPPS
(FERNANDES ET AL., 2019).

Posteriormente, o governo do atual presidente eleito Jair Bolsonaro iniciou-se em
janeiro de 2019 e estd previsto para terminar em dezembro de 2022. Por meio da Medida
Proviséria n® 871, de 18 de janeiro de 2019, deu seguimento a politica de controle dos
desembolsos da Assisténcia Social e mais especificamente do Beneficio de Prestacao
Continuada, com uma premiag¢do para os técnicos que identificarem irregularidades na
modalidade de beneficio (COSTA, 2019).

Em fevereiro de 2019, o governo encaminhou ao legislativo Proposta de Emenda a
Constituicao (PEC 06/2019), a fim de modificar o sistema de previdéncia social, estabelecer
regras de transi¢do e disposi¢des transitorias, e outras providéncias, como por exemplo a
alteracdo do art. 203 da Constitui¢ao Federal de 1988, o qual trata do BPC.

A PEC 06/2019, apds tramitagdo e aprovag¢do foi transformada na Emenda
Constitucional n® 103/2019, realizando mudangas relevantes no sistema previdenciario
brasileiro. Em relag@o ao financiamento do sistema, foi destinada ao pagamento dos beneficios
previdencidrios mais 12% da receita da contribuicdo para o PIS/PASEP e se estabeleceu a
possibilidade de adocdo de aliquotas progressivas da contribui¢do, tanto dos segurados do
RGPS quanto dos servidores publicos vinculados ao RPPS.

Em relagdo aos RPPS, a Emenda Constitucional n® 103/2019 estabeleceu que, em caso
de deficit, a contribui¢do sobre os proventos de aposentadoria e pensdes podera incidir sobre os
valores que superem o salario-minimo. Na mesma dire¢do, em relag@o aos servidores federais,
estabeleceu que, na hipotese de ser insuficiente a incidéncia de contribui¢do para os aposentados
e pensionistas nos valores que superem o saldrio-minimo, ¢ facultada a instituicdo de
contribuicdo extraordinaria para servidores ativos, aposentados e pensionistas, a qual devera
ser instituida simultaneamente com outras medidas para o equacionamento do deficit, como por
exemplo segregacio de massas e parcelamento do deficit atuarial junto a Unido (PIERDONA;

DERZI; 2019).



101

No tocante as empresas, elas poderdo ter aliquotas diferenciadas em razao da atividade
econdmica, da utilizagcdo intensiva de mao de obra, do porte da empresa ou da condi¢dao
estrutural do mercado de trabalho.

Quanto aos beneficios e critérios de concessao, as mudangas podem ser sinteticamente
resumidas nos pontos a seguir: estabelecimento de idade minima para aposentadoria no RGPS,
e consequente extingdo da aposentadoria por tempo de contribuicdo, incluindo aposentadoria
das pessoas com deficiéncia e para as atividades consideradas especiais, idade minima de 65
anos para os homens e 62 para as mulheres, com redu¢do de cinco anos para o professor que
comprove tempo de efetivo exercicio nas fun¢des de magistério na educacao infantil e no ensino
fundamental e médio; alteragdo das regras para o célculo dos beneficios, aumentando a base
para apuragao do salario-de-beneficio para 100% do periodo contributivo e fixando as aliquotas
aplicadas ao referido salario-de-beneficio, que corresponderdo a 60% com acréscimo de dois
pontos percentuais para cada ano de contribuicdo que exceder o tempo de vinte anos de
contribui¢do; fixacdo do auxilio-reclusdo, que ndo podera exceder ao valor de um salario-
minimo, ¢ do salario-familia.

Para Pierdona e Derzi (2019), os ajustes implementados na previdéncia social pela
Emenda Constitucional n® 103/2019, retardardo o acesso aos beneficios, os quais terdo valores
inferiores aos atuais, e os pequenos ajustes em relacao as receitas apenas amenizam o problema
de insustentabilidade da protec¢do previdencidria, sugerindo assim mais revisdes reformistas ao
longo dos anos para reducdo dos deficits previdencidrios no RGPS e RPPS.

Enfim, observando as politicas de governo desde os anos 2000 até os dias atuais, ficou
evidente a redefini¢do das finalidades sociais, economicas e politicas do Estado brasileiro, a
qual acabou por influenciar as politicas piiblicas no ambito da previdéncia social, tendo como
grandes marcos politicos as promulgagdes das Emendas Constitucionais n° 20 de 1998 (governo
de FHC) e n® 41 de 2003 (governo de Lula).

Pode-se evidenciar que as reformas paramétricas previdenciarias no Brasil tiveram
como principais motivadores e justificativas, em grande parte, as pressoes financeiras, atuariais
e demograficas, que, assim como em grande parte das nagdes, sao problemas a serem mitigados
por meio de politicas publicas direcionadas.

Na contramao do aumento do Welfare State no Brasil, o que se pdde constatar ao longo
dos ultimos 20 anos, de forma breve, foi a sua reducao gradual e paulatina, sob a direcdo dos
preceitos neoliberais e do impositivo de austeridade fiscal e como justificativa para a mitigagao

das pressdes que o sistema previdencidrio brasileiro ainda enfrenta.
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Entretanto, de acordo com Kerstenetzky (2012), a ampliagdo do Welfare State nas
nacdes pode resultar em fatos estilizados, que podem repercutir de maneira positiva nas
economias, como por exemplo: o Welfare State apoia e promove a atividade econdmica,
politicas universais reduzem mais a pobreza e a desigualdade que politicas focalizadas, a
inclusdo da classe média no consumo dos servigos sociais garante maior financiamento e
melhor qualidade dos servicos e quanto maior o Welfare State, menor a pobreza e a
desigualdade.

Enfim, pode-se concluir que as sequéncias autorefor¢antes do caminho percorrido pelos
RPPS possuiram como pano de fundo os preceitos neoliberais e o impositivo de austeridade
fiscal, manifestado na promulga¢do de leis no campo previdenciario do Brasil, no periodo de
anos analisado nesse topico, que abrange de forma resumida o intervalo entre os anos de 2000
€ 2020, o que se relaciona com o processo isomorfico de reestruturacao dos RPPS a ser estudado

neste trabalho.

4.2. Analise do Isomorfismo Institucional

4.2.1. Isomorfismo no processo de criacio dos RPPS

A anélise dos documentos do processo de criagdo dos RPPS compreendeu os anos entre
1986 e 2006, e 27 regimes proprios foram estudados nesta etapa do trabalho. A apresentagdo
dos resultados terd como ponto de partida a Classificagdo Hierarquica Descendente (CHD),
baseada na tabela de auséncia. Foi formado um dendograma com quatro classes, conforme
apresentado na Figura 4, a fim de se atribuirem sentidos ao corpus constituidos pelas legislagdes

dos RPPS, no momento de sua criacdo ou instituicao pelos entes municipais.
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Figura 4 — Dendograma lexical da classifica¢do hierarquica descendente no processo de criagdo dos RPPS.
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Fonte: Resultados do trabalho.

No dendograma, dentro das quatro classes captadas pelo software, sdo demonstrados os

termos mais frequentes, que foram incorporados a elas e que atribuem sentido. Para melhor

visualizacdo, esses dados foram agrupados no Quadro 10, e, a partir dos termos mais frequentes

em cada classe, foi atribuido um titulo que tem por finalidade descrever o sentido ou a tonica

de cada classe.

Quadro 10 — Classes e titulos atribuidos as classes de palavras dispostas no dendograma lexical e relagdo com
categorias de analise pré-definidas.

Classes % Segmentos de Titulos atribuidos Relacio com c‘ategoria de
texto analise
Classe 1 34,6 Estrutura e Gestdo do RPPS Categoria 1: mimético
Classe 2 19,9 Assistidos dos beneficios Categoria 2: mimético
Classe 3 29,7 Modalidade de beneficios e diretrizes Categoria 3: coercitivo
Classe 4 15,7 Dependentes dos beneficios Nao possui relagdo

Fonte: Resultados do trabalho.

Na analise dos documentos sobre a criagcdo dos Regimes Proprios de Previdéncia Social

nos municipios de Minas Gerais, houve a preocupagdo do delineamento do funcionamento do

regime de acordo com a classe 1, denominada Estrutura e Gestdo do RPPS. Destacaram-se aqui

os aspectos basicos, como: a defini¢do da estrutura organizacional e dos conselhos e de suas
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atribuicdes de cunho financeiro e fiscal. Foi realizado o processo de coleta de dados dos
documentos analisados, de maneira manual, para conferéncia e registro dos dados referentes a
Estrutura e Gestao dos RPPS.

Pode-se aferir que, dos 27 municipios e seus respectivos RPPS analisados, 67%
instituiram em concomitancia os conselhos administrativo e fiscal. Outros 7% optaram somente
pela instituicdo do conselho administrativo, e 22% adotaram a figura tnica do conselho
municipal de previdéncia. De outro lado, o municipio de Itamonte nd3o mencionou no
documento de criagdo a formagdo de conselhos, o que ndo implica inexisténcia de alguma
dessas instancias na realidade empirica do RPPS.

Com o auxilio da andlise tematica, foi possivel identificar as palavras mais frequentes
nos documentos e a significancia estatistica delas. Esses dados foram uteis para a constru¢ao
das classes no dendograma e destarte para a constru¢do da nuvem de palavras disposta no

Quadro 11.

Quadro 11 — Palavras mais frequentes relacionadas a Classe | — Estrutura e Gestdo do RPPS.

Frequéncia

Palavras Total
Conselho 576

Financeiro 462 ‘ fﬁﬁzgéla:ra;valm‘embr “furdo =

“eonis® executivo: o usteio®

= zadministracao -
Administragdo 462 ‘ “Ccon sel h 10" e

Executivo 314
Recurso 295
Fiscal 221

Fonte: Resultados do trabalho.

Para cada uma das seis palavras principais da classe 1, foi realizado um recorte da
unidade de contexto, em forma de pardgrafo, conforme definido no tépico que trata da
metodologia desta pesquisa.

A palavra “conselho” foi frequente 576 vezes e apareceu associada aos termos

“administrativo” e “fiscal”, a exemplo do seguinte texto:

[...] é pré-requisito para ocupar o cargo de diretor executivo formacao
de nivel médio e a remuneracdo do diretor executivo sera estabelecida
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pelo conselho administrativo tendo como limite maximo a remuneracao
de um secretario municipal [...] (municipio de Heliodora).

A palavra “financeiro” foi frequente 462 vezes e apareceu associada ao termo

“equilibrio”, podendo ser apresentado como exemplo o seguinte texto:

[...] o FUNPREV ser4 organizado sob a forma de regime proprio de
previdéncia social de carater contributivo e de filiagdo obrigatoria
observados critérios que preservem o equilibrio financeiro e atuarial
[...] (municipio de Belmiro Braga).

A palavra “administracdo” foi frequente 462 vezes nessa classe e esta associada ao

termo “conselho”. Exemplifica-se com o seguinte texto:

[...] findo o mandato, os conselheiros permanecero em pleno exercicio até a posse
dos novos conselheiros. art. 58 o conselho de administracdo reunir se &
ordinariamente uma vez por més e extraordinariamente quando convocado pelo seu
presidente ou quando requerido por no minimo trés conselheiros [...] (municipio de
Heliodora).

A palavra “executivo” foi frequente 314 vezes, com associa¢ao ao termo “poder’:

[...] a cada ano atendendo o disposto na legislacdo federal depois de aprovado pelo
CMP estudo atuarial que indique a necessidade da revisdo da aliquota de que se trata
0 caput o poder executivo encaminhard a camara municipal proposta para a sua
revisdo [...] (municipio de Campanario).

A palavra “recurso” foi frequente 295 vezes nessa classe e apareceu associada ao termo

“aplicagdo”, do ponto de vista financeiro, como exemplifica o seguinte texto:

[...] inclusive ao municipio a entidades da administragdo indireta e aos respectivos
segurados paragrafo tinico as diretivas das aplicagdes dos recursos serdo regradas
pelo conselho gestor do fundo de previdéncia municipal [...] (municipio de Uberaba).

A palavra “fiscal”, associada ao termo “conselho”, foi frequente 221 vezes, como no

trecho:
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[...] a entidade de previdéncia terd como 6rgao responsavel para examinar os atos dos
seus diretores e demais prepostos em face dos correspondentes deveres legais
regulamentares e estatutdrios um conselho fiscal composto por trés membros
indicados [...] (municipio de Campanario).

Sobre a existéncia de conselhos, que se dividem em conselho deliberativo, conselho
fiscal e conselho municipal de previdéncia, a Constituicdo Federal de 1988 apresentou a
necessidade da gestdo democratica e da participagdo efetiva dos servidores, aposentados,
pensionistas e ente federativo.

Coube ao antigo Ministério da Secretaria da Previdéncia Social, através da Portaria n°
402/1998, especificar que essa participagdo se daria através de colegiados ou instincias de
deliberacdo para acompanhamento e fiscalizagdo dos RPPS. Ainda assim, ndo se especificou
quais tipos de conselhos deveriam existir, apenas se ressaltou a necessidade de que fossem
orientados a fiscalizagdo, deliberagdo e participagio (MOREIRA, GOES, 2015).

Cada RPPS possuia relativa liberdade para instituir seus conselhos, dado que ndo houve
a preocupacdo em determinar fronteiras fixas para a garantia da efetividade deles e
principalmente do comando legal. Pode-se observar, a partir dos documentos analisados, ¢ que
existe um isomorfismo institucional mimético, que se relaciona com a categoria de analise
133, na formacdo e estruturag@o das instincias de gestdo, deliberagio, fiscalizag¢do e participagdo

nos RPPS estudados.

3 A categoria 1 alude que quanto menor o nuimero de alternativas visiveis de modelos organizacionais em um
campo, maior a taxa de isomorfismo. Discorre-se da mudanga isomorfica resultante de incertezas e do processo de
moldagem das organizag¢des. Para Dimaggio e Powell (1983), o argumento dessa hipotese ¢ de que, para qualquer
dimensao relevante de estratégias ou estruturas organizacionais em um campo organizacional, haverd um limiar,
ou um ponto de inflexdo, além do qual a adogdo de uma forma dominante acontecera com uma velocidade cada
vez maior.

A categoria 1 relaciona-se com a existéncia de estrutura de conselhos (administrativo, fiscal, de previdéncia
municipal) nos RPPS. O primeiro ponto decorre da mudanga isomorfica resultante de incertezas e do processo de
moldagem das organizagdes, tendo em vista que a legislacdo pertinente aos RPPS, a qual trata da tematica, traz a
necessidade da cria¢do dos conselhos, mas nao determina exatamente como ele se estrutura. Desse modo, a norma
deu a baliza, mas nao de forma analitica, cuja execugdo fica a cargo dos RPPS, o que contribui para uma incerteza
no processo de estruturagdo e modelagem organizacional.

O segundo ponto diz respeito ao processo longitudinal ou temporal do isomorfismo, na perspectiva de Dimaggio
e Powell (1983). Com base nesse aspecto, ao longo dos anos os RPPS podem se deparar com um limiar, ou um
ponto de inflexdo, além do qual a ado¢do de uma forma dominante em termos de estrutura de organizacional

(conselhos ou novas instancias de apoio a boas praticas de gestdo) acontecera com uma velocidade cada vez maior,
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A proposta desta tese ndo permite verificar caracteristicas qualitativas das estruturas dos
conselhos, como ado¢do de boas praticas de governanga e fiscalizagdo. Contudo, Gouveia
(2017), utilizando-se da mesma base de dados deste trabalho, esclarece que nenhum dos
conselhos de administracdo dos regimes de previdéncia analisados apresentavam, em suas
estruturas, as caracteristicas necessarias as praticas de governanca corporativa a época do
estudo. Considerando a impossibilidade de se estender os resultados dessa pesquisa até o ano
de 2020, resta sugerir o tema para pesquisas futuras.

A analise das palavras mais frequentes relacionadas a Classe 1 (Estrutura e Gestao do
RPPS) demonstrou a preocupacdo dos RPPS com o delineamento e defini¢do da estrutura de
gestdo e com a representacdo e deliberacdo das decisdes de interesse do regime. Os resultados
mostraram ainda evidéncias de isomorfismo institucional mimético na formagdo e na
estruturacdo das instancias. Os municipios que mais contribuiram para a construgdo dessa classe
foram: Campanha, Guanhaes, Pratinha, Varzea da Palma, Teofilo Otoni, Heliodora, Ub4, Unai,
Uberaba e Oliveira.

A andlise dos documentos permitiu também a constatacdo da preocupagdo com a
defini¢do de aliquotas de contribuigdo, que ¢ a contrapartida do direito a aposentadoria, e com
o critério de concessdo de beneficios aos assistidos, temas que compdem a classe 2, Assistidos
dos beneficios. Destarte, foi realizada uma verificagdo manual dos documentos, para
conferéncia e registro dos dados referentes as aliquotas de contribuicdo dos patrocinadores e
assistidos dos RPPS.

A partir dos dados analisados, observou-se que a maioria dos RPPS nos municipios
analisados assumiu a aliquota de participagdo, na condi¢do de patrocinadores, no momento de
instituicdo do regime, a qual em tese estaria de acordo com o planejamento dos equilibrios
financeiro e atuarial. Essa aliquota, conforme Figura 5, em grande parte dos regimes
municipais**, oscilou entre 8% e 10%, com exceg¢do de alguns RPPS que ja participaram nos
planos de beneficios com aliquotas mais elésticas, como Itabira, Oliveira, Varzea de Palma e

Vigosa.

supondo a criagdo de unidade gestora, comités de investimento, ouvidoria, dentre outros, o que se caracteriza como

1somorfismo mimético.

3 Aslegislagdes de instituicdo dos RPPS dos municipios Campanha, Guanhies, Heliodora, Pratinha, Tedfilo Otoni
e Uba nao dispunham das aliquotas de contribui¢do de patrocinador e participante para custeio do RPPS, devido
ao fato de, segundo outras legisla¢des, constarem em outras leis especificas sobre o assunto, na perspectiva
financeira e atuarial.
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Figura 5 — Contribuigdo dos entes municipais para custeio dos RPPS definida no processo de criagdo dos RPPS.
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Fonte: Resultados do trabalho.

A lei veda que as contribui¢des dos patrocinadores sejam inferiores aquelas cobradas
dos servidores titulares de cargos efetivos da Unido, para os fins previstos no art. 40 da
Constituicao Federal de 1988, e, no momento de criagdo desses RPPS, a aliquota cobrada desses
servidores era de 8%.

Sob o prisma das similaridades e proximidades das taxas de aliquota de contribui¢do
dos entes federativos municipais, notou-se baixo distanciamento dos dados, o que indicia um
processo isomorfico mimético na determinagdo dessas aliquotas, quando da instituicdo dos
regimes previdenciarios estudados nesta etapa do trabalho, o que converge para a categoria de

analise 2%. Vale a pena ressaltar que a legislagdo que tratou das aliquotas de contribui¢do do

3 A categoria 2 aduz que quanto mais um campo organizacional depende de uma unica fonte (ou muitas fontes,
mas similares) de fornecimento de recursos vitais, maior o nivel de isomorfismo nesse campo e consequentemente
das organizagdes pertencentes. Segundo Dimaggio e Powell (1983), a centralizagdo de recursos dentro de um
campo causa diretamente a homogeneizagao, por colocar organizagdes sob pressdes similares dos fornecedores de
recursos, € interage com a incerteza ¢ a ambiguidade das metas, aumentando seu impacto.

A categoria ¢ associada com as aliquotas de contribui¢ao dos participantes e entes federativos que instituiram os
RPPS, as quais legitimam e permitem o funcionamento do regime previdenciario, além de constituir fundos
financeiros e capacidade de financiamento. Essa categoria remete as pressdes enfrentadas pelos regimes proprios,
como, por exemplo, dificuldade do alcance do equilibrio financeiro, crescimento do passivo atuarial e pressdo
demografica em relagdo a estrutura de segurados, resultante do decréscimo das taxas de natalidade e do aumento

da populagdo idosa, as quais impactam no planejamento e determinagdo das aliquotas. Essa categoria, de acordo
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patrocinador permite que ela seja superior a dos participantes, a fim de suprimir eventual
subfinanciamento dos regimes previdenciarios.

A modelagem de percentuais de aliquotas pode ser definida pelos RPPS, com a ajuda
de profissionais atuarios ou consultorias atuariais. Contudo, a época de criagdo desses regimes
muitos foram instituidos sem a realizacdo de estudos de viabilidade financeira e atuarial
(Nogueira, 2012).

A variacdo das aliquotas de contribuicdo dos participantes assistidos (ativos e inativos)
¢ modica, apresentando média de 9% nos RPPS estudados. Esses dados estdo dispostos na

Figura 6.

com Dimaggio e Powell (1983), reporta-se ao isomorfismo mimético principalmente quando as organizagdes no

campo interagem com a incerteza.
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Figura 6 — Comtribuigdo dos assistidos para custeio dos RPPS no processo de criacdo dos RPPS.

