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RESUMO

FREITAS, Gisele de, M.Sc., Universidade Federal de Vicosa, fevetei 2016 Andlise
da Institucionalizacdo da Unidade Gestora do Regime Proéprio de Praléncia Social
sob a Perspectiva do Ciclo de Politicas Publica®rientador: Thiago de Melo Teixeira da
Costa. Coorientadora: Suely de Fatima Ramos Silveira

A presente dissertacdo esta estruturada em trés artigos que buscam responder,
respectivamente, a trés objetivos especificos. O primeiro artigo busca compreender
como a unidade gestora surge no contexto de desequilibrio financeiro e atuarial do
sistema previdenciario brasileiro. Para tanto, utiliza-se o Modelo dos Fluxos Multiplos
para tracar categorias que serviram de base para a anélise dos documentos e textos que
tratam sobre o assunto. O segundo artigo mostra, com base nos principais conceitos que
envolvem o processo de implementacdo, como a unidade gestora foi colocada em acgéo e
por que essa acdo pode nao ter ocorrido em todos os estado brasileiro, trazendo um
panorama geral sobre o processo de implementagdo da unidade gestora de RPPS,
deixando evidente falhas que podem ter ocorrido na fase de formulacao da politica de
equilibrio financeiro e atuarial, no que se refere a unidade gestora. E por fim, o terceiro
apresenta a teoria para um possivel programa sobre unidade gestora que poderia ser
criado pelo governo federal. Foi utilizado como instrumento para evidenciar essa teoria,

0 Modelo Légico, proposto pelos técnicos do IPEA. Essa seria uma forma de tornar o
processo de implementacdo menos complexo e mais consistente, a0 mesmo tempo que
permitiria um melhor monitoramento e avaliacdo de todo o processo que envolve a
unidade gestora de RPPS. E importante destacar que, esses artigos ndo representam
uma versao final para publicacdo. Como os assuntos se entrelagam, os artigos
compdem, em conjunto, um texto coeso que responde as indagacdes propostas para o

desenvolvimento deste estudo.



ABSTRACT

FREITAS, Gisele de, M.Sc., Universidade Federal de Vicosa, Februz0y4.
Institutionalization of analysis of the Unidade Gestora of Regime Propo de
Previdéncia Social under the Public Policy Cycle Perspewt. Advisor: Thiago de Melo
Teixeira da Costa. Co-advisor: Suely de Fatima Ramos Silveira

This work is structured in three articles that seek to respond, respectively, to three
specific objectives.The first article seeks to understand how the management unit
appears in the financial and actuarial imbalance in the context of the Brazilian social
security system. For this, we use the model of Multiple Streams to trace categories that
were the basis for the analysis of documents and texts related to the subject. The second
article shows, based on the main concepts involving the implementation process, as the
management unit was put into action and that this action may not have occurred in
every Brazilian state, bringing an overview of the implementation process RPPS
management unit, leaving clear faults that may have occurred in the design phase of
financial and actuarial balance policy, with regard to the managing unit. And finally, the
third presents the theory for a possible program on managing unit that could be created
by the federal government. It was used as a tool to demonstrate this theory, the Logic
Model, proposed by the technical IPEA. This would be a way to make the
implementation process less complex and more consistent at the same time would allow
better monitoring and evaluation of the whole process involving the management unit
RPPS. It is important to note that these items do not represent a final version for
publication. As the subjects intertwine, Articles compose together a cohesive text that
answers the questions proposed for the development of this study.

Xi



1. INTRODUGCAO GERAL

A Seguridade Social, de acordo com o artigo 194 da Constituicdo Federal de
1988, compreende um conjunto integrado de acdes de iniciativa dos Poderes Publicos e
da sociedade destinadas a assegurar os direitos relativos a saude, a previdéncia e a
assisténcia social.

A Previdéncia Social pode ser conceituada como seguro de filiacdo compulséria
(para os regimes publicos), coletivo e de carater contributivo, com o objetivo de amparo
aos seus beneficiarios contra os riscos sociais (IBRAHIM, 2009). E constituida pelos
regimes publicos, composto pelo Regime Geral de Previdéncia Social - RGPS
(destinado a todos os trabalhadores do setor privado e aos do setor publico ndo
vinculado ao RPPS) e o Regime Proprio de Previdéncia So&&8PS (destinado ao
servidor publico civil e militar), e pelos regimes privados, que sdo de natureza
complementar e de carater facultativo.