B % Servidor

14
12 >
K X > * * > * *
10 * *
8 * * KX X X K X <
*
6 >
4
2
0 .
5 £ ° 2 & & 8 8 8 g 22 3 8 .8 8 &£ F . 3
f § &8 w © 2 & § m 5 & © o £ s T ® 2 5 & S
o ) © = 0 «© © © © o = IS ) © o ] «© - =
O © © = = £ +— | © = 5 < o o o = >
o o < X © - S o o = » ©
= c = ] (=8 9 o ) Q) ]
= E § o = & w ¢ Q N
S S o Y A =} o
— (@) o \©
& 5 < =
]

Fonte: Resultados do trabalho.

Refletem-se evidéncias de um processo isomorfico mimético na determinacdo das
aliquotas de contribui¢do dos participantes assistidos. A legislagdo impde o piso da aliquota
atrelada a dos servidores publicos da Unido, porém, a funcao legislativa tem legitimidade para
aumento dessa aliquota, principalmente se visualizada a inviabilidade financeira e atuarial no
momento de instituicdo do RPPS, por meio de estudos atuariais. Mas a literatura e os
desequilibrios financeiros e atuariais sugerem que, em grande parte dos regimes proprios, 0s
estudos técnicos ndo foram realizados.

Para os RPPS municipais estudados, a Figura 7 apresenta de maneira resumida a
importancia do ente municipal no aporte de recursos financeiros para a manuten¢do dos RPPS

e o descompasso entre aliquotas de participagdo de servidores e patrocinadores.
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Figura 7 — Contribuigdo dos patrocinadores e dos assistidos para custeio, no processo de criacdo dos RPPS.
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Fonte: Resultados do trabalho.

Com o auxilio da andlise tematica, pdde-se averiguar quais palavras relacionadas a
classe 2 apareceram com mais frequéncia nos documentos e qual a significancia estatistica de
cada uma. Essa constatacdo baseou a constru¢do do Quadro 12, em que se pode observar a

nuvem de palavras da classe 2.

Quadro 12 — Palavras mais frequentes relacionadas a classe 2.

Palavra Frequéncia Total
Contribui¢ao 1163 e |
_a, ssgrn\qg? requ|S|to ‘"e"e’ .
: 7 a1 professor
Aposentadoria 957 -semsprovento = o
p . ;‘a:‘ln fanar dar Ca rgo
o |o|voluntar|o”mag|5ter|0 “ i o
base ° ..
Cargo 751 aposentadorla &
shomem efetivovass.
|
Provento 426 ‘orerciei § d ezem b ro cumul atlvamente
uansnonoemprego de aludllmdlte
- < constifuicao =/230€
Mulher 192
Homem 187

Fonte: Resultados do trabalho.

bR 1Y b 1Y b3

As palavras “contribuicdo”, “aposentadoria”, “cargo”, provento”, “mulher” e “homem”
foram as mais frequentes dessa classe e apareceram associadas a prestacdo pecunidria versus
concessao de beneficios pelo regime, o que dialoga com a hipdtese 3 (enunciados de defini¢ao
de modalidades ou rol de beneficios definidos pela Secretaria da Previdéncia Social). Os trechos

a seguir servem de exemplo desse resultado:
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[...] com proventos integrais ou proporcionais com base nos critérios da legislagdo
entdo vigente como previsto no art. 70 desde que conte com no minimo vinte e cinco
anos de contribuicio se mulher ou trinta anos se homem [...] (municipio de Betim).

[...] € vedada a adocdo de requisitos e critérios diferenciados para a concessdo de
aposentadoria aos abrangidos pelo regime de que trata este artigo ressalvados os
casos de atividades exercidas exclusivamente sob condigdes especiais que
prejudiquem a satde ou a integridade fisica definidos em lei complementar [...]
(municipio de Rio Acima).

[...] por concurso publico de provas ou de provas e titulos em cargo efetivo de
magistério e que optar por se aposentar terd o tempo de servigo exercido até essa data
contado com acréscimo de dezessete por cento se homem [...] (municipio de Lavras).

[...] o servidor publico que tenha ingressado regularmente em cargo efetivo na
administracdo publica direta autarquica ou fundacional até 15 de dezembro de 1998
tera assegurado o direito a aposentadoria voluntaria com proventos integrais
calculados tomando se em conta a base de calculo das contribuigdes prevista no art.,
[...] (municipio de Pratinha).

Nessa classe do dendograma, Assistidos dos beneficios, as palavras e recortes textuais
denotam, além da preocupag@o com a contribui¢do (aliquotas), também apreensdo com a figura
do servidor publico pertencente a classe dos professores municipais, denotada pela palavra
“magistério” em evidéncia na nuvem de palavras.

A preocupacdo dos RPPS municipais em relagdo a essa classe de servidores publicos
decorre, possivelmente, do aumento nas despesas com pessoal nos municipios brasileiros, ja
observado por Amaral e Menezes-Filho (2008) e Monteiro (2015), que impactam nos céalculos
e premissas atuariais dos RPPS e nas aliquotas de contribui¢ao dos entes federativos municipais.

Por esse motivo, foi realizada pesquisa de dados dos municipios estudados nesta etapa
do trabalho junto & base de dados do Indice Mineiro de Responsabilidade Social (IMRS),
desenvolvida pela Fundagdo Jodo Pinheiro.

Os dados atestam um aumento no valor dos gastos or¢amentarios apresentados nas
Prestacdes de Contas Anuais (PCA), realizados nas subfungdes ensino fundamental, ensino
médio, ensino profissional, ensino superior, ensino infantil, educa¢do de jovens e adultos e
educacdo especial, dividido pela populacdo total do municipio. Esse aumento corrobora a
percepcao de que os RPPS em estudo se preocupam com a influéncia dos aposentados e
pensionistas do magistério municipal sobre a dinamica financeira e atuarial dos regimes

previdenciarios municipais. A Figura 8 apresenta os dados encontrados.
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Figura 8 — Variacao dos gastos or¢amentarios com professores, apresentados nas prestagdes de contas municipais
anuais entre os anos de 2000 e 2014.
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Fonte: Resultados do trabalho.

Em alguns municipios mineiros, a questdo da reforma da carreira docente municipal ¢
questdo de debates entre trabalhadores e municipios que buscam uma resolu¢dao profunda na
carreira, o que pode trazer impactos positivos nos equilibrios financeiro e atuarial dos RPPS no
longo prazo, ao diminuir a pressdo financeira e atuarial nesses regimes.

A classe 3, obtida a partir da aplicacdo da Classificagao Hierarquica Descendente (CHD)
¢ denominada Modalidade de beneficios e diretrizes, considerando os termos mais incidentes,
insinua a preocupacdo dos RPPS com a definicdo de quais tipos de beneficios os regimes
dispordo para seus assistidos, os quais, desde as Emendas Constitucionais n° 20/1998 e n°
41/2003, ficariam limitados aos beneficios oferecidos pelo RGPS.

Pode-se aferir que, nos 27 RPPS analisados, vinte diferentes modalidades de beneficios

foram dispostas, as quais estdo listadas no Quadro 13.



Quadro 13 — Beneficios oferecidos no processo de criagdo dos RPPS.
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Tipos de beneficios % doz fzeigllnlégc1plos
1 Aposentadoria por invalidez 100
2 Aposentadoria por idade e tempo de contribuicao 100
3 Aposentadoria por idade 100
4 Pensdo por morte 96
5 Auxilio-doenga 78
6 Aposentadoria compulsoria 74
7 Salario familia 74
8 Salario maternidade 70
9 Auxilio reclusdo 63
10 Pensdo por desaparecimento ou auséncia/segurado 22
11 Auxilio natalidade 11
12 Auxilio funeral 11
13 Aposentadoria especial 7
14 Auxilio acidente 7
15 Licenca adogao 4
16 Licenca paternidade 4
17 Peculio 4
18 Ass. Médica, farmacéutica, odontologica 4
19 Ass. Complementar 4
20 Reeducacdo e adaptacdo profissional 4

Fonte: Resultados do trabalho.

A maior parte dos RPPS dispunham dos beneficios principais oferecidos também pelo

RGPS, como Aposentadoria por invalidez, Aposentadoria por idade e tempo de contribui¢do,

Aposentadoria por idade, Pensdo por morte, Auxilio-doenga, Aposentadoria compulsoria,

Salario familia, Salario maternidade e Auxilio reclusao.

A menor parte dos RPPS municipais dispunham também de modalidades de beneficios

mais generosas, como Pensao por desaparecimento, Auxilio natalidade, Auxilio funeral, dentre

outras.

Andlise temdtica averiguou as palavras relacionadas a esse assunto que apareceram com

mais frequéncia nos documentos e a significancia estatistica delas. Esses resultados foram

utilizados para a constru¢do do Quadro 14, com a nuvem de palavras da classe 3.
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Quadro 14 — Palavras mais frequentes relacionadas a classe 3 — Modalidade de beneficios e diretrizes.

Palavra Frequéncia Total
Remuneracao 495

= < ca'e"c'a"mét%tp!9'.,39“".0
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Invalidez 331 e
Auxilio 325 €
Doenca 295
Maternidade 109

Fonte: Resultados do trabalho.
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As palavras “remunera¢do”, “salario”, “invalidez”, auxilio”, “doenga” e “maternidade”
foram mais frequentes nessa classe e apareceram associadas as modalidades de beneficios
concedidos pelo RPPS, que por sua vez estdo condicionadas ao espelhamento deles no RGPS.
Sdo exemplos os seguintes trechos: “[...] o auxilio reclusdo consistirda em um valor
correspondera a 100 cem por cento de sua remuneracfio no cargo efetivo e sera concedido
enquanto estiver preso [...]” (municipio de Rio Acima); “[...] salvo em caso de divisdo entre
aqueles que a ele fizerem jus e na hipotese dos arts. 42 a 45 nenhum beneficio previsto nesta
lei terd valor inferior a um saldrio-minimo [..]” (municipio de Lavras); “[...] a invalidez sera
comprovada mediante exame médico pericial a cargo do IPREMFEL secao IV do periodo de
caréncia art. 21 entende se por periodo de caréncia o tempo de contribui¢do minimo necessario
para que os segurados e dependentes possam fazer jus as prestagdes previstas nesta lei [...]”
(municipio de Felixlandia); “[...] o auxilio-doen¢a do segurado que completa 65 sessenta e
cinco anos de idade ou da segurada que completa 60 sessenta anos deve ser transformada em
aposentadoria por velhice desde que o periodo de caréncia tenha sido cumprido [...]” (municipio
de Itamonte); “[...] o valor do salario maternidade corresponde a remuneragdo da servidora da
data de sua concessdo e serd pago diretamente pelo IPREMFEL por més vencido [...]”
(municipio de Felixlandia).

No que se refere as modalidades e concessdo de beneficios nos RPPS, a difusdo de
politicas e gastos previdenciarios representou uma mudanga qualitativa em relag@o aos regimes
de Bem-Estar Social precedentes, com carater mais corporativista, em seus primordios, € com
aspecto mais democratico em momento futuro, nos anos de 1980.

A Constituicdo Federal de 1988 assegurou uma série de novos direitos sociais aos

brasileiros, que uma vez garantidos, aproximariam o Brasil das realiza¢des de Bem-Estar do
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regime socialdemocrata evidenciado por Esping-Andersen (1991), em direcdo alternativa a do
universalismo basico e a do Bem-Estar corporativo dos periodos anteriores.

Tal fato foi observado no momento de criagcdo desses regimes, por meio de um rol de
beneficios mais extenso a partir dos casos estudados, e foram visualizadas vinte modalidades
de beneficios, sendo metade deles em consonancia com a Conveng¢do n° 102 da Organizagao
Internacional do Trabalho, que trata de Normas Minimas da Seguridade Social, aprovada em
Genebra no ano de 1952.

Noutra dire¢do, modalidades de beneficios assegurados por alguns RPPS ndo
caminharam em consonancia com a Conveng¢do supramencionada, como por exemplo: pensao
por desaparecimento ou auséncia/segurado, auxilio natalidade e auxilio funeral.

Ponderando os resultados encontrados nessa classe e analisando conjuntamente com a
categoria de andlise 3°°, observa-se, de maneira parcial, um certo grau de isomorfismo
organizacional coercitivo. Para Dimaggio e Powell (1983) um dos fatores de decorréncia desse
caso se relaciona com a énfase dos atores governamentais em regras institucionais, e nesse
sentido, o governo federal com frequéncia determina padrdes que devem ser adotados por todos
os RPPS.

Embora a existéncia de um amplo rol de beneficios sociais oferecidos por alguns RPPS
possa resultar em uma preocupagdo pela busca e adequada proteg@o social do trabalhador, de
outro lado, assevera Nogueira (2012), que esse fato, desde o tempo dos montepios, também se
relaciona com o grande descompasso financeiro e atuarial que esses regimes tentam mitigar
atualmente, e ndo obstante, pode se relacionar também com tragos da Administracao Publica

Patrimonialista ja discutida anteriormente.

36 A categoria 3 indica que quanto mais as organizagdes em um campo interagem com as agéncias governamentais,
maior o grau de isomorfismo organizacional. Para Dimaggio e Powell (1983), um dos fatores de decorréncia dessa
hipotese se relaciona com a énfase dos atores governamentais em regras institucionais. Nesse sentido, o governo
federal, com frequéncia, determina para um campo inteiro padrdoes que devem ser adotados por todas as
organizagdes.

Doravante, a categoria 3 esta vinculada com enunciados de defini¢do de modalidades ou rol de beneficios definidos
pelo antigo Ministério da Previdéncia Social, que por sua vez se insere no processo longitudinal ou temporal do
isomorfismo, na perspectiva de Dimaggio e Powell (1983), evidenciado pelo estreitamento do rol de beneficios
oferecidos pelos regimes publicos de pensdo em fung¢do dos problemas de financiamento no Brasil ¢ em grande

parte do mundo. Essa hipotese reporta ao isomorfismo coercitivo e restrigdo em fungdo de leis e normas.
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Do corpus analisado, os municipios que mais contribuiram para a formagao dessa classe
foram: Felixlandia, Rio Acima, Congonhas do Campo, Uberlandia, Rosario da Limeira e
Itamonte.

A classe 4, nomeada de Dependentes dos beneficios conforme os termos mais
incidentes, sugere a preocupag¢do dos RPPS com a definicdo de beneficios e critérios de
extensdo aos dependentes.

De maneira geral, a filiacdo do participante ao Regime Proprio de Previdéncia Social ¢
automatica, a partir da posse em cargo efetivo da estrutura de 6rgdo ou entidade do municipio
e de suas autarquias e fundacdes e demais entidades sob seu controle direto ou indireto; ja a
filiagao de seus dependentes sera feita mediante inscri¢do. Embora essa classe ndo se alinhe de
forma justa as categorias de andlise propostas neste trabalho, ela emerge como um adendo e sua
analise mostra-se proficua.

Na andlise tematica foram trazidas as palavras mais frequentes nos documentos e sua
significancia estatistica, cujos resultados subsidiaram a constru¢do do Quadro 15 com a nuvem

de palavras da classe 4.

Quadro 15 — Palavras mais frequentes relacionadas a classe 4 — Dependentes dos beneficios

Palavra Frequéncia Total
Dependente 668
Filho 241 5 p'é'ésoa zconjuge fﬁ’ie,éehga
‘; dependente g
Judicial 190 com panheiro:
| o filholudicial=gis
; megde endénciaPaiperda
Companheiro 178 re,sumgqg declarag&oirmaciic:
omprovar - casame[\to corr;p‘rovagao £
Conjuge 123 ;daemanc.pagao !
Dependéncia 116

Fonte: Resultados do trabalho.

A palavra “dependente” apareceu 668 vezes nessa classe, na maioria das vezes remetida
a figura do participante ou assistido pelo RPPS, podendo ser apresentado como exemplo o
seguinte texto: “[...] art. 80 o valor ndo recebido em vida pelo participante somente serd pago a
seus dependentes habilitados a pensdo por morte ou na falta deles a seus sucessores na forma

da lei civil [...]” (municipio de Vigosa).
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A palavra “filho” foi frequente 241 vezes e apareceu associada a figura do assistido pelo
RPPS, como no exemplo a seguir: “[...] equiparam se aos filhos nas condi¢des do inciso |
mediante declaracdo escrita do segurado e desde que comprovada a dependéncia economica o
enteado e 0 menor que esteja sob sua tutela e ndo possua bens suficientes para o proprio sustento
e educacgdo [...]” (municipio de Pompéu).

A palavra “companheiro” foi frequente 190 vezes, aparecendo associada a condi¢des de
manuteng¢do de beneficios concedidos pelo RPPS, assim como as palavras “conjuge”, “judicial”
e “dependéncia” frequentes 123, 190 e 116 vezes, respectivamente, também aparecem
associadas a esse contexto, como se exemplifica: “[...] para o companheiro a quando revogada
a sua indicagdo pelo segurado ou pela cessa¢do da unido estavel com o segurado ou segurada
enquanto ndo lhe for garantida a prestacdo de alimentos [...]” (municipio de Rio Acima); “[...]
para o conjuge a pela separacdo judicial ou divorcio enquanto ndo lhe for assegurada a
prestacdo de alimentos [...]” (municipio de Pompéu); “[...] no caso de companheiro o
cancelamento se dard em decorréncia de separacdo ou morte devidamente comprovada e
somente sera exigida a certiddo judicial de ado¢do quando esta for anterior a 14 de outubro de
1990 data da vigéncia da lei n° 8 [...]” (municipio de Felixlandia); “[...] mediante declarag¢do
escrita do segurado e desde que comprovada a dependéncia economica na forma do art. 3°
deste artigo o enteado e o menor que esteja sob sua tutela e ndo possua bens suficientes para o
proprio sustento e educacao [...]” (municipio de Belmiro Braga).

A partir da exposi¢cdo do contetido manifesto nos documentos, pode-se acessar pesquisas
que tratam da tematica dos dependentes do segurado, a fim de entender a preocupacido dos
RPPS.

Grande parte da apreensdo dos regimes proprios, quando se fala de possibilidade de
concessao de beneficios aos dependentes dos segurados, tem como pano de fundo a contradi¢ao
entre os conceitos de dependentes obrigatdrios e facultativos, no direito previdencidrio.

O tema de dependéncia dos beneficidrios no pais, € mais especificamente relacionados
aos RPPS, ¢ tido como uma questdo nevralgica para a melhor estimativa dos equilibrios
financeiro e atuarial, na medida em que os regimes proprios, longe de conseguirem obter
objetivamente todas as premissas para o calculo atuarial, podem lidar com a contradig¢@o entre
os conceitos de dependentes obrigatdrios e facultativos, além dos entendimentos dos juizes e
jurisprudéncias distintas.

Os municipios que mais se alinharam a essa classe foram: Betim, Caiana, Campanario

e Vigosa.
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Por fim, na Figura 9, apresenta-se o mapa perceptual bidimensional da Analise de
Correspondéncia Multipla®’, com os municipios como varidveis e sua contribui¢do para a
construcdo de cada classe em suas respectivas cores: vermelho = classe 1, verde = classe 2, azul

= classe 3 e roxo = classe 4.

Figura 9 — Mapa perceptual da andlise de correspondéncia multipla no processo de criagdo dos RPPS.

‘Uberaba
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[
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Fonte: Resultados do trabalho.

O mapa confirma a relagdo e organizagdo entre as classes, e pode-se perceber que os

documentos de criagdo dos RPPS da classe 1 (vermelha) apresentam teor em comum entre si €

37 Na Anélise de Correspondéncia, os 27 municipios utilizados na analise foram relevantes para a construgio do
referido mapa.
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possuem similaridades com os das demais classes, que se localizaram mais ao centro e a direita

do mapa.

Os documentos de criagdo dos RPPS da classe 3 (azul) possuem teor em comum entre
si e similaridades com os documentos da classe 4 (roxo), localizando e agrupando-se no centro
e a esquerda do mapa. J4 os documentos de criacdo dos RPPS da classe 2 (verde) apresentam

teor em comum entre si, e ligeira similaridade com os das demais classes.

Na aplicacdo da Analise de Correspondéncia Multipla e no mapa perceptual
bidimensional, quando as varidveis ficam concentradas no centro dos dois eixos principais, fica
evidenciado que elas possuem teor similar. Como exemplo, o documento de criagdo do RPPS
de Congonhas do Campo apresenta grande similaridade com o de Tedfilo Otoni, embora
pertencam a classes distintas da andlise, assim como ocorre com Heliodora e Caiana, dentre

outros.

No mapa, o maior tamanho da fonte do texto com o nome dos municipios denota que os
documentos de seus RPPS apresentaram maiores segmentos de texto, isso ¢, mais volume de
texto. A exemplo, o documento de criagdo do RPPS de Unai, Uberaba, Uberlandia, [tamonte e
Congonhas do Campo apresenta essa caracteristica, sugerindo que RPPS com maiores

estruturas demandaram documentos de criacdo com teor mais complexo.

Por fim, os documentos dos RPPS cujos municipios se localizaram nas extremidades do
mapa, como Unai, Uberaba, Uberlandia, Itamonte e Rosario da Limeira, denotam segmentos
de texto com maior particularidade, quando comparados com os que se localizaram no centro

do mapa.

De maneira geral, os documentos analisados possuem, a partir da verificagdo do mapa
resultante, conteudo similar ou isomorfico, o que sugere que planejamento da estrutura,
funcionamento e gestdo dos regimes proprios estudados obedeceram a normas e padrdes
implicitos em sua formagdo, deixando transparecer que nesse campo organizacional os
ingressantes se adequam a uma estrutura vigente e predominante, seja por elementos de coer¢ao

ou mimetismo.

Finalizada a etapa de andlise dos documentos de criagao dos RPPS, foi realizada mais
uma rodagem de um corpus textual no IRAMUTEQ ®, contendo os documentos de

reestruturacao desses regimes apos sua criagao.
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4.2.2. Isomorfismo no processo de reestruturacio dos RPPS

Esta parte da tese da sequéncia a andlise do isomorfismo nos RPPS mineiros aqui
estudados; foram analisados 76 documentos de reestruturagdo ocorrida entre os anos 2000 ¢
2016.

A apresentacdo dos resultados tem como ponto de partida a Classificagdo Hierarquica
Descendente (CHD), baseada na tabela de auséncias, e foi formado um dendograma com trés
classes (Figura 10), a fim de se atribuirem sentidos ao corpus constituido pelas legislagdes dos

diferentes RPPS, no momento de reestruturagao pelos entes municipais.

Figura 10 — Dendograma lexical da classificacdo hierarquica descendente no processo de

reestruturagao dos RPPS.
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Fonte: Resultados do trabalho.

Observa-se no dendograma, dentro das 3 classes captadas pelo soffware, os termos mais
frequentes que foram incorporados a elas e que atribuem sentido a cada classe. Para melhor
visualizacdo, esses dados foram transcritos no Quadro 16; a partir dos termos mais frequentes
em cada classe, foi atribuido um titulo que tem por finalidade descrever o sentido ou a tonica

de cada classe.
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Quadro 16 — Classes e titulos atribuidos as classes de palavras dispostas no dendograma lexical e relagdo com
categorias de andlise pré-definidas

0 ~ .
Classes /o Segmentos Titulos atribuidos Relagdo com f:ategorla de
de texto andlise
Classe 1 42,4 Concessdo de beneficios Categoria 2: mimético
Classe 2 22,9 Beneficios e extensdo Nao possui relagdo
Classe 3 34,6 Estruturfa{;PCéestao do Categoria 1: mimético

Fonte: Resultados do trabalho.

No primeiro instante, o0 dendograma se concentrou na classe 3, que agrupou 34,6% dos
segmentos de texto. Essa classe, a partir da leitura e analise dos 50 primeiros segmentos de
texto, foi denominada Estrutura e Gestdo do RPPS. De maneira analoga a andlise dos
documentos de criacdo dos regimes proprios, foi retomada a preocupagao com as defini¢cdes de
conselho financeiro e fiscal, funcionamento, além do Conselho Municipal de Previdéncia.

Dos RPPS municipais analisados*®, 67% instituiram os conselhos administrativo e fiscal
conjuntamente, € 23% somente contam com a figura do conselho municipal de previdéncia,
evidenciando-se entdo uma mudanga dos arranjos institucionais em relacdo aos documentos de
criagao.

Nao foi encontrada legislagao sobre a obrigatoriedade de adog¢ao do conselho municipal
de previdéncia nos RPPS, o qual ¢ tido como um colegiado que discute e participa de todas as
decisdes de maior importancia sobre a vida do regime proprio, embora tenha se mostrado como
uma op¢ao para instancia de gestdo, deliberacao e participagao de alguns RPPS. Sua efetividade
ainda carece de andlises, tornando-se possibilidade para pesquisas posteriores, que fogem da
proposta deste trabalho.

O novo arranjo organizacional dos RPPS ficou mais evidente nesse periodo analisado,
de reestruturacdo dos RPPS, ao se observar a inser¢ao da unidade gestora tnica e de comité de
investimentos.

A unidade gestora Unica ¢ definida, a partir da Portaria 402 de 2008, do antigo
Ministério da Previdéncia Social, como a unidade operacional de um determinado ente
federativo ou 6rgdo integrante da estrutura da administra¢do publica, que tenha por finalidade
a administragdo, o gerenciamento e a operacionalizagdo do RPPS, incluindo a arrecadagdo e

gestdo dos recursos e fundos previdenciarios, a concessdao, o pagamento € a manuten¢ao dos

38 Nessa etapa, para construgdo dessas estatisticas descritivas sobre os conselhos, 73 documentos apresentaram
informag@o para analise. Os municipios de Além Paraiba, Arapord e Patis ndo apresentaram essa informagdo e
foram excluidos dessa analise.
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beneficios. E vedada a existéncia de mais de um RPPS para os servidores efetivos, ¢ de mais
de uma unidade gestora do respectivo regime em cada ente estatal.

J& o comité de investimentos, de acordo com a Portaria n° 519 de 2011, do antigo
Ministério da Previdéncia Social, ¢ o orgdo colegiado do RPPS que tem por atribuicao
especifica participar do processo decisorio de formulacdo e execucdo da Politica de
Investimentos. Sua atuacdo deve ser disciplinada em regimento interno, aprovado pelo conselho
deliberativo, e seus membros devem atender aos requisitos de qualificacdo, padrdes éticos de
conduta e autonomia nas decisoes.

O comité de investimentos deve se reunir com periodicidade minima mensal, para
deliberar sobre as alocacdes dos recursos financeiros, observados os limites estabelecidos na
Resolucdo Conselho Monetario Nacional n°® 3.922 de 2010 e na Politica de Investimentos, e
para apresentacdo dos resultados financeiros, avaliagdo da conjuntura econdémica e do
desempenho da carteira de investimentos.

A Portaria n°170/2012 do antigo MPS (Brasil, 2012), em seu art. 3°, assevera que:

A Unido, os Estados, o Distrito Federal ¢ os Municipios deverdo manter Comité de
Investimentos dos recursos dos seus respectivos RPPS, como o6rgdo auxiliar no
processo decisorio quanto a execucdo da politica de investimentos, cujas decisdes
serdo registradas em ata. § 1° Compete ao ente federativo estabelecer em ato
normativo a estrutura, composi¢do e funcionamento do Comité de Investimentos
previsto no caput, respeitada a exigéncia de que seus membros mantenham vinculo
com o RPPS, na forma definida no § 4° do art. 2°.

Contudo, antes da publicacdo dessa Portaria, parte dos RPPS aqui estudados ja
mantinham o comité de investimentos em sua estrutura. Dessa forma, esses resultados se
alinham mais fortemente com a categoria de analise 13 e coloca em voga novamente o processo
isomorfico mimético, diante das incertezas enfrentadas por esses regimes proprios quanto seus
resultados financeiros e consequente busca de modelos e estruturas em outros sistemas
previdencidrios numa perspectiva longitudinal.

Na andlise tematica foram trazidas as palavras mais frequentes nos documentos,
estatisticamente significantes e pertinentes ao objeto desta pesquisa, nas quais foi baseada a

constru¢ao do Quadro 17 e da nuvem de palavras da classe 3.

39 Quanto menor o nimero de alternativas visiveis de modelos organizacionais em um campo, maior a taxa de
isomorfismo nesse campo organizacional. Diz respeito a existéncia de conselhos (administrativo, fiscal, de
previdéncia municipal).
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Quadro 17 — Palavras mais frequentes relacionadas a classe 3 — Estrutura e Gestdo do RPPS.

Palavra Frequéncia Total
Municipal 2667
Conselho 1791 s p?e‘sa.c?ente
Financeiro 1430
Administrativo 1143 P T P
Membro 1066 |
Executivo 1062

Fonte: Resultados do trabalho.

As palavras “municipal”, “conselho”, “financeiro”, “administrativo”, “membro” e
“executivo” foram mais frequentes nessa classe e apareceram associadas a estrutura de gestao,
funcionamento e instancias deliberativas administrativa e financeira dos RPPS, do que sao
exemplos os seguintes textos: “[...] o superintendente tomard posse no cargo coincidente com
o mandato do prefeito municipal e a destituicdo do cargo sera com fim do mandato do prefeito
municipal nos termos da legislacdo em vigor o superintendente sera substituido [...]” (municipio
de Alagoa); “[...] paragrafo unico os servidores a disposicdo do ALAGOAPREYV nio receberao
remunerac¢do ou adicional exceto quando ocupar cargo em comissao art. 6°e o ALAGOAPREV
serd administrado colegialmente cabendo as fungdes deliberativas a um conselho municipal de
previdéncia CMP e as fungdes gerais a um superintendente [...]” (municipio de Alagoa); “[...]
as despesas decorrentes das aplicagdes de recursos em ativos financeiros nos termos da norma
exarada pelo conselho monetario nacional ndo poderdo ser custeadas com os recursos da taxa
de administragdo devendo ser suportadas com os proprios rendimentos das aplicagoes [...]”
(municipio de Belo Horizonte); “[...] encaminhar ao poder executivo para consolidagdo no
or¢amento do municipio dentro dos prazos estabelecidos na legislagdo pertinente (iii) apresentar
ao executivo e legislativo os relatorios e balango geral do exercicio encerrado depois de

aprovado pelo conselho administrativo e fiscal [...]” (municipio de Guimarania); “[...] a

iniciativa de proposi¢cdes do CMP sera do diretor geral da diretoria executiva ou dos membros
do CMP sendo neste caso instruidas previamente pela diretoria executiva as decisdes proferidas
pelo CMP deverdo ser publicadas no 6rgdo oficial do municipio [...]” (municipio de Vigosa);
“[...] o poder executivo e legislativo suas autarquias e fundagdes encaminhardo mensalmente

ao orgdo gestor do IMPRESFORT relagdo nominal dos segurados e seus dependentes valores
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de subsidios remuneragdes e contribui¢des respectivas art. 89 [...]” (municipio de Fortaleza de
Minas).

Verificou-se, nos RPPS mineiros analisados, adesdo a Orientacdo Normativa n°
02/2009, do antigo Ministério da Previdéncia Social, que traz na secdo 2, intitulada Gestao do
Regime, que os RPPS contardo com colegiado ou instancia de decisdo, no qual sera garantida
a representagdo dos segurados, cabendo-lhes acompanhar e fiscalizar sua administragdo, o que
na pratica se da com os conselhos administrativo, fiscal e municipal de previdéncia.

De maneira geral, se manteve ao longo do tempo o mimetismo em termos de conselho,
prevalecendo ainda em conjunto na estrutura dos RPPS os conselhos administrativo e fiscal.
Em relagdo ao conselho municipal de previdéncia e considerando o maior tamanho da amostra
de municipios, observa-se um crescimento modico dessa modalidade de conselho ao longo dos
anos.

Por fim, a figura do comité de investimentos pode dar novos contornos a existéncia dos
RPPS, uma vez que promove o assessoramento ¢ decisdo da politica de investimentos dos
RPPS, tema de grande relevancia para esses sistemas previdencidrios na atualidade.

Posteriormente e com mais iteragdes, o dendograma se decompds em mais duas classes
(classes 1 e 2). A classe 1 foi titulada de Concessao de beneficios, agrupando 42,4 % dos
segmentos de texto. Essa classe aglutina termos relacionados com obrigagdes e direitos dos
segurados, relativos a contribuicdo e direito aos beneficios, e se relaciona com a categoria de
analise 24,

A partir dos dados analisados, observou-se que no momento de restruturagdo dos RPPS
estudados emergiu a preocupacao dos planos previdencidrios com aliquotas de contribui¢do e
participag@o nos RPPS.

Ficou evidente que na maioria dos regimes proprios analisados, ao se reestruturarem os
regimes, os patrocinadores assumiram diferentes aliquotas de contribuig¢do, o que em principio
sugere relagdo com os desequilibrios financeiro e atuarial desses regimes, desde sua criacdo, e
consequente mitigacdo do problema de subfinanciamento com o auxilio de profissionais
atudrios que assinam os documentos financeiros desses regimes nos ultimos anos.

De acordo com a Figura 11, em média, os municipios contribuiram com uma aliquota

de 15%, com um desvio padrao de 3% em torno da média.

0 Quanto mais um campo organizacional depende de uma Unica fonte (ou muitas fontes, mas similares) de
fornecimento de recursos vitais, maior o nivel de isomorfismo. Relaciona-se neste trabalho com aliquotas e
contribuicdo dos participantes. Demonstra isomorfismo mimético.
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Figura 11 — Contribuicdo dos entes municipais para custeio dos RPPS no processo de reestruturacdo dos RPPS.
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Fonte: Resultados do trabalho.

A analise dos documentos apurou que as aliquotas de contribui¢do*! dos participantes
(ativos e inativos), em sua maioria, ficou definida em 11%, exceto em alguns municipios que
dispuseram em seus documentos de reestruturacao a aliquota de 8% (ver Figura 12), respeitando
a porcentagem legal prevista na legislacio no momento de redacdo dos documentos de

reestruturacao dos regimes.

Figura 12 — Contribuic@o dos assistidos para custeio dos RPPS no processo de reestruturagdo dos RPPS.
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Fonte: Resultados do trabalho.

41 As legislagbes de reestruturagio de 60 RPPS municipais dispunham das aliquotas de contribui¢do de
patrocinador e participante para custeio do RPPS. Outros 16 ndo o fizeram, pelo fato de essas informagdes
constarem em outras leis especificas sobre o assunto, as quais ndo foram encontradas nos sitios eletronicos
disponiveis.
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A participacdo de cada parte, assistidos e entes municipais, estd disposta na Figura 13 e

demonstra, ao longo do tempo, a maior participacdo dos patrocinadores no custeio dos RPPS.

Figura 13 — Contribui¢do dos patrocinadores ¢ assistidos para custeio dos RPPS no processo de reestruturagao dos
RPPS.
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Fonte: Resultados do trabalho.

Para Miranda (2017), os ajustes necessarios nas aliquotas de contribuicdo dos entes
municipais e dos segurados nos planos de beneficios dos RPPS, de maneira geral, traduzem a
preocupacdo com a adequacao da idade minima de aposentadoria, de forma a modelar o sistema
as transformacdes demograficas e econdmicas que ocorrerem a nivel nacional e regional, em
um horizonte de médio e longo prazo.

Visualmente, os desequilibrios financeiro e atuarial parecem ser as molas propulsoras
desse movimento de crescimento de maior aporte financeiro dos municipios nos RPPS. Na
atualidade, com o rigor da fiscalizacdo do Governo Federal por meio de seus 6rgaos de controle,
fica sugerido que o planejamento e defini¢do das aliquotas de participag@o e contribui¢do sigam
planos de estudos financeiros e atuariais entregues nos DRAA, anualmente junto ao CADPREV

e assinados por profissionais atuarios.
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Dessa forma, diferentemente do momento de criagdo dos RPPS, cuja andlise sugeriu
ocorréncia de um processo isomoérfico mimético, na reestruturagdo, evidenciou-se o processo
de isomorfismo normativo, disposto na categoria de analise 4.

Na andlise tematica foram trazidas as palavras com mais frequéncia nos documentos e
sua significancia estatistica, nos quais se baseou a constru¢cdo do Quadro 18 e da nuvem de

palavras da classe 1.

Quadro 18 — Palavras mais frequentes relacionadas a classe 1 — Concessdo de beneficios.

Palavra Frequéncia Total
Aposentadoria 3916 reraremunerac
~=contribuicao:
Remuneragio 2674 aposentadorla
g otlimite s O icaputseryidor- -
Provento 1915 s é"’gze?ﬁbro
mulher
Limite 984 Q
Calculo 898

Fonte: Resultados do trabalho.

A andlise retrata a preocupacdo dos RPPS com condi¢des de acesso aos beneficios,
formula de calculo e aliquotas de contribui¢do. As palavras “contribuicdo”, “aposentadoria”,

“remuneracao”, provento”, “limite” e “calculo” foram mais frequentes nessa classe, conforme

2A categoria de analise 4 aponta que quanto maior o grau de profissionaliza¢do de um campo, maior a quantidade
de mudangas isomorficas institucionais. Essa hipdtese deriva da selecdo, socializago e estruturagdo profissional.
A profissionaliza¢ao pode ser medida pela universalidade de referéncias requeridas, pela solidez dos programas
de treinamento ou pela vitalidade de associagdes profissionais (DIMAGGIO; POWELL, 1983).

Essa tultima categoria tem enunciados de assessoria atuarial e financeira, principalmente com aspecto do
crescimento e da constitui¢ao dessa rede de profissionais — aqui sdo os atuarios, que perpassam as organizagoes ¢
por meio dos quais novos modelos sdo rapidamente difundidos (DIMAGGIO; POWELL, 1983). No levantamento
de dados realizado junto a Secretaria de Previdéncia (SPREV) e Subsecretaria dos Regimes Proprios de
Previdéncia Social (SRPPS), em dezembro de 2020, demonstrou-se que nos RPPS municipais tratados neste
trabalho, duas empresas de consultoria, com os respectivos atuarios responsaveis, assinam os demonstrativos
financeiros de 47% dos RPPS, trés outras empresas assinaram os demonstrativos financeiros de 39% dos RPPS e
outras seis empresas assinaram pelos 14% restantes dos RPPS. Para Dimaggio ¢ Powell (1983), grupos ou
associacdes profissionais se constituem como veiculo para defini¢do e promulgacdo de regras normativas sobre o
comportamento organizacional e profissional. A partir do exposto, a categoria 4 reporta-se ao isomorfismo

normativo.
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aparecem nos seguintes textos: “[...] o auxilio-doenga consistirdA numa renda mensal
correspondente ao ultimo salario de contribuicéo do servidor paragrafo tinico o auxilio-doenga
decorrente de acidente do trabalho consistird numa renda mensal correspondente ao ultimo

salério de contribuicdo do servidor [...]” (Municipio de Par4d de Minas); “[...] o servidor de que

trata este artigo que cumprir as exigéncias para aposentadoria na forma do caput tera os seus
proventos de inatividade reduzidos para cada ano antecipado em relagdo aos limites de idade
estabelecidos no inciso [...]” (municipio de Pedrindpolis); “[...] no calculo do beneficio
concedido de acordo com a legislacdo em vigor a época da aquisi¢ao do direito serd utilizada a
remuneracio do servidor no cargo efetivo no momento da concessdo da aposentadoria [...]”
(municipio de Pedrinopolis); “[...] ressalvado o direito de op¢do a aposentadoria pelas normas
estabelecidas no art. 24 ou no art. 26 o servidor que tiver ingressado no servigo publico até 31
de dezembro de 2003 podera aposentar se com proventos integrais [...]” (municipio de Bom
Despacho); “[...] totalidade da remuneracdo do servidor no cargo efetivo na data anterior a do
obito até o valor vigente como limite maximo de beneficios do RGPS acrescido de 70 setenta
por cento da parcela excedente a este limite [...]” (municipio de Varginha); “[...] para o cdlculo
dos proventos proporcionais ao tempo de contribuicao sera utilizada a fracdo cujo numerador
sera o total desse tempo e o denominador o tempo necessario a respectiva aposentadoria
voluntaria com proventos integrais [...]” (municipio de Paineiras).

A partir desse contexto, e da preocupacdo dos RPPS com condi¢des de acesso aos
beneficios, uma tentativa de mitigacao dessa inquietude se deu com a Emenda Constitucional
n°® 20 de 1998, que aduzia que o servidor publico da Unido deveria cumprir critérios mais
restritivos no acesso aos beneficios em relagdo as regras anteriores.

A reforma paramétrica ocorrida no ano de 2019, por meio da promulga¢do da Emenda
Constitucional n° 103 de 2019, aponta os rumos que os RPPS municipais podem seguir em
relacdo aos critérios de elegibilidade dos beneficios dos servidores publicos federais, em que ¢
preciso ter, no minimo, 65 anos de idade, para homens, e 62 anos de idade, para mulheres, além
de, pelo menos, 25 anos de contribui¢do, 10 anos no servigo publico e 5 anos no ultimo cargo.
O valor do beneficio corresponderd a 60% da média salarial de contribui¢do, acrescidos 2
pontos percentuais a cada ano, a partir do 21° ano de contribui¢ao.

Para os servidores publicos que ingressaram até 31 de dezembro de 2003, a
aposentadoria corresponde a integralidade da remunera¢do do cargo ocupado no momento da
aposentadoria, desde que o servidor possua 62 anos, se mulher, ou 65 anos, se homem. A regra

de pontuacgdo para os servidores publicos comegard em 86 pontos para mulheres e 96 pontos
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para homens (a pontuacdo ¢ a soma da idade e do tempo de contribui¢do — minimo de 35 anos
para os homens e 30 anos para as mulheres), aumentando 1 ponto a cada ano, até alcangar 100
pontos para mulheres e 105 para homens.

Ademais, s6 podem optar por essa regra de transi¢ao os servidores homens com 61 anos
de idade e as servidoras mulheres com 56 anos de idade. A partir de 2022, eleva-se a idade
minima das mulheres para 57 anos, e a dos homens, para 62. Também sdo necessarios, para
ambos, 20 anos de efetivo exercicio no servigo publico e 5 anos no cargo efetivo em que se der
a aposentadoria, e, somente quem ingressou na atividade funcional publica até 2003 e que
cumprir regras de transi¢do podera se aposentar com direito a integralidade e paridade.