Ao aprofundar sobre o Regime Proprio de Previdéncia Social, segundo Nogueira
(2012), este pode ser apresentado em trés periodos histéricos. O primeiro periodo, da
origem do regime até 1988, mostra que o RPPS no Brasil era tratado como um apéndice
da politica de pessoal dos entes federados, em que a relacdo proé-labore facto, como
comenta Ferraro (2010), era considerada suficiente para a aposentadoria, ou seja, este
beneficio era decorrente da vinculacdo como servidor publico e ndo da contribuicdo ao
sistema, 0 que provocou aumento das despesas publicas e consequentemente contribuiu
para o desequilibrio financeiro e atuarial do regime. O segundo periodo, de 1988 a
1998, é marcado pela expansdao do RPPS, com criacdo por diversos municipios e
ampliacdo do numero de segurados, mas sem abandonar o0s tracos originais. Ja o terceiro
periodo ou periodo de reformas, apos 1998, é marcado por uma forte onda de déficit do
RPPS provocado a principio pelo préprio histérico do regime, por fatores demogréficos
e de gestéo, exigindo que o RPPS passasse por um processo de consolidagdo, com um
novo marco institucional, abandonando os tracos anteriores e formando um novo
paradigma.

No que se refere ao problema central que despertou a necessidade de reforma,
Giambiagi (2007) expde que em 1998 o RGPS possuia um déficit de 0,7% do Produto
Interno Bruto— PIB, e no RPPS o déficit chegava a 3,7% do PIB, em que 1,9%
correspondiam a um déficit federal, 1,5% estadual e 0,3% municipal. Assim, a partir da

Emenda Constitucional n® 20 de 1998, estabeleceu-se o carater contributivo do RPPS.



Porém, segundo Calazans et al. (2013) em 2009 o RGPS e RPPS juntos apresentavam
uma despesa previdenciaria de R$360,3 bilhdes, representando 4,3% do PIB nominal
para o0 RGPS e 7,2% do PIB nominal para o RPPS. Além disso, o RPPS evidenciava
resultados negativos superiores ao do setor privado (RGPS), que atendia a um universo
muito maior de pessoas. Assim, mesmo com a instauragdo do carater contributivo, este
foi tardio e insuficiente para estabelecer o equilibrio finantpa o sistema.

Neste contexto, Nogueira (2012) afirma que o desejo de equilibrio financeiro e
atuarial do RPPS motivou o Estado a buscar uma nova racionalidade de gestao
previdenciaria, modificando os paradigmas até entdo existentes. Assim, o autor destaca
que o equilibrio financeiro e atuarial € o objetivo do Estado para o RPPS atualmente,
em que um corpo de normas foi estabelecido para regular juridicamente essa tarefa,
surgindo obrigacdes a serem cumpridas pelos entes federados e se constituindo em
quatro areas de atuacdo especificas: equacionamento do déficit atuarial passado,
regularidade no repasse das contribuicbes, politica de investimentos e gestdo dos
beneficios, com destaque para a unidade gestora Unica.

Segundo a Orientacdo Normativa do Ministério da Previdéncia Social/Secretaria
de Politicas de Previdéncia Social, n° 02, do ano de 2009, a unidade gestora € uma
entidade ou 6rgdo da administracdo publica que assume a forma de autarquia ou um
fundo realizando a administracdo, o0 gerenciamento e operacionalizacdo do RPPS,
incluindo todas as atividades pertinentes a esse regime, ou seja, arrecadacdo e gestao
dos recursos e fundos, concessdo, pagamento e manutencdo dos beneficios de
aposentadoria e pensao, de todos os poderes, érgdos e entidades de cada ente federativo.
Além disso, a unidade gestora deve disponibilizar ao publico informacdes atualizadas
sobre as receitas e despesas, assim como 0S mecanismos para garantir o equilibrio
financeiro e atuarial.

Com a implementacdo da unidade gestora pelos entes federativos espera-se a
diminuicdo das sobreposicbes de funcgdes, reducdo dos custos para 0 sistema,
racionalizacdo para melhor operacionalizacdo das atividades, diminuicdo da

descentralizagdo administrativa para acesso a maior volume de informacdes e

1 Schwarzer (2009, p. 51) define equilibrio financeiro e atuarial da seguinte forma: “No aspecto
financeiro, deve existir o equilibrio entre receitas auferidas e as obrigacdes donREdta exercicio. O
equilibrio atuarial representa a equivaléncia, a valor presente, entre o fluxo das receitas estitaadas
obrigacdes projetadas em longo prazo, que, para ser alcangado, exige eesecuasos que devem ser
adequadaente aplicados no mercado financeiro”.



informagBes mais confiaveis, refletindo no ajuste do desequilibrio financeiro e atuarial
do regime (CALAZANS et al., 2013).

De acordo com Schwarzer (2009), o equilibrio financeiro e atuarial s6 pode ser
alcancado a partir de projecdes bem realizadas, exigindo-se informacdes confiaveis e
precisas, em que a fragmentagdo dos érgados na administracdo previdenciaria provoca
estimativas financeiras e atuariais em diversos graus de consisténcia, impedindo o
planejamento das politicas previdenciarias de maneira adequada.

Portanto, ao se tomar por base a legislacdo sobre unidade gestora e os estudos
sobre a mesma, € possivel perceber que a unidade gestora é mais ampla que apenas a
gestdo de beneficios, englobando a arrecadacdo e gestdo dos recursos e fundos,
incluindo todas as atividades pertinentes ao regime. Assim, toma-se como pressuposto
para esta dissertacao que a unidade gestora esta inserida na politica publica de equilibrio
financeiro e atuarial do RPPS, como defendido por Nogueira (2012), acrescentando que
a mesma possui um escopo mais amplo do que o apontado por ele, pois esta area de
atuacao da politica de equilibrio na verdade visa a gestdo de RPPS de maneira global, e
ndo somente de beneficios, contribuindo com maior uniformidade e consisténcia entre o
diversos RPPS dos entes federativos.

Ademais, estudos sobre o desequilibrio do RPPS e a implementacédo da unidade
gestora de RPPS pelos entes federados foram desenvolvidos, como o de Cavalcante
Janior e Almeida (2012), Santos (2014), Velten (2013), Calazans et al. (2013), Calazans
e Caetano (2013) e Calazans (2013) e Calazans et al. (2012). Este ultimo estudo afirma
que apenas os estados de Minas Gerais, Espirito Santo e Tocantins possuem unidades
gestoras efetivas, ou seja, exercendo todas as atividades pertinentes a um RPPS e para
todos os Poderes, 6rgdos e entidades da administracdo publica dos entes federativos.
Contudo, trazem poucos detalhes sobre os fatores que levaram os demais estados a nao
terem implementado a unidade gestora com todas as caracteristicas exigiveis.

Assim, a questdo que da motivacao a dissertacdo €: Como ocorreu 0 processo de
institucionalizacdo da unidade gestora de RPPS, que possui a EC 41/2003 como seu
marco, mas cujo resultado ndo expressa a efetiva implementacédo de unidades gestoras
por todos os estados brasileiros?

O objetivo geral é analisar o processo de institucionalizacdo da unidade gestora
do Regime Préprio de Previdéncia Social, sendo necessario especificamente:

a) Compreender o processo de insercdo da unidade gestora de RPPS na busca

pelo equilibrio financeiro e atuarial;



b) Analisar o processo de implementacao da unidade gestora de RPPS;
c) Propor uma forma de sistematizacdo da implementagdo, monitoramento e

avaliacdo da unidade gestora de RPPS.