As aliquotas previdenciarias também sofreram atualizagdo. Para quem ganha até um
salario-minimo, o percentual de contribui¢do comega em 7,5%. Ja quem ganha acima de R$ 39
mil, mensalmente, terd um desconto minimo de 16,79%, pode chegar a até 22%.

Uma primeira conclusio ¢ que o processo de reformas tendeu a reduzir as diferengas
entre 0 RPPS e o RGPS, e uma segunda conclusdo ¢ que os RPPS adotardo estratégia de
mudanga gradual, cujas regras impactardo mais intensamente as geracdes que ingressaram apos
as sucessivas reformas. As regras de transi¢do para aqueles que entraram antes desse periodo
se fardo sentir de modo mais expressivo no longo prazo, quando essas gera¢des comegarem a
requerer seus beneficios, diminuindo a pressdo financeira e atuarial no RPPS da Unido e,
consequentemente, dos RPPS dos entes subnacionais, que devem se adequar as mesmas regras
ao longo do tempo.

Por fim, a classe 2 do dendograma foi titulada de Beneficios e extensdo ¢ agrupou
22,9% dos segmentos de texto. Retrata a preocupacdo dos RPPS com critérios de concessao e
manuten¢do dos beneficios junto aos beneficidrios.

Essa classe ndo se encaixa de maneira clara nas categorias de analise adotadas neste
trabalho, embora expressem uma preocupagao legitima e em consonancia com a realidade dos
RPPS apresentada anteriormente. Esse resultado ¢ mais bem visualizado na andlise tematica,
que identificou as palavras mais frequentes nos documentos e a significancia estatistica delas.
Por meio dessa andlise, foi possivel elaborar o Quadro 19, que traz as informagdes de aparigdes

e a nuvem das palavras relacionadas a classe 2.
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Quadro 19 — Palavras frequentes relacionadas a classe 2 — Beneficios e extensdo

Palavra Frequéncia Total
Segurado 4965
22%%3? Qo equlpararf““
Dependente 2441 nperda. g maternldaqes.nc75:
s € fhorario ‘ ame
Morte 998 - ente;
: Ve!,g?qcompanhtet |‘ro 'r;if(;'GaO"j"sj
Médico 848 : Pe”°'a'Segurad0m 350022?[,;“’!
i (gl es&o!m2 reclusdo T
‘de endenc:h;;ue(Tanc
- °gz,m;$,°f -Segurar sl T
Filho 662 e e e
" O hdagtix
Companheiro 535

Fonte: Resultados do trabalho.

As palavras mais frequentes, “municipal”, “segurado”, “dependente”, “morte”,
“médico”, “filho” e “companheiro”, retratam a inquietacdo dos RPPS com critérios para
comprovagdo da qualidade de beneficiario ou dependente, possivelmente ainda decorrente do
antagonismo entre os conceitos de dependentes obrigatdérios e facultativos na discussdo no
direito previdenciario. Servem de exemplo os seguintes textos: “[...] o abono anual serd devido
ao segurado ou dependente que durante o ano tiver recebido proventos de aposentadoria pensao
por morte auxilio reclusdo salario maternidade ou auxilio-doenca pagos pelo RPPS
PEDRIPREYV ou pelo municipio [...]” (municipio de Pedrinopolis); “[...] arrecadar administrar
e assegurar recursos financeiros e outros ativos para garantir meios de subsisténcia nos eventos
de invalidez doenca idade avangada e morte (ii) conceder administrar e assegurar a todos os
seus segurados e respectivos dependentes os beneficios previdenciarios previstos nesta lei [...]”
(municipio de Governador Valadares); “[...] a pens@o por morte consistira numa importancia
mensal conferida ao conjunto dos dependentes do segurado definidos nos arts. 19 e 20 quando
do seu falecimento correspondente a [...] (municipio de Itamonte); “[...] serd concedido auxilio-
doenga a pedido ou de oficio com base em inspe¢ao médica (2) findo o prazo do beneficio o
segurado serd submetido a nova inspecdo médica que concluird pela volta ao servigo [...]”
(municipio de Olimpio Noronha); “[...] dos vencimentos do participante ou da renda mensal do
seu beneficio o valor das cotas indevidamente recebidas sem prejuizo das sangdes penais
cabiveis art. 48 o valor da cota do salario familia por filhe ou equiparado [...]” (municipio de

Lambari); “[...] o conjuge ausente nao exclui do direito a pensdo por morte o companheiro ou
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a companheira que somente fard jus ao beneficio mediante prova de dependéncia econdmica
[...]” (municipio de Varginha).

De maneira andloga a andlise tematica dos documentos de criacdo dos RPPS nos
municipios estudados em Minas Gerais, a questao dos beneficios e extensdo parece novamente
ter como pano de fundo a contradi¢@o, no meio do direito previdenciario, entre os conceitos de

dependentes obrigatorios e facultativos.

Para Moreno (2016), essa questdo pode estar tomando novos contornos em funcao da
Lei n° 13.135 de 2015, que estabeleceu um plano de progressividade para a cessagdo do
beneficio em relacdo ao conjuge ou companheiro. A primeira grande mudanga de que trata a
Lei, e que j4 era reconhecida judicialmente, refere-se a perda do direito a pensdo por morte do
dependente que tenha causado dolosamente a morte do segurado, comprovada a

responsabilidade apds transito em julgado.

Também foram adicionadas duas novas exigéncias para que o dependente tenha direito
ao beneficio por maior tempo: dezoito contribuicdes mensais e minimo de dois anos de
casamento ou unido estdvel; caso ndo cumpridos esses requisitos, o dependente recebera a
pensdo por morte por apenas quatro meses, salvo se o obito for causado por acidente posterior
ao casamento ou ao inicio da unido estavel, ou se o conjuge ou companheiro dependente for
incapaz para o trabalho e insuscetivel de reabilitacdo. Ainda que haja o cumprimento dos dois
novos requisitos, a vitaliciedade do beneficio ocorre apenas em casos especificos.

Por fim, na Figura 14 apresenta-se o mapa perceptual bidimensional da Andlise de
Correspondéncia Multipla*’, com os municipios como varidveis e sua contribui¢do para a
construcdo de cada classe em suas respectivas cores: vermelho representa a classe 1, verde, a

classe 2, e azul, a 3.

*3 Na Analise de Correspondéncia, 53 municipios utilizados na analise foram relevantes para a construgio do
referido mapa. De acordo com Favero e Belfiore (2017) nem todas as varidveis (municipios) podem ser relevantes
para a construgdo do mapa perceptual.
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Figura 14 — Mapa perceptual da andlise de correspondéncia multipla no processo de reestruturagdo dos RPPS.
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Fonte: Resultados do trabalho.

Na andlise de Andlise de Correspondéncia Multipla e no mapa perceptual
bidimensional, a quase totalidade das variaveis novamente ficaram concentradas no centro dos

dois eixos principais, evidenciando teor similar nos documentos.

No mapa, o maior tamanho da fonte do texto com o nome dos municipios demonstra os
documentos que apresentaram maiores segmentos de texto, isso €, mais volume de texto:
Divindpolis, Coronel Fabriciano, Além Paraiba, Sabara e Trés Coracdes. Contudo, de maneira
geral e se levando em considera¢do um volume maior de varidveis, observa-se um ajustamento

de segmentos de texto nos documentos analisados.
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Por fim, os municipios que se localizaram nas extremidades do mapa, como Sabara e
Trés Coragdes, denotam segmentos de texto com maior particularidade quando comparados
com os dos que se localizaram no centro do mapa. Numa inspe¢do detalhada, essa
particularidade dos documentos se deu em fungdo desses documentos de reestruturacio
abordarem de forma mais enfatica os temas: finangas previdencidrias e gestao patrimonial dos

RPPS*.

Finalizadas as etapas da analise dos documentos de criagdo e reestruturagdo dos RPPS
com o subsidio do IRAMUTEQ ®, sera realizada discussao sobre o isomorfismo institucional
a luz dos achados empiricos deste trabalho, com intuito de agregar mais elementos importantes

ao campo organizacional dos regimes proprios.

4.2.3. Discussao sobre RPPS e isomorfismo institucional

Os resultados empiricos apresentados nesta pesquisa estdo em consondncia com a
abordagem de Wilensky (1975), na qual a perspectiva econdmica ¢ um importante fator e
funciona como um dinamo para entendimento dos movimentos de expansdo e retracdo do
Welfare State no mundo, e ndo obstante no Brasil e em seus entes subnacionais, os quais se
manifestam nas politicas de Estado de Seguridade Social, e mais especificamente nos ambientes
dos RPPS.

Nessa dire¢do e citando como exemplo o Welfare State brasileiro, a década de 1980 no
Brasil foi fecunda em transformacdes, a despeito de mudangas estruturais que se abateram sobre
o mundo, como mudangas na demografia, na composic¢ao das familias e a globalizagao.

Para além dos anos de 1980 até 1998, uma outra grande transformagao foi o avango nas
politicas de gastos sociais no pais, o qual sob a perspectiva previdenciaria, envolveu o RGPS e
consequentemente os RPPS. Como exemplo das modifica¢des ocorridas nesse periodo, pode-
se citar o alargamento do rol de beneficios oferecidos aos assistidos e a extensdo deles aos
dependentes.

Entretanto, entre os anos de 1986 e 2016, os quais compdem o recorte de tempo
correspondente ao periodo de criagdo e ao de reestruturacdo dos RPPS municipais mineiros,
observou-se paulatino estreitamento da variedade de beneficios oferecidos aos assistidos. Esse
fato se deve principalmente a promulgacao e efetividade do texto constitucional de 1988, que,

embora tenha asseverado a garantia de direitos fundamentais, trouxe consigo a mengdo de

4 Foi elaborado dendograma dos documentos dos municipios de Sabara e Trés Coragdes para observagio de seus
principais contetdos: finangas previdenciarias e gestdo patrimonial dos RPPS. Essa analise estd disposta nos
anexos deste trabalho.
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equilibrio financeiro e atuarial dos regimes previdenciarios, ao instituir que nenhum beneficio
poderia ser concedido, majorado ou estendido sem prévia fonte de custeio; o que foi
implementado por legislagdes posteriores.

Coube as Emendas Constitucionais n® 20/1998 e n® 41/2003 estabelecer uma reforma
previdencidria paramétrica, com instrumentos de mitigagdo de subfinanciamento de regimes
previdencidrios, em consondncia com outras reformas previdenciarias que aconteciam no
mundo.

Assim, mais especificamente a aplicagdo subsididria das regras do RGPS aos RPPS,
obrigatoriedade advinda das referidas Emendas, impulsionou o estreitamento do rol de
beneficios definidos pelos RPPS, com a extingdo de beneficios, como, por exemplo, pensdo por
desaparecimento ou auséncia/segurado, auxilio natalidade e auxilio funeral, a fim de possibilitar
o alcance dos equilibrios financeiro e atuarial.

O ajustamento isomorfico coercitivo dos RPPS pode ser contextualizado a partir do
trabalho de Scott (2008), na medida em que a a¢do e a tomada de decisdo em organizagdes
publicas normatizadas por organizagdes centrais de controle (Estado) sdo moldadas por
pressdes ambientais, relacionadas as condi¢des e as mudancas demograficas, econdmicas e
sociais.

Sobre a estrutura e gestdo dos RPPS estudados neste trabalho, destacam-se a
importancia dos conselhos administrativo, fiscal e municipal de previdéncia, e mais
recentemente da institui¢do da unidade gestora tinica e do comité de investimentos.

Embora exista na literatura o questionamento da efetiva participagcdo dos interessados
nos rumos dos RPPS, por intermédio dos conselhos, considerando os achados deste trabalho,
tanto no momento de criacdo desses regimes quanto no de reestruturagdo ficou evidenciada a
presenca dessas instancias nos RPPS mineiros estudados. Pode-se observar também, a partir
dos documentos, a evidéncia de um isomorfismo institucional mimético na formacdo e na
estruturacdo das instidncias. De outro lado, a existéncia dessas instaicias e o fato de essas
organizagdes estarem se tornando mais homogéneas ndo significam necessariamente que elas
se tornaram mais eficientes (DIMAGGIO; POWELL, 1983).

Entretanto, Calazans ef al. (2013) e Warshawsky e Marchand (2016) concordam que
todos os planos de previdéncia publica necessitam de um conselho curador, pois sem ele ha
pouca diferenciagdo entre o plano e o seu patrocinador em busca da longevidade do primeiro.

Ademais, considerando-se a existéncia do comité de investimentos e sua participagao

na politica de investimentos dos planos de pensao, Schneider e Damanpour (2002), asseveraram
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que os planos de pensdo americanos que detém conselhos ou comités que discutam a politica
de investimentos tendem a ter uma maior relagdo de financiamento quando hé influéncia dele
na participacao e defini¢do de premissas atuariais, tais como a taxa de rentabilidade ou o retorno
dos investimentos, o que pode servir de reflexdo e pesquisas empiricas no cenario brasileiro.

Diferentemente dos planos de previdéncia publicos brasileiros, os planos de previdéncia
publicos americanos tendem a possuir um portfolio de investimento bem diversificado entre as
classes de ativos, principalmente os de segmento de renda varidvel. Esse resultado, na
perspectiva de Engebretson (1995) e Boyne, (2002), ¢ adequado, uma vez que a diversificacao
¢ o meio para se alcangar um maior retorno para um determinado nivel de risco, e as leis federais
americanas defendem essa diversificagao.

A unidade gestora, para Freitas G. (2016), surgiu como uma boa solugao para problemas
gerenciais nos RPPS, pois possuia viabilidade técnica, com a reducdo de custos e a diminui¢ao
da sobreposicdo de funcdes nos RPPS, e baixo custo de implementacdo, para a qual era
legalmente exigida apenas uma taxa de administragao.

Contudo, a época do estudo de Freitas G., isto €, no ano de 2016, os entes federativos
estaduais analisados encontraram dificuldades para implementac¢ao da unidade gestora, por ser
um processo complexo, que gera conflitos de interesses, € por ndo possuir defini¢cdes claras
sobre os recursos humanos e materiais e sobre os prazos e organiza¢gdo do processo, € esse
trabalho sugere que a criagdo de unidades gestoras ainda seja diminuta nos RPPS analisados.

Outra questao relevante que emergiu da Anélise de Conteudo diz respeito a contribuicao
e participagdo financeira dos interessados nos RPPS, que se constitui como fonte de recursos
que serdo geridos e entregues em momento especifico aos assistidos.

De acordo com resultados desta pesquisa, grande parte dos RPPS inicialmente adotaram
como aliquota maxima dos assistidos, em média, o percentual de 8%. No decorrer do tempo,
na reestruturacdo dos RPPS e com respaldo da norma legal, essa aliquota se concentrou em
11%, apresentando um ajuste dessas organizagdes publicas a legislacdo especifica e
explicitando a necessidade de maior participag@o financeira do segurado, até o teto da aliquota
permitida por lei, o que se caracterizou como outro ajustamento isomorfico nos RPPS
estudados.

De outro lado, ao longo do tempo, a participagdo financeira dos entes municipais
apresentou ritmo e tendéncia de crescimento, visto que essa aliquota em geral era paritaria em
8%, em média, no momento da criagdo do RPPS, passando para 15%, em média, durante a

reestruturacdo, de forma ndo paritaria. Desse modo, ficou evidenciado que a determinacdo de
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uma aliquota paritaria na criagdo dos RPPS aqui considerados inviabilizou o alcance dos
equilibrios financeiro e atuarial, o que obrigou os regimes a aumentarem sua participacao
financeira, em razao das pressdes diversas.

Uma tendéncia para os RPPS, dado o cenério de subfinanciamento, ¢ a possibilidade do
aumento da aliquota de participagdo dos segurados, como no caso do regime préprio da Unido,
em que, na vontade do participante, a alteracdo do percentual de contribuicdo ¢ a oportunidade
de aumentar a reserva previdenciaria e o beneficio fiscal. Nos RPPS dos entes subnacionais, o
aumento da aliquota de participacdo do assistido pode se dar pela intercessao de Lei Organica.

De acordo com dados do CADPREV e do DRAA dos RPPS estudados, em grande parte
desses regimes existe planejamento de aliquotas crescentes e progressivas para o0s
patrocinadores (entes municipais) na estrutura dos planos de beneficios, o que pode causar no
futuro breve um trade off entre gastos em politicas publicas municipais direcionadas a todos
cidaddos ou maiores aportes financeiros nos RPPS para cumprimento das obrigacdes dos
regimes proprios.

As reformas previdenciarias paramétricas ocorridas no Brasil na ultima década, as quais
impactam os RPPS mineiros, também foram solucdes discutidas nos EUA para equacionamento
do deficit financeiro ou subfinanciamento dos planos publicos de pensdo, conforme se observa
em Munnell et al. (2008). Além das medidas ja apresentadas, esse estudo traz a baila, como
solu¢ao impopular para o problema, um possivel corte de parte dos beneficios previdencidrios,
0 que se constitui como passo necessario para que alguns governos estaduais e locais
mantenham a sustentabilidade financeira durante periodos de crise fiscal ou de condi¢des de
subfinanciamento dos planos de pensdo americanos, a fim de evitar colapsos nos sistemas
previdenciarios.

Para Warshawsky e Marchand (2016), e ainda na perspectiva dos planos publicos de
pensdo norte-americanos, outra via pode-se dar com a transformacao dos planos de beneficios
de Beneficio Definido para Contribuicdo Definida, o que ja acontece no Regime Proprio da
Unido e dos municipios brasileiros.

Para esses autores, apenas essa mudanga ndo resolve de fato o problema, dada a
complexidade desses regimes previdenciarios. Desse modo, definem que a solucdo caminha
junto com regras de accountability nos planos previdenciarios, as quais podem proporcionar
melhor adequacdo da estrutura legal aos melhores mecanismos de governanga, aumento do

controle nas mais variadas dimensdes e possibilidade de san¢do dos gestores dos planos.
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Do ponto de vista da accountability horizontal e no que tange a dimensao transparéncia,
Warshawsky e Marchand (2016) defendem, como outros instrumentos de mitigagdo do
problema de subfinanciamento, o oferecimento aos participantes de escolhas quanto aos
beneficios de aposentadoria e de informagdes precisas sobre financiamento ou
subfinanciamento, além da possibilidade de os patrocinadores do plano oferecerem aos
participantes um pagamento unico e igual ao valor presente de seus beneficios de aposentadoria
acumulados até o momento, descontado a uma taxa que reflita as condi¢des financeiras e
atuariais do plano de pensao.

Os documentos estudados neste trabalho direcionaram a atengao para a presencga indireta
de isomorfismo institucional do tipo normativo* (que ndo se alinha de forma direta com as
classes encontradas, mas de forma tangente) no campo organizacional dos RPPS, uma vez que
poucos atuarios ou empresas de consultorias atuariais assinam grande parte dos demonstrativos
financeiros dos RPPS aqui considerados.

Na perspectiva de Zietsma e Mcknight (2009), atores institucionais poderiam contribuir
para reconstru¢cdo de novos arranjos institucionais para atender aos desejos de diferentes atores,
ou de outro lado, apontar que um campo organizacional pode demonstrar-se fortemente
perturbado por esse viés de escolha dos atores, o que exige exame mais detalhado para sua

explicagdo por meio da utilizagdo da Teoria Institucional.

45 Relaciona-se com a categoria 4 definida neste estudo; aponta que quanto maior o grau de profissionalizagdo de
um campo, maior a quantidade de mudangas isomorficas institucionais. Essa hipotese deriva da selegdo,
socializagdo e estruturacdo profissional. A profissionalizacdo pode ser medida pela universalidade de referéncias
requeridas, pela solidez dos programas de treinamento ou pela vitalidade de associagdes profissionais
(DIMAGGIO; POWELL, 1983).

Essa tltima categoria tem enunciados de assessoria atuarial e financeira, principalmente com aspecto do
crescimento e da constitui¢ao dessa rede de profissionais — aqui sdo os atuarios, que perpassam as organizagoes €
por meio dos quais novos modelos sdo rapidamente difundidos (DIMAGGIO; POWELL, 1983). No levantamento
de dados realizado junto a Secretaria de Previdéncia (SPREV) e Subsecretaria dos Regimes Proprios de
Previdéncia Social (SRPPS), em dezembro de 2020, demonstrou-se que nos RPPS municipais tratados neste
trabalho, duas empresas de consultoria, com 0s respectivos atuarios responsaveis, assinaram os demonstrativos
financeiros de 47% dos RPPS, trés outras empresas assinaram os demonstrativos financeiros de 39% dos RPPS, e
outras seis empresas assinaram pelos 14% dos RPPS restantes. Para Dimaggio ¢ Powell (1983), grupos ou
associacdes profissionais constituem-se como veiculo para defini¢do e promulgagdo de regras normativas sobre o

comportamento organizacional e profissional.
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Nao foi proposta nenhuma categoria de analise que aludisse a abordagem de Villadsen
(2011), que trata do isomorfismo politico, na medida em que os gestores publicos estdo mais
bem posicionados para aprender com outros gestores publicos e atuam com similaridades.
Entretanto, esse tema pode ser uma frutifera agenda de pesquisa para trabalhos posteriores.