ARTIGO | - A UNIDADE GESTORA NA BUSCA DO EQUILIBRIO
FINANCEIRO E ATUARIAL DO RPPS NO BRASIL

RESUMO

Esse artigo possibilitou compreender o processo de inser¢cdo da Unidade Gestora dos
Regimes Proprios da Previdéncia Social do Brasil na busca pelo equilibrio financeiro e
atuarial do RPPS. A unidade gestora é uma entidade ou 6rgédo da administracdo publica
de cada ente federativo que deve proporcionar a administracdo, 0 gerenciamento e
operacionalizagcdo do RPPS, incluindo todas as atividades pertinentes a esse regime.
Para tanto, foi utilizado o Modelo dos Fluxos Mdltiplos proposto por Kingdon (1984)
em que a convergéncia de problema, proposta de politica publica e politica séo
fundamentais para a elaboracdo da agenda de decisdo do governo. Para atingir o
objetivo foi realizada uma pesquisa documental e bibliografica. Os principais resultados
apontam para a influéncia do contexto histérico do regime para a ocorréncia do
desequilibrio das contas RPPS, e outros fatores relevantes seriam a inversao da piramide
etaria provocada pelo aumento da expectativa de vida e declinio da taxa de fecundidade,
crise fiscal e necessidade de sustentabilidade do sistema. Em um contexto mundial de
reformas previdenciarias e orientacdbes do Banco Mundial, algumas alternativas
surgiram para resolucdo dos problemas como mecanismos de custeio do RPPS, até
entdo inexistentes, e regras mais uniformes entre os regimes previdenciarios brasileiros.
Contudo, apenas com o indicador custos administrativos elevados e mudanca de

governo e é que a melhoria na gestdo passa a ser uma alternativa relevante.
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1. INTRODUCAO

O desequilibrio financeiro e atuarial do sistema previdenciario brasileiro foi
estudado por diversos autores, dentre eles Oliveira e Teixeira (1989), Oliveira, Beltrdo e
Ferreira (1997), Giambiagi (2007) e Ferraro (2010) e se constitui em uma situacao
difundida no contexto brasileiro, existindo um consenso sobre a necessidade de reforma
desse sistema na busca por sua sustentabilidade.

Segundo Tiberto e Dweck (2011), na literatura econdmica que trata do assunto,
existiiam trés vertentes distintas que propdem solugbes para o problema do
desequilibrio. A primeira delas, chamada de conservadora se subdivide em dois grupos,
os que defendem a mudanca para o regime de capitalizacdo e os que defendem a
permanéncia do regime de reparticdo simples, mas com mudancas das regras
constitucionais para a adequacao a nova realidade fiscal e demogréfica. Outra vertente é
a que preza pela inclusdo previdenciaria, atraindo trabalhadores informais para o
sistema. E por ultimo, a vertente que trata sobre a gestao previdenciaria, com foco no
campo administrativo e de gestdo, em que as consequéncias recairiam sobre a melhoria
no atendimento e na arrecadacgao.

Dessa forma, ao refletir sobre o processo de reforma da Previdéncia Social que o
Brasil tem sofrido nas dltimas décadas, cujas principais foram instituidas com a
publicacdo da Emenda Complementar 20/1998 e Emenda Complementar 41/2003,
percebe-se que legislagbes apresentam mecanismos para tentar resolver o problema do
desequilibrio financeiro e atuarial nas mais diversas vertesdegjdo, nem todos os
seus elementos podem ser encontrados na pratica como a legislacdo preveé.

Neste contexto, um dos elementos da Emenda Complementar n°41/2003 é a
vedacédo da existéncia de mais de um Regime Proprio de Previdéncia Social - RPPS e de
mais de uma unidade gestora do respectivo regime em cada ente federativo criando a
unidade gestora Unica e teoricamente sem disperséo de atividades. Contudo, Calazans et
al. (2012) aponta em seu estudo que apenas Minas Gerais, Espirito Santo e Tocantins
possuem unidades gestoras efetivas.

A unidade gestora seria uma entidade ou um o6rgdo de cada ente federativo
responsavel por todas as atividades do RPPS daquele ente. Se anteriormente existia uma
gestdo de RPPS para o Poder Judiciario, uma para o Legislativo e uma para o
Executivo, com a unidade gestora passa a existir uma Unica gestdo para todos esses

Poderes. Essa gestédo deve agregar os beneficios de no minimo aposentadoria e penséao,



além de outros deveres e obrigacOes instituidos pelos instrumentos legais citados
anteriormente.

Assim, diante de leis que tentam solucionar a situacéo de desequilibrio das contas
previdenciarias, adotando a unidade gestora como um de seus elementos e que na
pratica ndo esta totalmente em funcionamento em todos os estados brasileiros, surge a
seguinte questdo de pesquisa: Como a unidade gestora é inserida nos assuntos da
reforma previdenciaria como um mecanismo para contribuir para a diminuicdo do
desequilibrio financeiro e atuarial do sistema previdenciario brasileiro?

O objetivo geral desse artigo é explicitar o processo de inser¢cdo da unidade
gestora na busca pelo equilibrio financeiro e atuarial do RPPS, pois se acredita que
compreendendo o processo de institucionalizacdo da unidade gestora desde seu inicio
sera possivel chegar a conclusfes consistentes sobre as causas da ndo implementacéo da

unidade gestora por todos os estados brasileiros.

2. CONTEXTO DO REGIME PROPRIO DE PREVIDENCIA SOCIAL E
UNIDADE GESTORA

Segundo Nogueira (2012), o Regime Proprio de Previdéncia Social pode ser
apresentado em trés periodos historicos distintos no Brasil. O primeiro periodo é
anterior a 1988 e marcado pela concessao de beneficios a apenas parcela de servidores
especificos.

Ferraro (2010) afirma que o sistema de seguridade do servidor publico era
tratado como um apéndice da politica de pessoal dos entes federados. Assim a relagéo
pro-labore facto era considerada suficiente para a aposentadoria, ou seja, este beneficio
era decorrente da vinculagdo como servidor publico e ndo da contribuicdo ao sistema,
provocando um aumento das despesas publicas e contribuindo para o desequilibrio
financeiro e atuarial do regime.

Na Carta de 1891 a protecdo previdenciaria aos funcionarios publicos aparece
explicitamente, em que a aposentadoria s6 poderia ser concedida aos funcionarios
publicos em caso de invalidez no servigo da Nag&o.

Segundo Pinheiro (1999), algumas categorias especificas de servidores eram
contempladas com beneficios previdenciarios por fazerem parte da base de formacgéo do
Estado, como por exemplo, os militares e o poder burocratico, ou seja, fazenda,

diplomacia e justica. Era justificado esse privilégio pela relacao servidor e Estado, que



PINHEIRO (1999, p. 426) define da seguinte forma: “El servidor es mucho mas que un
trabajador, porque él dedica su vida al Estado y, por lo tanto, al soberano. Como
contrapartida, recibe la proteccion del Estadm@dudlega a La pasividad”.

Dentre as iniciativas que mostram a destinacdo de servicos de previdéncia para
categorias especificas do funcionalismo publico, se destacam: em 1795 o Plano de
Beneficios dos Orfdos e Vilvas dos Oficiais da Marinha; em 1827 o Montepio do
Exército; 1835 o Montepio Geral da Economia; Decreto n° 9.912-A de 1888 com planos
ligados aos funcionarios dos Correios; Lei n° 3.397 de 1888 beneficiando os
funcionarios das Estradas de Ferro; Decreto n® 10.269 de 1889 incluindo as Oficinas de
Imprensa Nacional; Decreto n° 406 de 1890, os trabalhadores da Estrada de Ferro
Central do Brasil; Decreto n® 565 de 1890 funcionéarios das demais estradas de ferro
gerais da Republica; Decreto n° 942-A de 1890 os do Ministério da Fazenda; Decreto n°
1.318-E de 1891 os do Ministério da Guerra; Decreto n°® 127 de 1892 os do Arsenal da
Marinha; Lei n°® 1.860 de 1908 beneficiando o Exército Nacional; Decreto n° 9.284 de
1911 servidores da Casa da Moeda e Decreto n° 9.517 de 1912 beneficiando as
Capatazias da Alfandega (NOGUEIRA, 2012).

Com a Constituicdo de 1934, outros beneficios foram instituidos como a
aposentadoria compulsoéria por idade aos funcionarios publicos e também a
aposentadoria voluntéria a juizes aos 30 anos de servico, e a aposentadoria compulséria
por motivacao politica, a juizo exclusivo do Governo. Ja as constituicdes de 1937, 1946,
1967 e 1988 promoviam efetivagcbes de pessoal, os transformando em servidores
publicos estaveis com os mesmos direitos de aposentadoria que aqueles que
ingressavam por concurso.

Com o Decreto n°288 de 1938, criou-se o Instituto de Previdéncia e Assisténcia
aos Servidores do Estado (IPASE) unificando os montepios de diversas categorias de
servidores publicos, e previa uma contribuicdo de 5% para o financiamento de pensdes e
peculio (FERRARO, 2010). Este instituto, segundo Nogueira (2012), assegurava com
pagamentos de beneficio familia (pensGes e peculio, e fungdes de assisténcia, como
assisténcia hospitalar) aos dependentes e segurados, aos funcionarios publicos civis e
aos extranumerarios da Unido, seus proprios empregados, e também, aos das demais
entidades paraestatais, autarquias ou orgaos semelhantes. Contudo, o tesouro nacional
arcava integralmente com a aposentadoria e assisténcia médica de todos os servidores,

sendo o agente financeiro.