Com base nos resultados obtidos por esta pesquisa, pode-se concluir que os RPPS ao
longo dos anos alteraram sua estrutura institucional, a fim de aderirem aos modelos
organizacionais contidos em legislacdo especifica sobre os regimes e normatizadas pelo Estado.
Tais mudangas refletiram as pressdes ambientais enfrentadas pelo RPPS e RGPS, que buscaram
e ainda buscam os equilibrios financeiro e atuarial, num ambiente cada vez mais complexo, em
prol da longevidade dessas entidades.

A partir das evidéncias empiricas encontradas neste trabalho, as escolhas dos RPPS, a
principio conscientes, constituiram-se importantes elementos para a trajetoria dos RPPS até os
dias atuais, que foram vistas tanto na abordagem analitica do path dependence quanto na analise
de conteudo com a Teoria do Isomorfismo Institucional.

O trajeto percorrido por esses regimes ao longo dos anos, predominantemente, obedeceu
a uma perspectiva fop down, na medida em que as legislagdes promulgadas pelo Estado durante
esse periodo circunscreveram, delimitaram e direcionaram o caminho dos RPPS, embora fique
sugerido que algumas escolhas na estrutura, gestdo e funcionamento desses regimes sejam de
carater discriciondrio, isso ¢, podem ser realizadas por meio de atos administrativos com
liberdade na escolha de sua conveniéncia, oportunidade e conteudo, como por exemplo a
insercdo do conselho municipal de previdéncia como estrutura Unica de deliberacdo e
participag@o dos interessados.

Nesse sentido, serd destacada neste trabalho, como hipdtese de boa escolha
discriciondria, a inser¢do do comité de investimento nos RPPS e a sua participagdo na politica
de investimentos (segmento de renda fixa e variavel), vistas aqui como importantes elementos
impulsionadores na capacidade de financiamento dos planos de beneficios dos RPPS, tendo
como evidéncia empirica os trabalhos de: Engebretson (1995); Useem e Mitchel (2000);
Schneider e Damanpour (2001,2002); Boyne, (2002); Chen et al. (2013); e Warshawsky e
Marchand (2016).

4.2.4. Discricionariedade dos RPPS mineiros a despeito do isomorfismo institucional

A andlise de clusters neste trabalho serd utilizada como subsidio ao terceiro objetivo

especifico, de modo a delinear escolhas discriciondrias que diferenciam os RPPS.
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Procedeu-se entdo a analise do banco de dados, a fim de identificar e remover os casos
com valores elevados, isso €, as observagdes que possuem dados discrepantes dos demais, o
que caracteriza a presenga de outliers na amostra de dados.

Com o subsidio da elaboragdo de graficos de linhas nas varidveis utilizadas, apos
inspecdo visual, pdde-se constatar dezessete casos, removidos da amostra a fim de nao
prejudicar a acuracia dos grupos a serem formados pela anélise de c/uster. Isso poderia implicar
a criacdo de um grupo com somente um ou poucos objetos. Nada obstante, dois desses casos,
ou RPPS (Belo Horizonte e Uberlandia), indicados com asterisco no Quadro 20 serdo tratados,
de forma distinta e separadamente, apds a tarefa de clusterizagdo, tendo em vista que
contribuirdo para discussdo das escolhas discriciondrias nos regimes proprios previdenciarios

municipais.

Quadro 20 — Casos de outliers removidos da amostra de dados.

Municipio

Araxa

*Belo Horizonte

Congonhas

Contagem

Divinopolis

Governador Valadares

Janatiba

Montes Claros

Muriaé

Patos de Minas

Pirapora

Pouso Alegre

Sabara

Sdo Jodo del Rei

Uberaba

*Uberlandia

Unai

Fonte: Resultados do trabalho.

As variaveis sumarizadas utilizadas na tarefa de clusterizagdo estdo dispostas na Tabela

1, que apresenta as estatisticas descritivas dos dados.

Tabela 1 — Estatisticas descritivas dos dados de 2019.

N Minimo Maximo Média

Desvio
Padrao

84 | -2.752.721,87 |22.010.466,96 | 889.962,41 |2.844.105,36

Situagdo
Financeira
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SItuagao | o/ | 194 841 474.23(221.293.700,53|-10.216.979.33[39.338.661,97
Atuarial
Taxa
laxa. gy 10.889,88 913.724,39 | 279.328,15 | 223.876.56
Administrativa
Densidade | o, 2,98 930,19 57.67 121,18
demogréfica
N° de mulheres| 84 21 2219 430,10 381,00
Gasto com
sossoal/RCL 84 36,97 62,55 53,00 5,17
N valido
(de lista) 84

Fonte: Resultados do trabalho.

Em relagdo a variavel Situacao Financeira, em média, os regimes proprios apresentaram
superavit no valor de R$ 889.962,41, o que denota uma situagdo financeira de curto prazo
favoravel. Em sua maioria, esses regimes proprios apresentaram no ano de 2019 condi¢des de
honrar com os planos de beneficios previdenciarios no sistema de reparti¢do simples.

Entretanto, os dados permitem vislumbrar que o RPPS municipal de Santa Vitdria,
localizado na regido do Tridangulo Mineiro/Alto Paranaiba, apresentou deficit financeiro de R$
2.752.721,87 naquele ano, ou seja, ficou comprometido em relacdo ao pagamento de beneficios
previdenciarios. Esse fato certamente, de acordo com a legislagcdo, obrigou a prefeitura
municipal a honrar com os compromissos previdenciarios. J4 em situacdo oposta, o RPPS
municipal de Divino, localizado na Zona da Mata, acumulou superavit financeiro de R$
22.010.466,96, o que provavelmente foi incluido nas reservas financeiras para o ano seguinte.

A variavel Situa¢do Atuarial®, de acordo com as estatisticas descritivas, denotam que,
em média, no ano de 2019, os RPPS incorreram em deficit no valor de R$10.216.979,33. O
RPPS municipal de Nanuque apresentou o maior deficit atuarial do grupo de RPPS analisados,
com valor de RS 174.841.474,23, que foi submetido ao parcelamento junto ao Governo Federal,
pelo prazo de 35 anos para amortizacdo, segundo dados extraidos do CADPREV e do DRAA.
J& o RPPS municipal de Janatba, localizado na regido norte de Minas Gerais, apresentou o
maior superavit atuarial dentre os regimes estudados, com o valor de R$ 221.293.700,53, e, ao

mesmo tempo, ndo possui nenhum valor de deficit atuarial parcelado junto a Unido.

6 Os dados do RPPS municipal de Montes Claros, norte do Estado, também se apresentaram como outliers,
evidenciando o maior déficit atuarial dentro desse grupo, com valor de R$ 1.330.531.335,16, que se encontra
parcelado junto ao Governo Federal pelo prazo de 35 anos. J4 o municipio de Sabara, na regido metropolitana do
Estado, apresentou o maior superavit atuarial do grupo, com valor de R$ 78.105.372,19 no ano de 2019, também
se constituindo um outlier.
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A variavel Taxa Administrativa®’, por meio das estatisticas descritivas, apresentou valor
médio anual de R$279.328,15. Contudo, existe também discrepancia nesses dados, o que se
pode observar considerando, por exemplo, o municipio de Pitangui, na regido metropolitana do
Estado, cujo RPPS em tese sobreviveu com valor anual de R$ 10.889,88, o que pode impactar
negativamente na gestdo do RPPS e sera discutido posteriormente. J4 o RPPS municipal de
Patrocinio, localizado no Triangulo Mineiro/Alto Paranaiba, apresentou o maior montante de
recursos para gestao do RPPS, com valor de R$ 913.724,39 no ano de 2019.

A variavel Densidade Demografica municipal apresentou quociente médio de 57,67 nas
cidades onde foram instituidos os RPPS. No municipio de Comendador Gomes, na regido do
Tridngulo Mineiro/Alto Paranaiba, ocorreu a razdo 2,98, o menor valor levando em
considera¢do o niimero de habitantes da regido e a area. J4 o maior quociente foi atribuido ao
municipio de Santa Luzia, regido metropolitana do Estado, que apresentou a razao de 930,19.

Em relagdo a estrutura de segurados dos RPPS estudados, e mais especificamente a
presenga feminina*® no perfil de segurados, os RPPS estudados apresentaram o namero médio
de 431 participantes. O regime proprio que apresentou o menor nimero de assistidos do sexo
feminino foi Pitangui com 21 participantes, e dessas, 95% sdo beneficiarias da carreira docente
municipal. A maior participacdo de mulheres na estrutura se deu no RPPS municipal de
Varginha, localizado no Sul/Sudoeste de Minas, com 2.219 seguradas. Dessas,
aproximadamente 14% sdo beneficiarias da carreira docente municipal.

Por fim, a varidvel Gasto com pessoal/RCL nos municipios analisados apresentou
quociente médio de 53,00. O menor quociente foi o de Diamantina, cidade localizada na regiao
do Jequitinhonha, com valor de 36,97, bem abaixo do limite de 60% permitido por lei. Ja o
municipio de Carbonita, também na regido do Jequitinhonha, apresentou o maior quociente,
com valor de 62,55, ou seja, 2,55 pontos percentuais acima do limite permitido por lei, situagao
sujeita ao enquadramento na Lei de Responsabilidade Fiscal.

Na continuidade da tarefa de clusterizagdo, foi utilizado o método de aproximagdo de

ligacdo entre os grupos no método hierarquico e a medida de distancia euclidiana quadratica,

47 No grupo de municipios caracterizados como outliers, Morada Nova de Minas apresentou o menor valor de
Taxa Administrativa dos RPPS analisados: R$ 241.997,80. Ja o RPPS municipal de Uberlandia, nesse mesmo
grupo, apresentou em 2019 os maiores recursos financeiros para gestao, no valor de R$ 14.582.160,75.

48 A variavel n° de mulheres, no grupo de outliers apresentou menor participagdo no RPPS municipal de Morada
Nova de Minas, com 442 beneficiarias. Dessas, aproximadamente, 30% sdo beneficidrias da carreira docente
municipal. A maior participacdo de mulheres na estrutura de segurados, no grupo de outliers, deu-se no RPPS
municipal de Uberlandia, com 11.498 seguradas. Desse total, aproximadamente 40% pertencem a carreira de
docentes com vinculo municipal.
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que propiciou a elaboracdo de um dendograma vertical, disposto na Figura 15, dentro de um
intervalo de solugdes com niimero minimo de dois clusters e nimero maximo de quatro

clusters, o que por sua vez retrata uma postura razodvel para intervalo de solugdes de

agrupamento dos dados (GOLDSCHMIDT; PASSOS, 2005).

Figura 15 — Dendograma da Analise de Cluster com numero minimo de dois clusters e quatro solucdes.
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Fonte: Resultados do trabalho.

Pela inspecao visual do dendograma, os dados podem ser divididos em trés subconjuntos
ou clusters, tendo em vista que a distancia entre os blocos na horizontal, nos pontos tracejados,
representa a aglomeragao feita numa escala de 0 a 25, a qual serve como um dos processos de
escolha do numero adequado de validagdo dos clusters (PESTANA e GAGEIRO, 2008).

Posteriormente, com a utilizacdo do método ndo hieradrquico e do algoritmo k-means,
foi realizada a tarefa de clusterizagdo. O historico de interacdo do algoritmo aponta que na
iteracdo de nimero 10 a convergéncia foi alcancada devido a nenhuma ou pequena mudanga

em centros do cluster.

Tabela 2 — Historico de iteragdo do algoritmo k-means.

Iteracao Alteracao em centros de cluster
1 2 3
1 5,764 6,620 6,783
2 1,231 0,436 0,195
3 0,605 0,327 0,057
4 0,175 0,218 0,080
5 0,233 0,359 0,113




6 0,676 0,384 0,256
7 0,106 0,397 0,077
8 0,000 0,141 0,031
9 0,116 0,130 0,000
10 0,000 0,000 0,000

Fonte: Resultados do trabalho.
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Foram criados 3 clusters com os 84 casos utilizados, contendo 15 casos retidos no

primeiro cluster, 13 no segundo cluster e 56 no terceiro, conforme Tabela 3.

Tabela 3 — Clusters e nimeros de casos retidos em cada grupo.

Cluster Numero de casos em cada cluster
1 15
2 13
3 56

Valido 84

Fonte: Resultados do trabalho.

Segundo a tabela estatistica da ANOVA, a modelagem com todas as varidveis

selecionadas, as quais a principio seriam importantes para a divisdo dos clusters, ao nivel de

significancia de 5%, permitiu aferir que todas as variaveis foram estatisticamente importantes

para a modelagem estatistica, conforme Tabela 4.

Tabela 4 — Analise da Varidncia (ANOVA) com 6 varidveis.

Cluster Erro
Variavel Padronizada Quadrado Jf Quadrado df Z Sig.
Médio Médio

Zscore: Situacdo

4,512 2 0,913 81 4,941 0,009
Financeira

Zscore: Situacdo

5,768 2 0,882 81 6,538 0,002
Atuarial
Zscore: Taxa
26,581 2 0,372 81 71,512 0,000
Administrativa
Zscore: Densidade
9,753 2 0,784 81 12,442 0,000
demogréfica

Zscore: N° de mulheres 28,513 2 0,321 81 88,921 0,000
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Zscore: Gasto com

pessoal/RCL

Fonte: Resultados do trabalho.

11,904 2 0,731 81 | 16,289 0,000

A influéncia de cada variavel selecionada nos clusters formados pode ser visualizada na
Figura 15, evidenciando que as varidveis Taxa Administrativa, Densidade Demografica, N° de
Mulheres e Gasto com pessoal/RCL tiveram grande impacto no cluster 1.

No cluster 2, as variaveis Situagdo Financeira e Situacdo Atuarial desempenharam
grande influéncia. Por ultimo, no cluster 3, pode-se observar que maior influéncia para
determinagdo do grupo foi demonstrada pelas varidveis Situacdo Financeira, Taxa
Administrativa, Densidade Demografica, N° de Mulheres e, em direc¢ao diferente, houve ligeira

influéncia das varidveis Situagdo Atuarial e Gasto com pessoal/RCL.

Figura 16 — Influéncia de cada variavel selecionada nos clusters.

Centros de cluster finais

Variaveis
Zscore: Situagdo Financeira
Zscore: Situagdo Atuarial
Zscore: Taxa Administrativa
Zscore: Densidade
Demografica
Zscore N° de Mulheres
Zscore: Gasto com
pessoal/RCL

Valores

T T T
Cluster 1 Cluster 2 Cluster 3
Cluster

Fonte: Resultados do trabalho.

A Tabela 5 apresenta as médias internas dos 3 grupos para as 6 varidveis utilizadas;
visualmente, os grupos possuem valores internos distintos ao nivel de significancia de 5%,
exceto quando se considera a variavel Situagdo Financeira em alguns casos. Para isso, foi
realizado Teste de Média para os valores internos dos grupos, de acordo com a estatistica de
Bonferroni, que ¢ um dos varios métodos usados para lidar com o problema de comparagdes
multiplas. Entre os grupos formados, as varidveis permitiram uma boa validacdo da

homogeneidade interna e heterogeneidade externa dos grupos.
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Tabela 5 — Médias internas das variaveis nos grupos de RPPS municipais: compara¢des multiplas (Bonferroni).

)

)

Intervalo de Confianga

dVarlzcllvelt Numero | Numero g}g?;ea??) Erro Padrio Sig. 95%
cpendente de caso de | de caso de ¢ Limite Limite
cluster cluster inferior superior
1 2 L0.46237483 | 036212944 | 0,616 | -1,3476778 | 04229282
, 3 042068457 | 027783801 | 0.402 | -2585500 | 1.0999191
seote: 1 046237483 | 036212944 | 0,616 | -4229282 | 13476778
Situacdo 2 .
T 3 0.88305940° | 029421241 | 0011 | 1637941 | 1,6023247
Financeira
. 1 -0.42068457 | 027783801 | 0.402 | -1,0999191 | 0,2585500
2 -0,88305940" | 0,29421241 | 0,011 | -1.6023247 | -0.1637941
1 2 1,13681711" | 035592788 | 0,006 | 02666751 | 2.0069591
, 3 015922251 | 0.27307996 | 1,000 | -0,5083800 | 0.8268250
seore: | -1,13681711" | 0,35592788 | 0,006 | -2,0069591 | -0.2666751
Situacdo 2 .
o 3 -0.97759460" | 028917394 | 0,003 | -1.6845423 | -0.2706470
aria
. 1 20,15922251 | 0.27307996 | 1,000 | -0.8268250 | 0.5083800
2 0.97759460" | 0.28917394 | 0,003 | 02706470 | 1.6845423
1 2 0.04749422" | 023102595 | 0,000 | 03827018 | 1.5122867
3 2.02517117" | 017725096 | 0,000 | 15918432 | 2.4584991
Zscore: Taxa , 1 -0.94749422" | 023102595 | 0,000 | -1,5122867 | -0,3827018
Administrativa 3 1,07767695" | 018769725 | 0,000 | 0.6188108 | 1.5365431
. 1 22,02517117" | 017725096 | 0,000 | -2,4584991 | -1,5918432
2 _1,07767695" | 018769725 | 0,000 | -1,5365431 | -0,6188108
1 2 1,13032202" | 033549393 | 0,003 | 03101352 | 19505088
, 3 1.27865703" | 025740234 | 0,000 | 0.6493819 | 1,9079322
Seore: 1 -1,13032202" | 033549393 | 0,003 | -1,9505088 | -0,3101352
Densidade 2
3 0.14833501 | 0.27257236 | 1,000 | -0,5180265 | 0.8146965
Demografica .
. 1 -1.27865703" | 025740234 | 0,000 | -1,9079322 | -0,6493819
2 -0,14833501 | 0.27257236 | 1,000 | -0.8146965 | 0.5180265
1 2 1.40871697" | 021457725 | 0,000 | 0.8841369 | 1.9332970
3 2.17543188" | 0.16463096 | 0,000 | 17729562 | 2.5779075
Zscore N° de , 1 _1.40871697" | 021457725 | 0,000 | -1,9332970 | -0,8841369
Mulheres 3 0.76671490" | 0,17433349 | 0,000 | 03405193 | 1.1929105
. 1 22.17543188" | 0,16463096 | 0,000 | -2.5779075 | -1.7729562
2 -0.76671490" | 0,17433349 | 0,000 | -1.1929105 | -0,3405193
1 2 -1,80609121* | 032393058 | 0,000 | -2.5980089 | -1,0141735
Zscore: Gasto 3 -1,08023303" | 024853054 | 0,000 | -1,6878192 | -0.4726469
com , 1 1.80609121" | 032393058 | 0,000 | 10141735 | 2.5980089
pessoal/RCL 3 0,72585819" | 026317771 | 0,022 | 0,0824639 | 13692525
3 1 1,08023303" | 024853054 | 0,000 | 0.4726469 | 1,6878192
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2 -0,72585819" | 0,26317771 ‘ 0,022 ‘ -1,3692525 | -0,0824639

*. A diferenca média ¢ significativa no nivel 0,05.
Fonte: Resultados do trabalho.

Por fim, apods a exposi¢do dos resultados, eles serdo discutidos a luz das expectativas
tedricas das varidveis utilizadas, para que se possa analisar também a situacdo dos RPPS

municipais estudados.

4.2.5. Discussio e aprofundamento dos resultados da analise de clusters

Os resultados encontrados na andlise de clusters permitem atestar que o primeiro grupo
de RPPS municipais do Estado de Minas Gerais, formado apos tarefa de clusterizagdo, com
base em dados do DRRA do ano de 2019, apresentou as melhores caracteristicas do ponto de
vista dos equilibrios financeiro e atuarial.

O primeiro cluster apresentou 15 casos retidos, e os dados desses RPPS demonstram
que naquele ano apenas 2 regimes proprios apresentaram deficit financeiro, e a média do grupo
para essa variavel apresenta superavit financeiro no valor de R$1.484.091,38, conforme Tabela

6.

Tabela 6 — Centros dos clusters finais com valores padrdes.

Cluster
1 2 3
Situagdo RS 1.484.09138 | RS$2.799.134,12 RS 287.620.15
Financeira
Situagdo R$ 879.84028 | R$-43.841.023.61 | RS -3.474.656,84
Atuarial
Taxa RS 616.678,09 RS 404.556,34 RS 132.32621
Administrativa
Densidade 182,18 45,19 31,14
demogréfica
N° de mulheres 1.066 529 230
Gasto com
47.83 57.17 5334
pessoal/RCL ’ ’

Fonte: Resultados do trabalho.

A situacdo atuarial do cluster 1 apontou que os RPPS apresentam superavit atuarial com
valor médio de R$ 879.840,28. A taxa administrativa desse grupo apresentou um valor médio
anual de R$ 616.678,09; o quociente médio de densidade demografica, de 182,18, foi o mais

elevado; a estrutura de segurados apresentou média de 1.066 mulheres participantes; e o gasto
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com pessoal/RCL obteve quociente médio de 47,83. Os RPPS municipais retidos nesse cluster

estdo dispostos no Quadro 21.
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Quadro 21 — Casos retidos no cluster 1 — Equilibrio e Sustentabilidade Altos.
RPPS municipal
Boa Esperanca
Bom Despacho
Carmo do Paranaiba
Coronel Fabriciano
Diamantina

Extrema
Janauba
Jodo Pinheiro
Lavras
Para de Minas
Patrocinio
Santa Luzia
Sao Francisco
Varginha
Vigosa
Fonte: Resultados do trabalho. Mapa elaborado no TABWIN.

O equilibrio financeiro e atuarial expresso nas Emendas Constitucionais n® 20 de 1998
e n° 41 de 2003 ¢ o postulado indicativo para a solvabilidade dos fundos previdenciérios
municipais. A partir dos dados supracitados em relacdo ao cluster 1, pdde-se perceber que o
alcance dos equilibrios financeiro e atuarial, em sua grande maioria, foi atingido pela maioria
dos RPPS municipais agrupados, sendo esse grupo entdo intitulado de Equilibrio e
Sustentabilidade Alto (ESAlto).

Adicionalmente, corroborando as expectativas teoricas e se relacionando aos superavits
financeiro e atuarial no grupo ESAlto, pode-se perceber que a variavel taxa administrativa com
altos valores se fixou nesse grupo, sugerindo que RPPS com maior disponibilidade financeira
para sua gestdo tendem a possuir maiores chances de alcancar os equilibrios financeiro e
atuarial.

Para Nogueira (2012) e Campos (2004), a disponibilidade de recursos financeiros para
gestdo dos RPPS municipais, e sua boa utilizacdo, permite ao regime a contratagdo de bons
profissionais atuarios, que prestardo um servigo mais especifico e direcionado as peculiaridades
dos RPPS municipais, ao invés de uma prestacdo de servigo atuarial indireta e na maioria das
vezes imprecisa, fornecida pelo agente bancdrio que compartilha com o RPPS a gestdo dos
recursos previdencidrios investidos.

Paralelamente, com recursos financeiros disponiveis para gestdo dos regimes proprios,

eles t€m a possibilidade de capacitar e qualificar os atores internos dos RPPS, pois uma das
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exigéncias dos regimes proprios € que eles consigam cumprir a meta atuarial estabelecida a
cada ano, considerando as alternativas e possibilidades de investimento, inflagdo e outras
hipoteses atuariais, ou seja, a rentabilidade minima das aplicagdes financeiras para a garantia
dos compromissos futuros.

Dessa forma, os gestores e atores dos RPPS, principalmente os envolvidos nos
conselhos administrativo, fiscal e de previdéncia municipal e no comité de investimentos devem
ser capazes ndo somente de entender, mas de poder assumir conscientemente relativos riscos
financeiros relacionados a aplica¢do de recursos.

A portarian® 519 de 2011, do antigo Ministério da Previdéncia Social, traz que ao menos
o diretor presidente e o diretor financeiro de uma unidade gestora de RPPS tém de possuir
certificagdo profissional, no minimo CPA-10%. No entanto, de acordo com Moreno (2016),
todos os gestores, diretores e conselheiros dos RPPS deveriam possuir a certificacdo, que ¢
onerosa do ponto de vista financeiro, mas que permite aos atores dos regimes proprios a
capacidade de entender, ponderar e assumir riscos financeiros relacionados a aplicacdo dos
recursos financeiros. Enfim, quanto mais recursos financeiros para gestdo dos RPPS, melhores
possibilidades de capacitacdo e formagdo dos profissionais envolvidos.

Complementarmente, também corroborando as expectativas tedricas, os municipios
retidos no cluster ESAlto, em relagdo aos demais, possuem elevado quociente médio de
Densidade Demografica. Esse resultado sugere que, possivelmente, melhores praticas de gestao
de riscos nas atividades de investimentos sdo adotadas pelos RPPS dos municipios mais
populosos, onde também foram verificados os maiores volumes de investimentos em
alternativas financeiras.

Para Bogoni e Fernandes (2011), municipios populosos podem possuir RPPS mais bem
estruturados do ponto de vista de gestdo, uma vez que também tendem a possuir mais recursos
financeiros para formacao e capacitacdo dos atores envolvidos na gestdo do regime proprio e
podem priorizar critérios de transparéncia, gestao de risco-retorno e a responsabilidade desses
gestores para com os contribuintes.

A varidavel N° de mulheres, no cluster ESAlto, em conjunto com as demais variaveis,
ndo confirmou as expectativas teoricas acerca da formacao dos clusters, de acordo com o
trabalho de Dognini (2020). De maneira diversa, nos resultados desse trabalho, esse cluster

apresentou maior participagdo de mulheres na estrutura de segurados e melhores relagdes com

49O CPA-10 ¢ o Curso Profissional Anbima, destinado aos profissionais que atuam na distribui¢do de produtos de
investimento em agéncias bancarias ou plataformas de atendimento, quais sejam: profissionais que trabalham em
institui¢des financeiras, estudantes e profissionais de autarquias ou 6rgaos publicos (SANDRONI, 1996).
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equilibrios financeiro e atuarial. Essa distingdo em relagdo ao trabalho daquele autor
possivelmente se deu pelo uso de dados de corte transversal ao invés de série temporal.

A varidvel Gasto com pessoal/RCL se relaciona diretamente com a Lei de
Responsabilidade Fiscal, e o cluster ESAlto apresentou quociente médio dentro dos limites
legais, o menor entre os grupos formados. Conforme ja exposto, essa variavel pode ser uma
proxy para atual e futura estrutura de segurados dos RPPS municipais, pois altos quocientes de
Gasto com pessoal/RCL podem ser vistos como tendéncia para cendrios de desequilibrios
financeiro e atuarial dos RPPS municipais.

O segundo cluster apresentou 13 casos retidos, e os dados desses RPPS demonstram
que no ano de 2019 nenhum regime proprio apresentou deficit financeiro, € o grupo apresentou
superavit financeiro com valor médio de R$2.799.134,12. A situag@o atuarial desse cluster
apontou que os RPPS componentes apresentaram deficit atuarial com valor médio de
R$43.841.023,61, sendo entdo intitulado como Equilibrio e Sustentabilidade Médio
(ESMédio).

A taxa administrativa desse grupo apresentou um valor médio anual de R$ 404.556,34,
o quociente de densidade demografica médio foi de 45,19, ou seja, 75% menor que o do
primeiro cluster, houve presenca, em média, de 529 mulheres na estrutura de segurados e o
quociente de gasto com pessoal/RCL médio ficou em 57,17. Os RPPS municipais retidos nesse

cluster estao dispostos no Quadro 22.
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Quadro 22 — Casos retidos no cluster 2 — Equilibrio e Sustentabilidade Médio.
RPPS municipal
Arapora
Cambui
Carandai
Carangola
Divino
Espera Feliz
Itacarambi
Januaria
Lagoa Formosa
Mirai
Nanuque
Paraopeba

Presidente Olegério
Fonte: Resultados do trabalho. Mapa elaborado no TABWIN.

Relacionando as variaveis, pode-se observar que nesse agrupamento reside o maior
valor médio da varidvel Gasto com pessoal/RCL. Numa andlise particular, nos valores de
quocientes individuais, aproximadamente 30% dos municipios desse grupo ultrapassaram, no
ano de 2019, o limite de 60% estabelecido por legislacdo, quais sejam Arapora, Janudria,
Nanuque e Paraopeba.

No que diz respeito a disponibilidade de recursos financeiros para gestdo dos RPPS, a
taxa administrativa no cluster ESMédio apresentou valor médio de R$404.556,34, o que
significa 30% menos recursos financeiros que os disponiveis para os regimes proprios do
cluster ESAlto.

O terceiro cluster apresentou 56 casos retidos, e os dados desses RPPS municipais
demonstram que eles apresentaram superavit financeiro com valor médio de R$ 287.620,15. A
situagdo atuarial desse cluster apontou que os RPPS nesse grupo apresentaram deficit atuarial
com valor médio de R$ 3.474.656,84. Esse cluster foi intitulado como Equilibrio e
Sustentabilidade Baixo (ESBaixo).

A média anual da taxa administrativa desse grupo apresentou o valor de R$ 132.326,21,
o quociente de densidade demografica médio foi de 31,14, em média, 230 mulheres participam
da estrutura de segurados e o quociente de gasto com pessoal/RCL médio ficou em 53,34. Os

RPPS municipais retidos nesse cluster estdo dispostos no Quadro 23.
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Quadro 23 — Casos retidos no cluster 3 — Equilibrio e Sustentabilidade Baixo.
Alagoa Felixlandia Pequi
Além Paraiba Fortaleza de Minas Perdizes
Araponga Guimarania Perddes
Arceburgo Guiricema Pintopolis
Bambui Inhatima Piranga
Bandeira Ipiacu Pitangui
Bom Jesus da Penha Itapagipe Quartel Geral
Bom Sucesso Itapeva Rosario da Limeira
Cabeceira Grande Lambari Sabindpolis
Caiana Malacacheta Santa Vitoria
Campos Altos Monte Alegre de Minas Sao Francisco do Gldria
Candeias Nova Ponte Sao Jodo do Manhuagu
Carbonita Olaria Senhora do Porto
Chapada Gauicha Olimpio Noronha Serra do Salitre
Coimbra Paineiras Trés Coragoes
Comendador Gomes Paraguacu Varjdo de Minas
Conceigdo do Pard Passa Quatro Veredinha
Corrego Danta Patis Virginépolis
Dores do Indaia Pedrinopolis
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Fonte: Resultados do trabalho. Mapa elaborado no TABWIN.
Em termos de valores médios, o cluster ESBaixo apresentou um deficit atuarial inferior

ao do cluster ESMédio, aproximadamente 92% menor, o que coaduna com a estrutura

financeira dos regimes proprios de pequeno porte. Ainda assim, a constatacdo ndo deixa de ser
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preocupante, pois sdo RPPS localizados em cidades com as menores densidades demogréaficas
dentre os grupos.

O valor mensal médio da taxa administrativa percebida durante o ano de 2019, o qual ¢
destinado ao custeio das atividades de funcionamento dos regime préprios do cluster ESBaixo,
foi de aproximadamente R$11.000,00. Essa quantia é aproximadamente 60% menor do que a
média obtida pelos RPPS municipais do cluster ESMédio e aproximadamente 78% menor do
que os valores médios recebidos pelos RPPS do grupo ESAlte. Esse resultado demonstra
possivel dificuldade operacional administrativa desses regimes proprios, cabendo, quando da
insuficiéncia financeira para operagdo, a participacdo do ente municipal que instituiu o RPPS.

Numa perspectiva geral, a analise dos clusters indica que os RPPS municipais mineiros,
no ano de 2019, lidaram bem com a problematica do deficit financeiro. Por outro lado, os
Demonstrativos de Resultados de Avaliagdo Atuarial de alguns RPPS apresentaram valores
nulos ou de centavos de reais no periodo, cuja andlise necessita de aprofundamento, limitado
pelo tempo disponivel para execucdo desta pesquisa.

J& em relacdo a situagdo atuarial, a maior parte dos RPPS (os agrupados nos clusters
ESMédio ¢ ESBaixo) apresentou deficit no ano de 2019, o que no longo prazo aponta para
possiveis dificuldades desses regimes, exigindo uma adequagdo nas premissas atuariais para
minimiza¢do do problema no longo prazo.

Os deficits atuariais parcelados em 35 anos junto ao Governo Federal dos RPPS aqui
estudados no ano somam R$ 14.513.640.306,06, aproximadamente 2,22% do PIB de Minas
Gerais em 2019. Cabe destacar que foram estudados menos de 50% dos RPPS mineiros.

Para Gushiken (2002), os RPPS devem sempre se ater as relagdes das premissas
atuariais que sdo descritas pela legislacdo, que se autoinfluenciam e impactam nas financas
desses regimes.

De outro lado, ferramentas foram oferecidas aos RPPS brasileiros, em forma de
legislagdo, das quais se destacam o plano de amortizacao do deficit previdencidrio por aliquota
de contribui¢do suplementar, o que ja ¢é realizado por 95% dos RPPS municipais estudados, o
plano de amortizagdo com aportes periddicos de valores pré-estabelecidos pelo ente federativo
criador do RPPS, e a segregacdo de massa de segurados.

Nos casos aqui estudados, 17% dos RPPS municipais j& adotaram segregacdo de massa,
sendo eles: Além Paraiba, Belo Horizonte, Contagem, Coronel Fabriciano, Divino, Lavras,

Paraguacu, Patos de Minas, Patrocinio, Pitangui, Trés Coragdes, Uberaba, Varginha e Vigosa.
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Enfim, embora a legislacdo relacionada trate de forma continua os problemas dos
desequilibrios financeiro e atuarial, ao menos considerando o ano de 2019 e os RPPS aqui
estudados, a situagdo financeira e de curto prazo dos regimes proprios ndo parece ser a questao
nevralgica, e sim o persistente desequilibrio atuarial. Desse modo, ainda que a legislacao
pertinente aponte as balizas para mitiga¢cdo do problema, percebe-se que as estruturas proprias
dos RPPS e dos municipios em que estdo localizados também influenciam o desempenho dos
regimes.

A partir do cluster ESAlto, identificado e descrito neste trabalho como o agrupamento
que traduz as melhores condi¢des, de acordo com as expectativas teoricas, e equilibrio
financeiro e atuarial de acordo com as Emendas Constitucionais n°® 20/1998 e n® 41/2003, este
topico tem por finalidade expandir a andlise das estruturas dos RPPS mineiros que permita a
defesa do argumento de que, a despeito da existéncia de isomorfismo institucional a partir
da perspectiva de Dimaggio e Powell (1983), no Ambito dos RPPS, alguns regimes proprios
se diferenciam da maioria, por intermédio de escolhas discricionarias.

Em relagdo a discricionariedade dos RPPS, isto €, a possibilidade de escolha dentro do
ambiente de gestdo, serdo destacadas neste trabalho: a existéncia de comités de investimentos
com participagdo na politica de investimentos e a aplicagdo dos recursos financeiros
previdencidrios em investimentos de renda fixa e de renda variavel.

Conforme ja estudado, a existéncia do comité de investimentos como instancia de
decisdo nas politicas de investimento dos RPPS ainda ¢ uma discricionariedade para regimes
proprios cujos recursos financeiros sejam inferiores a R$ 5.000.000,00, de acordo com a
Portaria MPS n° 170/2012.

Assim, a existéncia de um comité de investimentos ¢ exigida, como um critério para
concessdo de Certificado de Regularidade Previdenciaria (CRP), no ano em que um RPPS
apresente recursos financeiros iguais ou superiores a esse valor. A verificagdo da necessidade
de instituicdo do comité ¢ feita anualmente, de forma que, no ano em que os recursos do RPPS
ndo alcancem o limite de R$ 5.000.000,00, o regime fica desincumbido de instituir o comité de
investimentos para obter o CRP.

Entretanto, a existéncia da estrutura dos comités de investimentos nos RPPS pode se
constituir como importante elemento que os diferenciam positivamente. Para além da existéncia
dos comités de investimento, a atuacao deles pode impactar na busca de solu¢ao dos problemas

de subfinanciamento dos planos de beneficios, de acordo com Engebretson (1995), Useem e
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Mitchel (2000), Boyne, (2002), Schneider e Damanpour (2002) e Chen ef al., (2013), dentre
outros.

Dados da Secretaria da Previdéncia Social, do ano de 2021, apontam a existéncia do
comité de investimentos em grande parte dos RPPS municipais aqui considerados, os quais

estdo dispostos no Quadro 24.

Quadro 24 — Existéncia do comité de investimentos nos RPPS estudados, no ano de 2019.

Cluster 1 100 % dos RPPS possuem comité de investimentos
Cluster 2 85% dos RPPS possuem comité de investimentos
Cluster 3 88% dos RPPS possuem comité de investimentos

Fonte: Resultados do trabalho.

Esses dados corroboram, até determinados limites, que a existéncia do comité de
investimentos nos RPPS pode ser outra possivel explicagdo para o cluster ESAlto, composto
por 15 regimes proprios, ser classificado pela anélise de agrupamento como o melhor
agrupamento em termos financeiros e atuariais dentre os analisados.

Entretanto, somente a existéncia do comité de investimentos pode ndo ser pressuposto
suficiente para tal explicagdo, carecendo ainda de dados e andlise que evidenciem,
minimamente, a participacao dessa instancia de decisdo na politica de investimentos, o que sera
retomado adiante.

Em relagdo a discricionariedade nos investimentos dos recursos financeiros dos RPPS,
a partir da Ultima década, de acordo com Trintinalia e Serra (2017) e Rodrigues (2017), foi
observado o interesse dos RPPS no mercado financeiro de renda variavel, a fim de obterem
maiores rentabilidades para alcangar ou exceder a meta atuarial. Ressalta-se que, em geral, os
RPPS possuem como metas de ganho os percentuais do IPCA + 6%, ou INPC + 6%, os quais
sdo, em tese, compativeis com o perfil das obrigagdes previdencidrias e manutencdo do
equilibrio financeiro e atuarial.

A Resolugdo n®3922/2010 do Banco Central do Brasil (BCB) veio regular as aplicagdes
financeiras dos RPPS no mercado financeiro no segmento de renda fixa e variavel. A norma
impde relativo isomorfismo coercitivo, na medida em que dé balizas a politica de investimentos
dos recursos financeiros previdencidrios, ao mesmo tempo em que proporciona
discricionariedade, ao permitir diferentes arranjos e estrutura de aplicagdes financeiras em

renda fixa e varidvel para a carteira de investimentos.
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A Resolugdo estabelece ainda que os recursos dos regimes proprios devem ser aplicados
conforme as disposi¢des, obedecendo os seguintes critérios: i) renda fixa; ii) renda variavel; e
ii1) iméveis. De acordo com ela, as aplicagdes dos RPPS no segmento de renda fixa subordinam-
se ao limite de até¢ 100% em titulos de emissdo do Tesouro Nacional e demais titulos e limites
menores atrelados a taxa SELIC.

J& no segmento de renda variavel, as aplicagdes dos recursos dos regimes proprios
subordinam-se aos seguintes limites:

i.  Até 30% em cotas de fundos de investimento constituidos sob a forma de
condominio aberto e classificados como referenciados, os quais identifiquem em
sua denominag¢do e em sua politica de investimento indicador de desempenho
vinculado ao indice Ibovespa, IBrX ou IBrX-50;

ii.  Até 20% em cotas de fundos de indices referenciados em agdes, negociadas em
bolsa de valores, admitindo-se exclusivamente os indices Ibovespa, IBrX e
IBrX-50;

ii.  Até 15% em cotas de fundos de investimento em agdes, constituidos sob a forma
de condominio aberto lastreado em indices referenciados em agdes, os quais
componham suas carteiras com os indices referenciados anteriormente;

iv.  Até 5% em cotas de fundos de investimento classificados como multimercado,
constituidos sob a forma de condominio aberto, cujos regulamentos determinem
tratar-se de fundos sem alavancagem;

v.  Até 5% em cotas de fundo de investimento em participagdes, constituidos sob a
forma de condominio fechado;

vi.  Até 5% em cotas de fundos de investimento imobilidrio, com cotas negociadas
em bolsa de valores.

Em sua totalidade, as aplicagdes financeiras em renda varidvel limitar-se-ao a 30% da
totalidade das aplicagdes dos investimentos dos RPPS. Os regimes devem ainda observar os
limites de concentragcdo por emissor, conforme regulamentagdo editada pela Comissdo de
Valores Mobiliarios (CVM).

Markowitz (1952) asseverou que a concentragdo de investimentos em ativos especificos
pode resultar em ganhos financeiros ou resultados ndo otimizados. Em contraposicdo,
demonstrou que ¢ possivel obter combina¢des mais eficientes de alocagdo de recursos, com
melhor relagdo retorno esperado versus risco incorrido, podendo-se levar em consideragao um

mix de aplicacdo em renda fixa e variavel.
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Rodrigues (2017) conclui que o risco assumido pelos RPPS nas aplicacdes financeiras
em renda varidvel e o retorno alcancado pelas carteiras de investimento estdo positivamente
relacionados ao tamanho do fundo em volume de recursos, € negativamente relacionados a
maturidade do fundo, ou seja, os regimes proprios devem se ater ao longo prazo na estratégia
de investimentos.

Amostra de dados da Secretaria da Previdéncia Social, do ano de 2019, demonstra que
grande parte dos RPPS municipais utilizados na tarefa de clusterizagdo, utilizaram-se de

aplicacdo em alternativas de investimento em renda fixa e variavel, conforme Quadro 25.

Quadro 25 — Renda fixa e varidvel nos investimentos dos RPPS estudados, conforme dados de 2019.

RPPS cluster RPPS cluster RPPS cluster
Alta Solvéncia | Média Solvéncia Baixa Solvéncia
Somente renda fixa 0% 46% 48%
Renda fixa e variavel 100% 54% 52%

Fonte: Resultados do trabalho.