Para Oliveira e Teixeira (1989), o IPASE era dirigido a uma clientela especial,
os funcionérios publicos, compostas por grupos heterogéneos indo até aos altos
funcionarios dos trés poderes, que ja estavam acostumados com as benesses do Estado.

Segundo Nogueira (2012), as constituicbes posteriores deram mais detalhamento
a previdéncia dos servidores publicos, mas apenas no que se refere aos critérios de
concesséo de beneficios e sem referéncias aos critérios de custeio do sistema.

O segundo periodo é marcado pela Constituicdo Federal de 1988 que manteve o
modelo das anteriores, ndo estabelecendo critérios de custeio para as aposentadorias,
continuando a contribuir para um desequilibrio financeiro e atuarial do sistema
previdenciario. Determinou a unificacdo de regimes dos servidores publicos formando o
Regime Juridico Unico (Lei n® 8.112/90), englobando os regidos pelos estatutos e os
regidos pela CLT, exceto os de prazo determinado. Ferraro (2010) comenta que dessa
maneira 0s empregados celetistas passaram a ser estatutarios gerando um grande
passivo previdenciario para o Estado o que contribuiu para a situacéo deficitaria atual
do sistema.

Nogueira (2012) ressalta que a Constituicdo de 1988 permitiu uma rapida
expansido do RPPS, por fatores como a obrigatoriedade de um Regime Juridico Unico,
rigor nas regras do Regime Geral de Previdéncia Social e auséncia de lei estabelecendo
normas gerais nos estados e municipios. Relata ainda que, 80% dos RPPS surgiram
antes de uma legislacdo no ambito nacional que os disciplinasse. Assim, a expansao do
RPPS ndo foi precedida de estudos e estruturacdo técnica adequados, o objetivo
primordial com essa acdo era reduzir custos com folhas de pagamento ficando os
recursos livres para serem aplicados em outras finalidades, com auséncia de penalidades
para utilizac6es indevidas, em que muitas vezes os valores referentes a previdéncia nédo
eram totalmente e devidamente repassados.

Segundo Ferraro (2010), somente com a Emenda Constitucional n® 3 de 1993 os
servidores publicos da Unido passaram a contribuir para suas aposentadorias e pensées
com uma aliquota que variava de 9% a 12% para ativos e inativos.

Assim, as reformas déo sentido ao terceiro periodo com a Emenda
Constitucional n° 20/1998, buscando dentre outras medidas a instauragdo do equilibrio
financeiro e atuarial no RPPS, com mudancas nos critérios de calculo dos beneficios.
Essa emenda, segundo Nogueira (2012), definia como segurados do RPPS os servidores

titulares de cargos efetivos, delimitando, portanto, somente aqueles em cargo publico,



sob regime estatutdrio e com aprovacdo em concurso publico, excluindo os
concessionarios puros, os contratados pela CLT e os temporarios.

A Lei 9.717/1998 complementa estabelecendo que para se atingir o equilibrio os
RPPS deveriam dar total acesso dos segurados as informacgfes relativas a gestdo do
regime e participagdo de representantes dos servidores publicos e dos militares ativos e
inativos, nos colegiados e instancias de decisdo em que 0S seus interesses sejam
objetivos de discusséao e deliberacéo.

Outra reforma foi provocada pela Emenda Constitucional n°41/2003 que, além
de outras propostas, veda a existéncia de mais de um RPPS e de mais de uma unidade
gestora do respectivo regime em cada ente estatal. Segundo a Orientagcdo Normativa do
MPS/SPS n° 02 do ano de 2009, a unidade gestora é uma entidade ou 6rgdo da
administracdo publica de cada ente federativo, podendo ser uma entidade autarquica ou
um fundo, que proporcione a administragcdo, o gerenciamento e operacionalizagdo do
RPPS, incluindo todas as atividades pertinentes a esse regime, ou seja, arrecadacao e
gestdo dos recursos e fundos, concessdo, pagamento e manutencdo dos beneficios. A
unidade gestora também devera disponibilizar ao publico informacfes atualizadas sobre
as receitas e despesas, assim como 0s mecanismos para garantir o equilibrio financeiro e
atuarial.