Tal achado, levando-se em considera¢do os agrupamentos realizados, permite inferir
que a prevaléncia do cluster ESAlto como melhor agrupamento em termos financeiros e
atuariais pode ter suas raizes ancoradas também na estratégia de aplicacdo financeira dos
recursos previdencidrios, mais especificamente na diversificacao de investimento em renda fixa
e em renda variavel.

Para Trintinalia e Serra (2017), a lideranca dos RPPS nessa possibilidade de
diversificacdo dos investimentos pode se consolidar no longo prazo, por meio do oferecimento
da melhor solugdo de risco e retorno direcionada ao cumprimento da meta atuarial dos RPPS,
auxiliada pelo comité de investimentos.

Adicionalmente, foram coletados no sitio eletronico da Secretaria da Previdéncia Social,
para os anos de 2017 a 2021, dados dos RPPS considerados que tratam das pautas e de alguns
contetidos de reunides ordinarias, em que a existéncia e atuagdo do comité de investimentos
fez-se importante no ambito da politica de investimentos e deliberacdo de estratégias
financeiras.

Para evidenciar a participacdo do comité de investimentos na politica e estratégia de
investimentos, serd utilizado o recorte do pardgrafo da unidade de contexto no documento

analisado, ja descrito no método de Andlise de Contetido. Os resultados estdo dispostos na
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Figura 17, considerando-se somente os sete RPPS municipais do cluster ESAlto, evitando-se o

turvamento da figura. Ressalta-se que todos os RPPS desse cluster apresentaram esses dados.

Figura 17 — Participagdo dos comités de investimento dos RPPS na politica de investimentos, nos anos de 2017 a

2021.
RPPS fs??ta Luzia RPPS Varginha K RPPS Pari de Minas
encuftgrsrslgr):tcl)dggiggeira "Anélise do desempenho das "Em seguida continuando os
combinada com a aplicacdes financeiras no meés trabalhos  passou-se  uma
ossibilidade de aposta de julho/2019 e acumulado analise geral na economia e
Ie)m ativos atr elado% em do ano. Renda Varidvel" todo cendrio financeiro dos
agaes [ ]n (08/2017) (09/2019) fundos de investimentos e

aplicagdes do PARAPREV.
Devido a wvolatilidade nos
fundos de renda wvariavel,
verificou-se o distanciamento

da meta nos ultimos 90 diy

(07/2018).

/ RPPS Extrema \

"Analise da carteira e da sugestio

de realocacdo proposta pela RPPS Lavras
empresa contratada, com "[...] A aplicagdo
destaque a importancia da err-lurendapvarigvel
diversificagdo da  carteira no Comité de investimentos deve-se ao fato de
segmento de renda variavel nos RPPS que a renda fixa ndo
@9/ 2017). j batera a meta

atuarial em 2018
[...]" (12/2017).

RPPS Sao Francisco

"Aumento do percentual a ser
investido em renda variavel de
10 para 15% em 2018 buscando
cumprir a meta atuarial
estabelecida, aprovagdo da
proposta para investimento para
o exercicio de 2019" (10/2018).

RPPS Bom Despacho

"[...] O gerente do (X) comentou sobre o cendrio
macroeconomico do Brasil. Sugestio do consultor
investimento em fundos de multimercado, uma vez que o
instituto se encontra em situagdo razoavel em relagdo aos
investimentos em agdes" (06/2019).

Fonte: Resultados do trabalho.

Pode-se observar que os comités de investimento, em principio, apresentam participacao
nas decisdes da politica de investimentos, manifestando seus posicionamentos sobre
investimentos em renda fixa e variavel, dentro dos limites de aplicagdo estabelecidos por lei, e
assumindo riscos de ganhos e perdas financeiras.

Dixit e Pindyck (1994) estabeleceram uma forte e importante distingdo entre risco e
incerteza nas decisdes de investimentos. Risco diz respeito a um estado futuro incerto e definido
por meio de varidvel aleatdria, cujo espaco probabilistico ¢ perfeitamente conhecido. Ja a
incerteza, embora corresponda também a um estado futuro incerto, ¢ definida por meio de
variavel aleatoria, em espago probabilistico ndo perfeitamente conhecido. Assim as decisdes de
investimentos nos RPPS nao sdo tomadas em ambiente de total certeza, com relagao aos seus

resultados, e os riscos devem ser modelados e monitorados.
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No ano de 2020, o mercado financeiro sofreu forte incerteza e influéncia das
desaceleragdes das economias mundiais e brasileira, com o impacto da pandemia global
causada pelo (novo) Coronavirus.

Para Lira e Almeida (2020), ocorreram e ainda ocorrem impactos multiplos no mercado
financeiro, em que a volatilidade ¢ uma de suas caracteristicas, embora mesmo antes da
pandemia, ndo somente no Brasil, mas no mercado financeiro global, j4 se apresentavam
inconstancias ¢ intensas oscilagoes.

Nos RPPS estudados, essa problematica ainda atua, principalmente nos investimentos
em renda variavel dos recursos previdenciarios realizados outrora pelos regimes proprios. Com
a andlise realizada pode-se perceber que os comités de investimentos dos regimes agrupados
no cluster ESAlto participaram também das discussdes e da readequagdo das estratégias de

investimento. Tal fato pode ser constatado na Figura 18.
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Figura 18 — Participagdo dos comités de investimento dos RPPS na politica de investimentos em 2020.

RPPS Varginha

"Analise e desempenho das aplicagdes
financeiras no més de agosto/2020 e
acumulado do ano. Realocagao da Carteira
de Investimentos dado os cenarios"
(10/2020).

RPPS Vigosa
"Os Conselheiros

RPPS Diamantina

"Relatorio de investimentos,
esclarecimentos  sobre alguns  fundos
sofreram perdas, deliberagao de
pagamentos, estratégia de trabalho frente a
pandemia e redugdo de horario de
funcionamento" (05/2020).

( RPPS Sao Francisco \

"Aplicagdo em fundos de agdes
[..]. Avaliagio do mercado
financeiro no cenario interno e
externo, queda das taxas de
juros, risco de epidemia por

causa do Coronavirus"
analisaram ¢ decidiram . ) (02/2020)
ndo aumentar os Comité de investimentos e \ ) j
investimentos em renda pandemia Covid-19 -
RPPS Carmo do Paranaiba

variavel" (10/2020).

K RPPS Patrocinio \

"Avaliagdo do cenario politico ¢ econdomico
atual e seus possiveis impactos na
rentabilidade dos fundos" (03/2020).

"Reunido presencial suspensa em disposigdes
das medidas emergenciais e temporarias de
prevengdo ao novo coronavirus - Covid-19,
participagdo dos membros do Comité em
LIVE BANCO (X) RPPS - Fundos de Fundos

"Foi discutido sobre o momento
instavel dos fundos de
investimentos perante a pandemia,
alteragdo de aliquota e futuro
resgate de fundos de
investimento" (10/2020).

RPPS Lavras

"Avaliagdo da carteira de investimentos pelos
membros do comité, onde verificou-se que a
carteira do lavrasprev estd abaixo da meta
atuarial, devido principalmente a pandemia [...]"

QA(;GGS" (08/2020). (11/2020).

Fonte: Resultados do trabalho.

Desse modo, o estudo permitiu depreender que o desempenho de alguns regimes
proprios se diferencia do da maioria, pelo motivo de utilizarem, no momento da definicao de
estratégias de investimento, a discricionariedade que lhes é permitida.

Sugere-se que, a partir da constatacdo de que 100% dos RPPS do cluster ESAlto se
utilizam de investimentos financeiros em renda fixa e varidvel, essa estratégia pode se refletir
de maneira positiva nas finangas dos regimes proprios. Nao so a existéncia, mas também a
atuagdo dos comités de investimento pode adicionar forca a estratégia de diversificacao.

Em resumo, escolher a melhor forma de investir os recursos previdenciarios (apenas
renda fixa, ou renda fixa + renda variavel), dentro dos limites dos riscos de mercado, crédito e
liquidez que o regime proprio pode assumir, além da participacdo efetiva do comité de
investimentos, constituem-se uma discricionariedade nos RPPS, visto que o comité de

investimentos pode existir de direito e por obrigacdo e ndo atuar de fato.
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Uma ressalva, como ja tratado anteriormente, ¢ que a efetiva e assertiva participa¢ao do
comité de investimentos na politica de investimentos esta atrelada a qualificagdo profissional
dos atores, ao uso de ferramentas de auxilio a melhor tomada de decisdo, a estrutura fisica,
dentre outros elementos, o que certamente se correlaciona a disponibilidade financeira dos
RPPS. Nesse sentido, regimes proprios de grande porte, a principio, podem se sobressair por
movimentarem maiores volumes de recursos financeiros.

No campo organizacional dos RPPS, predomina a variedade de tamanhos ou estruturas
dessas organizagdes, considerando-se, por exemplo varidveis ja estudadas: situagdo financeira,
situacdo atuarial, taxa administrativa, demografia e estrutura dos segurados, volume de recursos
financeiros movimentados, dentre outras.

Alguns regimes proprios podem ser classificados como grandes estruturas
previdencidrias, principalmente os localizados em regido metropolitana, bem como o da capital
estadual.

Desse modo, torna-se importante analisar os RPPS de Belo Horizonte (capital) e de
Uberlandia (Tridngulo Mineiro), tidos como outliers na analise de agrupamento, tomando-os
como atores que podem servir como benchmark para RPPS menores.

Esses dois regimes proprios podem ser classificados como grandes estruturas, tendo em
vista o numero de beneficiarios (somados os assistidos dos Planos Financeiro e
Previdenciario®’) e fundamentado no trabalho de Sousa (2016), que realizou um ranking dos
RPPS mais eficientes®!, usando como varidveis: receitas, despesas previdenciarias e nimero de
beneficidrios. Seu estudo identificou que grandes estruturas de RPPS tendem a se localizar em
regides metropolitanas ou na capital estadual, sendo eles observados como referéncia ou
benchmark para os demais de menor porte.

A Figura 19 apresenta o numero de segurados de Belo Horizonte e de Uberlandia no

ano de 2019, em comparagdo com o dos demais municipios mineiros estudados.

50 Os RPPS que optaram pela “Segregagio da Massa”, como forma de equacionamento do deficit atuarial, devem
separar os recursos financeiros pertencentes a cada plano de previdéncia (Plano Financeiro e Plano Previdenciario),
como no caso do RPPS de Belo Horizonte. O Plano Previdenciario destina-se ao pagamento dos beneficios
previdenciarios aos servidores ocupantes de cargo de provimento efetivo admitidos no servigo publico do
Municipio a partir de 1° de janeiro de 2012 e aos seus respectivos dependentes e sera estruturado em regime
financeiro de capitalizagdo. O Plano Financeiro ¢ estruturado em regime de repartigdo simples; apds instituigao da
“Segregacdo da Massa”, o Plano Financeiro ndo mais admite o ingresso de beneficiarios, de forma que sua extingao
ocorre apos o pagamento do ultimo beneficio do ultimo segurado (Secretaria da Previdéncia Social, 2021).

1 A medida de eficiéncia foi representada por uma fungéo de fronteiras construidas no sistema de coordenadas,
sendo eficiente as firmas que se posicionam sobre essa fronteira, usando-se a técnica Analise Envoltéria de Dados
(DEA). A eficiéncia foi vista sob duas oticas: orientagdo para insumo e orientagdo para produto.
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Figura 19 — Ntimero de segurados dos RPPS de Belo Horizonte ¢ Uberlandia em 2019.

RPPS Belo Horizonte
51.667 segurados

RPPS Uberlandia
15.936 segurados

DU URUSS VWV WS WOV Ve Sewe S

Numero de segurados

Fonte: Resultados do trabalho.

Os dados obtidos a partir de coleta no sitio eletronico da Secretaria da Previdéncia
Social, referentes aos anos de 2017 a 2021, os quais demonstram as pautas tratadas nas reunides

ordinérias desses regimes proprios estdo dispostos na Figura 20.
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Figura 20 — Participacdo dos comités de investimento no RPPS de Belo Horizonte, no ano de 2017 a 2021.

tratar do seguinte assunto: foco
na diversificagdo, limites de
alocagdo e gestdo ativa dos
fundos para mitigacdo do risco
e maximizagao da
rentabilidade [...]. Devido as
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acima do CDI/acima da meta

K[] deu inicio a reunido pb /
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que apresentou a necessidade da
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5% atuais para 15% no
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4 N

'Além  disso, com o
objetivo de diversificagdo
da carteira e a
continuidade da estratégia
de alocagdo mensal em
renda variavel [...]. [...] foi
utilizado como pardmetro
o estudo feito na
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estratégia de alocagdo do
gestor de cada fundo. Em

m/zon).
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apos estudo feito na
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(01/2018).
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<

"Ainda ponderou que esta fazendo um
diagnostico da atual diversificagdo da
carteira explicando que a
diversificagdo abaixo de 10 ativos e
acima de 15 ndo traz resultados
significantes, de acordo com a teoria
da diversificagdo (Markowitz, 1952)"

(01/2019). J

Qarial‘ (12/2017).

Comité de investimentos

Belo Horizonte

KAnalisando 0 conjunto dQ
. } . varidveis: volatilidade, retorno,
A classificagdo para os Value at Risk (VaR), e Indice

"[...] X apresentou a Asset
and Liability Management"
(ALM) com os valores do
patrimonio  do  fundo
previdenciario BHPrev e
projecdes atuariais [...]"
(06/2019)

fundos de renda variavel de Sharpe (IS), o fundo
apresentou o fundo X

Agdes em 1° lugar
(11/2019).

Santander Institucional FIC
Renda Fixa Referenciado DI,
saiu  melhor  classificado"

@7/2019). )

Fonte: Resultados do trabalho.

No comité de investimentos da capital mineira, a partir dos resultados encontrados, ficou
evidenciado o uso de ferramentas e modelos de decisdo em finangas pelos atores integrantes.

As decisdes de investimentos, principalmente em renda variavel do RPPS e de entrada
e saida de fundos de investimento, sdo aparentemente pautadas na utilizagao de ferramentas de

sistema de informag¢do, como o Economatica®?, e de modelos de diversificagdo estocastica de

32 O sistema Economatica ¢ uma ferramenta extremamente potente ¢ amigavel para anélise de agdes e de fundos.

Trata-se de um conjunto de avangados modulos de analise que operam sobre uma base de dados de alta
confiabilidade.
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carteira de investimentos, como Markowitz33, Indice de Sharpe®®, técnicas de Value at Risk
(VaR)*® e Asset and Liability Management (ALM)>°.

As técnicas supramencionadas, dentro do ambito da administragdo de investimentos,
podem subsidiar os RPPS nas decisdes financeiras mais assertivas e coadunam com a
perspectiva de Trintinalia e Serra (2017), de que a hegemonia dos RPPS na diversificagao dos
investimentos estd na melhor solug@o de risco e retorno direcionada ao cumprimento da meta
atuarial.

A andlise dos documentos referentes ao RPPS do municipio de Uberlandia retornou
resultados de pautas e conteudo de reunides somente para o ano de 2017. Os recortes estao
dispostos na Figura 21 e retratam, além da inser¢do dos investimentos no segmento de renda

variavel, a preocupacdo com retornos obtidos abaixo da meta atuarial.

53 Harry Markowitz, em seu trabalho seminal em 1952, forneceu contribuigdes tedricas pioneiras para economia
financeira e finangas corporativas. Seu trabalho inovador estabeleceu as bases para a Teoria Moderna de Portfolio,
a partir de uma estrutura de investimento para selecdo e construgdo de carteiras de investimento, com base na
maximizagdo dos retornos esperados € na minimizagdo simultanea do risco de investimento (MARKOWITZ,
1952).

54 O Indice de Sharpe é um dos recursos utilizados para a verificagdo do desempenho dos portfolios e que auxilia
em sua otimizagdo. Apresenta o retorno da carteira para cada unidade de risco assumido, possibilitando a
identificagdo da melhor op¢do em relagdo aos retornos (SHARPE, 1964).

55 Existem duas abordagens sobre o modelo. Uma delas trata de quantificar a perda maxima por meio de um
grande conjunto de cenarios dos movimentos dos fatores de risco ao longo de um determinado horizonte de tempo.
A outra abordagem ¢ ponderar os cendrios com probabilidade e avaliar o nivel de perda para uma dada
probabilidade (baixa), que pode ser excedida ao longo de um horizonte de tempo determinado. Essa medida ¢
chamada de Valor em Risco (VaR) de um portfélio. Ambas as abordagens assumem que o portfolio nao ¢ alterado
durante o horizonte de tempo fixado (ALEXANDER, 2005).

56 Asset and Liability Management (ALM) surgiu primordialmente nas instituigdes bancarias. Até meados da
década de 1960 era pouco desenvolvida, mas foi aprimorada, tornando-se mais sofisticada ao longo do tempo,
passando a ser aplicada em outros segmentos também. E uma técnica de tomada de decisdo praticada com relagio
aos ativos e passivos. Pode ser definida como um processo continuo de formulagdo, implementagdo e
monitoramento de estratégias relacionadas aos ativos e passivos para atingir os objetivos financeiros da
organizagdo, considerando sua tolerancia ao risco e outras restrigdes impostas (BRIGHAM, 2012).



Figura 21 — Participacdo do comité de investimento no RPPS de Uberlandia no ano de 2017.
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Fonte: Resultados do trabalho.
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Diferentemente do RPPS de Belo Horizonte, os dados do RPPS de Uberlandia nio

permitem inferir se o comité de investimentos se encontrava amparado pela utilizagdo de

importantes instrumentos de auxilio na tomada de decisao.

Dados do CADPREV e DRAA do ano de 2019 desses dois RPPS sugerem que a

participagdo do comité de investimento na politica de investimentos pode surtir resultados

positivos.

Observando o Plano Previdenciério, os dados apontaram que o RPPS de Belo Horizonte
apresentou superavit financeiro de R$114.716.069,03 e deficit atuarial de R$53.233.557,36. Ja
o RPPS de Uberlandia, no mesmo ano evidenciou deficit financeiro de R$109.538.789,48 ¢
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deficit atuarial de R$ 979.870.427,68. O regime proprio da capital possuia em 2019, junto a
SPS, deficit atuarial parcelado no montante de R$53.233.557,36, e Uberlandia,
R$3.016.857.505,09.

Vale ressaltar que o éxito financeiro de um regime proprio também se correlaciona
positivamente com o alto volume de recursos financeiros movimentados por um RPPS, o qual
consequentemente proporciona avantajado valor de taxa de administragdo. Entretanto, dados
do DRAA mostram que em 2019 o RPPS de Belo Horizonte dispunha de R$12.736.742,83 em
recursos para gestao e funcionamento, enquanto o RPPS de Uberlandia dispunha da quantia de
R$14.582.160,75 para o mesmo fim, aproximadamente 14% a mais que o valor do RPPS da
capital, o que aponta lacunas acerca dessa dindmica em grandes regimes proprios, a serem
preenchidas por futuras agendas de pesquisa.

Para afirmagao de que o RPPS de Belo Horizonte ou de Uberlandia sejam de fato atores
a serem utilizados como benchmark para os demais RPPS estudados nesse trabalho, seria
necessaria uma abordagem analitica robusta, com dimensdes de andlise tedricas como por
exemplo a de empreendedores institucionais. Essa andlise foge do escopo deste trabalho,
ficando como sugestdo para trabalhos futuros.

Nao obstante, salta aos olhos que o RPPS da capital se apresenta como relevante modelo
a ser mirado pelos regimes proprios de menor porte, com relagdo a politica e gestdo dos

investimentos previdencidrios.

4.3. Diferentes resultados na trajetoria e politica publica dos RPPS mineiros

Ao longo dos anos, as politicas previdencidrias trataram da problematica envolvendo
ndo s6 o RGPS como também os RPPS, sob o argumento da necessidade de criacdo de
mecanismos que provessem a reestruturagdo desses sistemas previdencidrios, principalmente
com foco na sustentabilidade financeira.

As normas se apresentam como fios condutores no processo de path dependence, e,
dessa forma, os contornos das politicas de governo e de Estado impactaram na trajetdria dos
sistemas de previdéncia publicos, o que foi evidenciado neste trabalho.

Os modelos de gestdo que ao longo do tempo sdo manifestados em normas de
modernizagdo da Administragdo Publica, numa abordagem empresarial e competitiva,
mediaram e direcionaram as institui¢cdes publicas, em tese, com intuito de mitigar a ineficiéncia
das institui¢des, frente a um ambiente cada vez mais complexo.

Essa realidade pode ser visualizada também no movimento de mudangas na estrutura e

na gestdo dos RPPS nas tltimas décadas, tendo como pano de fundo as pressdes externas que
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esses regimes sofreram. Dessa forma, os constrangimentos legais, os incentivos a
profissionalizacdo e a sustentabilidade financeira, dentro dos seus limites, buscaram mitigar os
problemas nesses sistemas previdenciarios.

Nesse sentido, as Emendas Constitucionais n° 20/1998 e n° 41/2003, que
implementaram medidas para mitigacdo dos grandes problemas enfrentados pelos regimes
proprios, inserem-se como importantes marcos legais, a fim de tornar os RPPS organizagdes
mais aderentes a realidade complexa.

Dessa forma, ndo somente essas Emendas, mas todo o arcabouco normativo que trata
da Previdéncia Social no Brasil, ao longo dos anos, tanto na 6tica do isomorfismo institucional
quanto na dependéncia de trajetdria, impulsionou o alinhamento desses regimes as diretrizes do
Estado, de maneira que cada instituicdo de nova norma impulsionou uma sequéncia
autorreforgante, induzindo movimentos seguintes na mesma direcao.

Os elementos norteadores das sequéncias autorreforgcantes apresentados neste trabalho
evidenciaram aspectos politicos e ideologicos ligados ao imperativo da austeridade e do ajuste
fiscal. A partir dos anos de 1990, esses aspectos se constituiram como pontos nodais para o
inicio de uma significativa mudanga no campo organizacional dos RPPS, entre os anos de 1990
até 2020, e estd longe da proposta deste trabalho discutir se a introducdo dos preceitos
neoliberais e de austeridade fiscal dentro do campo organizacional dos RPPS tem efeito positivo
ou negativo.

Algumas dessas legislagdes, a0 mesmo tempo que funcionaram como norma restritiva,
também possibilitaram algumas discricionariedades, as quais permitiram que alguns RPPS se
diferenciassem dos demais, obtendo, talvez, maior éxito no seu funcionamento. Essas
discricionariedades dizem respeito a formacgdo de sua estrutura participativa, deliberativa e de
gestdo, que sustentam a tese defendida nesta pesquisa.

Dessa forma, foi visto que, ao longo dos anos, nos documentos sobre a criagdo dos
RPPS, periodo compreendido entre os anos de 1986 e 2006, predominava na estrutura
organizacional desses regimes a existéncia dos conselhos administrativo e fiscal como pilares
de instancias de discussdo e deliberagcdo acerca de todos os problemas e complexidades que
envolvem os RPPS.

Analisados os documentos sobre a reestruturacao dos RPPS, processo que ocorreu entre
os anos 2000 e 2016, além da existéncia dos conselhos administrativo e fiscal na estrutura
organizacional desses regimes, pdde-se visualizar a existéncia ou previsdo de criagdo da

unidade gestora Unica e do comité de investimentos.
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A andlise de cluster, ao modelar importantes variaveis da realidade dos RPPS e
apresentar o agrupamento com maior qualidade em relagdo aos equilibrios financeiro e atuarial,
permitiu a detec¢do da atuagdo de varidveis intervenientes na estrutura dos RPPS, como valores
arrecadados de taxa administrativa para funcionamento do regime proprio, densidade
demografica da localidade de instituigdo do RPPS e controle de gasto com pessoal do
municipio, levando-se em consideracdo a receita corrente liquida. Essas varidveis atuam como
um primeiro filtro dos RPPS rumo ao possivel éxito no equilibrio e sustentabilidade financeira
e atuarial.

Ap0s esse primeiro filtro, o segundo foi evidenciado na existéncia e habil atuacdo do
comité de investimentos dentro dos regimes proprios, através da acdo na definicdo da politica
de investimentos nos segmentos de renda fixa e varidvel, dentro dos limites estabelecidos por
lei, e na definicdo de melhores estratégias de diversificagdo, considerando os RPPS analisados.

Essa constatacdo se constituiu como uma discricionaridade que tornou alguns RPPS
distintos de outros, uma vez que eles poderiam optar por investir at¢ 100% dos recursos
previdenciarios no segmento de renda fixa, ndo investindo parte dos recursos financeiros no
segmento de renda varidvel. Essa constatacdo sugeriu que diferentes resultados dos RPPS
variam em fungao dos arranjos do portfélio de investimentos dos recursos previdenciarios, com
implica¢do nos equilibrios financeiro e atuarial, conforme pode ser visto na formagdo dos
clusters.

Vale ressaltar a importancia da existéncia de recursos financeiros dentro da estrutura
organizacional do RPPS para o funcionamento dessas organizagdes em condi¢des plenas e de
acordo com a seriedade social que possuem. Contudo, o que pdde ser visto neste trabalho ¢ que
grande parte dos regimes proprios, principalmente os de pequeno porte e localizados em
municipios de baixa densidade demografica, carecem dessa condi¢do integral.

No que diz respeito aos RPPS de grande porte, notadamente o de Belo Horizonte,
observou-se a participa¢do habil do comité de investimentos na politica de investimentos dos
recursos previdencidrios, com uso de robustas ferramentas administrativas para tomada de
decisdo. Esse fato coloca o regime em condicdo integra de busca do alcance e superagao da
meta atuarial, com consequentes resultados positivos nos equilibrios financeiro e atuarial, o que
pode ser tomado como benchmark pelos demais RPPS.

Informacdes extraidas da Ata da 7* Reunido da Comissdo de Credenciamento e
Avaliagao do Pr6-Gestdo RPPS mostram que o uso do robusto modelo ALM, evidenciado e

utilizado pelo comité de investimentos da capital mineira, deve, no futuro breve, tornar-se
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obrigatério para os RPPS com mais de 50 milhdes aplicados no mercado financeiro, como
instrumento para subsidiar a elaboragao da Politica Anual de Investimentos.

Dessa constatagdo resulta a premente necessidade de profissionalizagdo dos atores dos
RPPS, principalmente os de pequeno porte, o que pode afetar de maneira positiva esses
sistemas, principalmente no potencial de solvabilidade. Esse direcionamento pode resultar
numa ruptura positiva no processo de path dependence para o futuro, e tal fato possivelmente
ja foi percebido pelo Governo Federal, que culminou na institui¢do do programa de certifica¢ao
profissional dos RPPS, Pro-Gestao.

No entanto, a critica que se faz ao referido programa, ¢ que, para Moraes et al. (2018),
quando da discussdo, embora tenha recebido sugestdes dos stakeholders, o programa
permaneceu distante da realidade empirica dos RPPS, principalmente os de pequeno porte.

Informacgdes extraidas da Ata dessa Reunido demonstraram que, apesar do incentivo
para a certificagdo do RPPS no Pr6-Gestao, nos exercicios de 2018, 2019, e 2020, mediante a
adesdo parcial das agdes para os niveis de aderéncia I, II e III, somente 205 de 2.130 RPPS no
Brasil, cerca de 9,62%, fizeram a adesdo. Desse numero, foram certificados 47 RPPS, apenas
2,32%, o que representa percentual muito baixo no universo de RPPS existentes.

Os motivos da baixa adesdo ao programa também foram apontados na reunido, sendo

eles:

i.  Falta de qualificac¢do dos servidores da unidade gestora dos RPPS;
ii.  Desconhecimento das a¢des do Pro-Gestao;

iii.  Agdes cuja implementagdo dependem dos demais Poderes do ente federativo; os
baixos valores da taxa de administracdo dos RPPS de pequeno porte que
inviabilizam a contratacdo de treinamentos para implementar a¢des do Pro
Gestao;

iv.  Falta de estrutura e qualifica¢do, a exemplo dos RPPS de municipios pequenos,
0s quais ndo possuem infraestrutura para realizar suas atividades, ndo tém sede
propria nem quadro proprio de servidores, geralmente funcionando em salas da
Prefeitura ou em salas alugadas, com pessoal sem qualificacdo;

v.  Capacita¢des ndo alinhadas com a atividade finalistica do RPPS, realizadas por
membros da Diretoria Executiva e por Conselheiros dos 6rgaos colegiados;

vi.  Designa¢do de servidor para a fungdo de controlador da Prefeitura feita sem o

conhecimento das areas de atuacao dos RPPS.
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Esses pontos podem direcionar a atengdo para a criagdo de politicas publicas especificas
para os RPPS, pois este trabalho sugere que, quando analisados os RPPS de municipios de baixa
densidade demografica, os incentivos a qualificacdo profissional ndo encontram viabilidade
financeira nos regimes proprios, assim como nas financas dos entes subnacionais com diminuta
dindmica econdmica local, e o resultado da desqualificagcdo profissional vai ao encontro dos
motivos da baixa adesdo ao programa Pro-Gestdo acima descritos.

Diante do exposto, como contribui¢des, podem-se extrair implicacdes e sugestoes para
politicas publicas especificas para os RPPS. A primeira implicagdo ¢ que ha necessidade de
maior proximidade entre o Estado, por meio da Secretaria Especial de Previdéncia e Trabalho,
e os RPPS municipais, tornando-se necessario que o governo ndo s direcione os regimes
previdencidrios publicos com os constrangimentos legais da legislacdao e da fiscalizacdo, mas
também com agdes e politicas publicas voltadas para a melhoria das condigdes de
funcionamento e gestdo desses regimes, tendo em vista a atual conjuntura econdmica, com
visivel estagnacdo ou deterioragdo das finangas municipais de maneira geral.

Uma sugestao diz respeito ao estudo da possibilidade de agrupamento ou de criagdo de
consorcios municipais de RPPS de pequenos municipios, a fim de mitigar os problemas trazidos
pela escassez de recursos financeiros para a gestdo desses regimes. A criacdo de consorcios de
RPPS encontra amparo na Constituicdo Federal de 1988, no art. 254, que prevé que os entes
federados poderdo disciplinar, por meio de Lei, os consdrcios publicos € os convénios de
cooperagdo entre os entes federados, autorizando a gestdo associada de servigos publicos, bem
como a transferéncia total ou parcial de encargos, servigos de pessoal e bens essenciais a
continuidade dos servigos publicos. Importante ressaltar que a criacdo de consorcios de RPPS
ndo permite o pagamento de beneficios, somente a gestao ou terceirizagao de atividades.

A reunido de esfor¢os, a partir da criagdo de consorcios de RPPS, pode subsidiar a
melhoria da qualificagdo dos atores, proporcionar condi¢des de acesso aos servigos de
profissionais atudrios, e facilitar a gestdo ativa em busca do alcance das metas atuariais e de
ganhos de capital para reversdo futura em beneficios previdencidrios, notadamente nos
pequenos RPPS municipais. O principal desafio de uma politica piiblica como essa ¢ impor uma
concepg¢do mais integradora e relacional entre os municipios e seus RPPS, buscando assegurar
a longevidade e a sustentabilidade financeira desses regimes, a fim de garantir a solvabilidade
desse grande pilar do sistema previdenciario brasileiro.

A terceira implicacdo que pode ser feita a partir dos resultados deste estudo ¢ que, em

tese, a criagdo e a gestdo de regimes proprios podem ser interessantes para grandes municipios,
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em razdo de a movimentagdo de grande volume financeiro proporcionar sustentagdo a gestao
deles. Por outro lado, talvez seja desejavel para os pequenos municipios a filiagdo de seus
servidores ao RGPS, tendo em vista que a instituicdo e a manutencao desses regimes proprios
podem resultar em infortunio financeiro em médio e longo prazo para os entes municipais.

No entanto, cabe aos legisladores e interessados a reflexdo dessa realidade, a fim de se
discutir e propor novas regras legais, que podem também determinar nova trajetoria para grande

parte dos RPPS nesse campo organizacional.
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5. CONSIDERACOES FINAIS

Ao longo da realizagao deste trabalho, foram evidenciadas as transformagdes ocorridas
nas Ultimas décadas na gestdo, estrutura e funcionamento dos RPPS municipais, notadamente
os mineiros, que foram objetos desta pesquisa. Essas mudangas foram analisadas sob a
abordagem da Teoria do Isomorfismo Institucional, que contribuiu para uma visdo estruturada
do processo de mudanga nesses regimes previdenciarios e se constitui um avango na area sobre
a temadtica, visto que até entdo os trabalhos académicos vislumbrados ndo captaram a
perspectiva temporal e seus reflexos na estrutura, funcionamento e gestdo dos RPPS municipais
em Minas Gerais.

Foi possivel corroborar o argumento principal deste trabalho de doutorado, o qual
afirmou que alguns regimes proprios se diferenciaram dos demais, em razdo de escolhas
discriciondrias (principalmente na escolha da politica de investimentos dos recursos
previdencidrios), apesar do processo isomorfico que os impulsiona a se assemelharem ao longo
do tempo. Essa comprovacdo se constituiu como a principal contribui¢do da tese para a
literatura académica sobre o tema e, ndo obstante, para todos os interessados na temadtica, na
medida em que pode tornar a gestdo dos RPPS mais consciente e conectada com a
multidimensionalidade a que esses sistemas estdo integrados, num ambiente econdmico cada
vez mais complexo, que influi diretamente na capitalizacdo financeira das aplicacdes dos
recursos que serdo demandados em momento oportuno pelos beneficiarios dos planos publicos
de pensao.

Desdobrou-se disso o apontamento de uma possivel direcao ou trajetoria para os RPPS,
pois o foco nessa discricionariedade pode trazer consigo melhores condi¢des de equilibrio e
sustentabilidade financeira e atuarial. Essa discricionariedade diz respeito a participacgao efetiva
e de qualidade do comité de investimentos na politica de investimentos e a exposi¢cdo das
aplicacdes financeiras as possibilidades de retorno e riscos do mercado de capitais, dentro dos
limites definidos por lei para os RPPS. Entretanto, essa exposi¢do deve ser lastreada na
participacdo do comité de investimentos, composto por atores devidamente qualificados, e na
estruturacao dos regimes proprios, o que, no caso dos RPPS localizados em municipios de baixa
densidade demografica, esbarra na desfavoravel condi¢do financeira para manutengdo da
atividade fim. Esse achado, dentro da perspectiva dos RPPS municipais, pode direciona-los
cada vez mais a uma maior profissionaliza¢ao dos atores no cumprimento de sua atividade fim
e apazigua o trade-off entre investir os recursos previdenciarios somente em renda fixa ou em

concomitancia com renda variavel.
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A abordagem analitica path dependence aplicada a Previdéncia Social brasileira e aos
RPPS neste trabalho, embora ndo determine marginais ganhos académicos do ponto de vista
teorico, permitiu visualizar alguns ideais politicos que direcionaram a normatizagcdo da
Previdéncia Social brasileira e dos regimes proprios. Essa contribui¢do adiciona a literatura
sobre o tema mais um viés ou agenda de pesquisa que ainda ¢ inscipiente, pois grande parte das
pesquisas tratam essa perspectiva ora sobre a Previdencia Social no nivel macro ou RGPS em
nivel micro.

De maneira geral, este estudo se constitui como subsidio de pesquisa para analistas e
atores do campo organizacional dos RPPS, visto que pesquisas académicas nessa arena ainda
sd0 escassas e incipientes no pais. Lanca ainda, outras possiveis agendas de pesquisa, como por
exemplo: busca e categorizacdo de empreendedores institucionais entre os RPPS, os quais
poderiam ser tomados como benchmarck para os demais; atualizagdo de pesquisa sobre
andamento da implantacdo de unidades gestoras e dificuldades encontradas; impacto das
ultimas reformas paramétricas nos equilibrios financeiro e atuarial dos RPPS; andlise da
correlacdo entre disponibilidade financeira nos RPPS e equilibrios financeiro e atuarial; andlise
de varidveis intervenientes nao estudadas neste trabalho, que também podem exercer forcas nos
RPPS; identificacdo dos diferentes niveis de qualificacdo dos membros do comité de
investimento, segundo critérios do programa Pro-Gestdo RPPS, e sua resultante na
sustentabilidade financeira dos regimes proprios.

A limitagdo deste trabalho pdde ser evidenciada na dificuldade de obtengdo de dados
primarios e secundarios, visto que principalmente os RPPS de pequeno porte, seja por falta de
estrutura fisica ou de pessoal, ndo disponibilizaram em sitio eletronico, tampouco por contato
telefonico ou por e-mail, os documentos de criagdo, reestruturacdo e/ou normas gerais,
limitando-se a entrega de documentacdes e demonstrativos exigidos pelos 6rgdos controle, o
que instala barreiras de pesquisa e causa generalizacdo dos resultados para a populacdo de
RPPS, principalmente na andlise isomorfica e institucional. Outra limitagcdo refere-se a
aplicacdo da abordagem analitica path dependence, visto que ficou evidente a necessidade de
uma analise mais pormenorizada, que incluisse a explora¢do dos vérios atores envolvidos no
campo organizacional dos RPPS, como institui¢des financeiras, fungdo legislativa e executiva,
dentre outros, o que enriqueceria a andlise. Sem embargo, por questdes de tempo e de escopo
da pesquisa, também fica sugerido esse aprofundamento para futuras pesquisas.

Enfim, considerando os processos isomorficos dos RPPS e principalmente os de

dependéncia da trajetdria, muito de positivo ainda pode ser realizado para que esses sistemas
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alcancem sustentabilidade e longevidade. Atencdo as escolhas de politicas de governo e de
Estado para esses regimes se constitui como elementochave para mudanga nesse campo
organizacional. Rupturas positivas na trajetdria a ser seguida pelos RPPS no futuro sdo
dependentes de escolhas de politicas publicas previdenciarias no presente. Nesse ambiente,
escolhas pouco refletidas podem impactar de forma ostensivamente negativa no caminho e na
realidade desses regimes de previdéncia. De maneira oposta, politicas ptblicas previdenciarias
pensadas de maneira estratégica podem contribuir para a longevidade desses sistemas
previdencidrios, o que deve independer de ideologias e politicas de governo, pois retornar a

algum ponto de origem apds promulgacdo de uma legisla¢do torna-se cada vez mais dificil.
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ANEXOS

Duas legislacdes analisadas pelo software, as quais dizem respeito a adequagdo,
consolida¢do e reestruturacdo dos Regimes Proprios de Previdéncia Social se distanciaram das
demais legislagdes. Pertencem aos municipios de Sabara e Trés Coracdes e, portanto, carecem
de uma analise mais detalhada, por meio de uma Classificagdo Hierdrquica Descendente para

analisar as Unidades de Contexto Elementar desses municipios, conforme Figura 21.

Figura 22 — Dendograma lexical da classificagdo hierarquica descendente no processo de reestruturagdo dos RPPS
de Sabara e Trés Coragoes.
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Fonte: Elaborado pelo autor. Dados de saida IRAMUTEQ®.

A interpretacdo a partir do dendograma para os dois municipios supracitados sera
realizada a partir do primeiro momento em que ele se concentra e comeca a se dividir.

No primeiro instante, o dendograma se centrou na classe 5, que agrupou 17,1% dos
segmentos de texto. Essa primeira classe, a partir da leitura e andlise dos 50 primeiros
segmentos de texto, foi denominada Conselhos ¢ reflete a preocupacdo desses RPPS na
legitimagdo das deliberagdes colegiadas, mais especificamente nos Conselhos Administrativo

e Fiscal.Uma das principais competéncias dos Conselhos dentro do RPPS ¢ aprovar e alterar o
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regimento interno do proprio conselho, o que direciona o futuro do regime, através de
normatizagdes, as quais devem-se encontrar consubstanciadas nas legislacdes da Secretaria de
Previdéncia Social do Governo Federal e de outros 6rgdos de fiscalizacdo e controle, como o
Tribunal de Contas do Estado.

Posteriormente, o dendograma subdividiu-se em mais dois blocos, cada um com 2
classes cada. Um bloco concentrou as classes 2 e 3, que foram nomeadas de Gestao
Patrimonial e Pratica Fiscal respectivamente.

A classe 2, intitulada Gestao Patrimonial, nos RPPS analisados diz respeito a
inquietacdo dos regimes com o controle de bens patrimoniais que sdo geralmente coordenados
pela Geréncia Administrativa, a qual possui como principal fun¢do, nos documentos
explorados, planejar e gerenciar as atividades inerentes a aquisi¢do, aplicacdo € movimentagao
de bens patrimoniais do Instituto ou Autarquia criada.

Ja a classe 3, nomeada de Pratica Fiscal, reflete a atencdo dos RPPS de Sabara e Trés
Coragdes com a prestacdo de contas dos RPPS, na representacdo das questdes financeiras e
atuariais nos demonstrativos financeiros, bem como sua aprovagdo pelo controle interno e
externo dos regimes proprios.

Em outro bloco foram agrupadas as classes 1 e 4, sendo a primeira denominada
Financas Previdenciarias, e a segunda, Regulamentaciio e Gestao.

A classe Financas Previdenciarias aborda o conteudo da preocupagao dos RPPS com
o custeio dos regimes, com as contribui¢des dos patrocinadores e assistidos, frente a
manutencdo dos equilibrios financeiros e atuarial.

Por fim, a classe 4 chamada de Regulamentagdo e Gestdo aborda a defini¢do das
instancias de recursos dos pedidos de concessdo de beneficios, além da criagdo e/ou regulagao
das Unidades Gestoras, que possuem como principal finalidade a administragdo, gerenciamento
e operacionalizagdo do RPPS, incluindo a arrecadacdo e gestdo de recursos e fundos

previdencidrios, a concessdo, o pagamento e a manutencdo dos beneficios.

Quadro 26 — Classes e titulos atribuidos a Sabara e Trés Coragdes.

Classes % Segmentos de texto Titulos atribuidos

Classe 1 23,9 Finangas Previdenciarias
Classe 2 19,5 Gestdo Patrimonial
Classe 3 26,7 Pratica Fiscal

Classe 4 12,8 Regulamentagdo e Gestao
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Classe 5

17,1

Conselhos

Fonte: Resultado de pesquisa.