A implantacéo das unidades gestoras pretende uma reformulacdo da estrutura do
RPPS, com a racionalizacao do trabalho e com a selecdo de um método centralizador de
gestao em cada ente federativo, em que a normatizacao é presente e a profisdmnaliza
dos servidores passa a ser uma exigéncia.

Para Nogueira (2012), as reformas de 1998 e 2003 permitiram a superacéo do
sistema previdenciario como apéndice da politica de pessoal, estabelecendo caréater
contributivo, com patrticipacdo conjunta dos servidores e entes do Estado para que seja
possivel a concessédo de beneficios

Além disso, as reformas previdenciarias ocorridas em 1998 e 2003 trouxeram um
novo marco institucional para o RPPS, introduzindo um novo paradigma. Nogueira
(2012) destaca que os déficits deste regime acontecem desde a origem o RPPS e a busca
pelo equilibrio financeiro e atuarial € um dos principios fundamentais de estruteiracao
organizacdo do RPPS. Dessa forma, mais que um principio constitucional a busca pelo
equilibrio financeiro e atuarial se tratada de uma politica publica, cujas principais areas
de atuacdo sd@o o equacionamento do déficit atuarial passado, a regularidade no repasse

das contribui¢cdes, a politica de investimentos e a gestdo dos beneficios. Essa ultima é
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considerada como central para a politica publica de equilibrio financeiro e atuarial no
RPPS e com destaque para a unidade gestora Gnica (NOGUEIRA, 2011).

3. MODELO DOS FLUXOS MULTIPLOS

O Modelo dos Fluxos Mdltiplos foi elaborado por Kingdon (1984) com base no
modelo Garbage Can (Cohen, March e Olsen 1972). Foi desenvolvido inicialmente
para analisar politicas publicas na area da saude e transportes do governo norte
americano e baseou-se, portanto, em grande quantidade de dados empiricos obtidos em
geral por entrevistas com altos funcionérios publicos. Posteriormente Kingdon se tornou
referéncia nos estudos sobre formulacdo de politicas governamentais, sendo utilizado
para explicar o por que determinadas questdes despertam o interesse entrando para a
agenda de politicas governamentais e por que algumas solucdes referentes aos
problemas ganham mais relevancia que outras.

Alguns trabalhos utilizam esse modelo no Brasil como o de Silveira, Drumond e
Faroni (2014) que analisam a politica de habitacdo de interesse social do estado de
Minas Gerais a luz do Modelo de Multiplos Fluxos. O realizado por Barcelos (2010)
que estuda o processo de formulacdo e implementacdo que resultou na politica de
silvicultura no estado do Rio Grande do Norte, através da teoria do equilibrio
interrompido, modelo dos fluxos mdultiplos e modelo da coalizdo de defesa. O de
Teixeira (2005) que analisou 0 processo decisério que resultou na politica brasileira
contra lavagem de dinheiro, através de reconstituicdo do processo decisério.
Czermainski (2009), que investigou a formacdo da agenda e a formulacdo da Politica
Nacional de Plantas Medicinais e Fitoterapicas em uma pesquisa bibliografica e
documental. E Velloso (2011) analisou a aprovacédo do Fundo Social de Emergéncia, a
Reforma Gerencial dos Processos de Planejamento e Orcamento e a Lei de
Responsabilidade Fiscal, explicando como essas questdes evoluiram para a agenda
politica e como os diversos fatores envolvidos contribuiram para que essas propostas se
tornassem possiveis e sustentaveis, utilizando uma narrativa analitica.

Para Kingdon (2006) a formulacdo de politicas publicas é um conjunto de
processos que inclui o estabelecimento de uma agenda, a definicdo de alternativas, uma
escolha final entre as alternativas especificas e a implementacdo, em que 0 sucesso
alcancado em um processo nao necessariamente implica o0 sucesso nos outros. Dessa

forma, concentra seus estudos nos dois primeiros processos, chamados de processos

11



pré-decisérios, buscando compreender por que alguns temas se tornam importantes na
agenda e por que algumas alternativas séo preferiveis, enquanto outras sao desprezadas.

Segundo Kingdon (2006), dois elementos sdo primordiais para o entendimento
da agenda e das alternativas: os participantes e 0s processos por meio dos quais 0s
participantes influenciam a agenda e as alternativas. Estes elementos, contudo, podem
atuar como incentivo ou obstéculo para determinado tema. S&o considerados incentivos,
quando trazem o tema para o topo da agenda e quando solu¢des que consideram mais
adequadas séao priorizadas. E como obstaculo, quando diminuem as chances de certos
temas e alternativas sejam levadas em consideracao.

Os participantes podem ser atores visiveis ou invisiveis. Segundo Kingdon
(2006) os atores visiveis seriam o presidente e seus assessores de alto escaldo,
importantes membros do Congresso, a midia, partidos politicos e comités de campanha.
J& os atores invisiveis incluiriam académicos, pesquisadores, consultores, burocratas de
carreira, funcionérios do Congresso e analistas que trabalham para grupos de interesses.

Além disso, Kingdon faz distincdo entre agenda governamental e agenda de
decisdo. A agenda governamental inclui uma lista de temas que recebem a atencao por
parte dos funcionarios do governo, ou seja, sdo temas que estdo presentes no discurso
das autoridades e fazem parte da estrutura administrativa, mas nao necessariamente
serdo alvo de decisdo. Ja a agenda de deciséo € a lista de temas objeto de deliberacéo,
sendo que a probabilidade de entrada para essa agenda aumenta com a formacao de um
pacote, composto por trés elementos em convergéncia: problema, proposta de politica
publica e politica (KINGDON 2006). Estes representam trés dinamicas de processos e

compdem os fluxos multiplos ou multiple streams.

3.1. Problemas

Para Kingdon nao existe vinculacdo entre problemas e solu¢cbes. Além disso,
guestbes ndo se transformam em problemas automaticamente. Assim, procura
responder: por que alguns problemas chamam mais a atencdo das autoridades
governamentais do que outros? Kingdon apresenta duas respostas a essa pergunta: 0s
meios pelos quais a situagéo se torna conhecida e a forma como a situagao é definida
como problema.

Existiriam trés meios para que determinada situacdo chame a atencdo para a

necessidade de uma acao: indicadores, eventos-foco e feedback. Os indicadores,

12



segundo Capella (2006), ndo determinam um problema per si, quando reunidos apenas
indicam uma questdo, necessitando da interpretacdo como problemética pelos
formuladores de politicas, ou seja, os indicadores precisam despertar a atencdo dos
formuladores para que uma questdo se transforme em um problema. Os eventos-foco
sdo crises, desastres ou simbolos que chamam a atencdo para alguma situacdo. Para
Capella (2006), esses eventos isoladamente muito raramente sdo capazes de levar um
assunto a agenda, mas séo utilizados para reforcar um problema ja preexistente. E o
feedback que pode ser formal, no caso de monitoramento de programas ou estudos de
avaliacao, ou informal, por meio de reclamac¢des que chegam ao Congresso, podem
trazer determinados problemas para o centro da formulacéo de politicas.

Contudo, as situacfes podem ou nédo se transformarem em problemas para 0s
quais se formulardo politicas para supera-los. Assim, situacfes podem ser transformadas
em problemas por diversas maneiras: situagcbes que colocam em cheque valores
importantes; por comparacdo com outros paises ou com outras unidades relevantes;
classificacdo de uma situacdo em certa categoria ao invés de outra, modificando o foco
do problema (KINGDON 2006).

3.2. Politicas publicas

Este fluxo, também denominado de fluxo das alternativas se refere ao conjunto
de propostas para solucionar problemas envolvendo as ideias dos diversos atores.
Contudo, as alternativas e problemas ndo precisam estar vinculadas umas as outras
(RUA, 2013).

Dessa forma Kindgon (2006) utiliza-se de dois elementos, os participantes
“invisiveis” (especialistas) e a propria dinamica das politicas publicas, para responder a
seguinte questao: como a lista de alternativas possiveis para escolha de politicas
publicas é filtrada até chegar as que realmente recebem séria atencéo?

O Fluxo das Alternativas inclui uma “sopa” de ideias, denominada policy
primeval soup, que competem para ganhar aceitacdo em redes de politicas, em um
processo caotico e aleatorio. Essas ideias sdo geradas por especialistas em comunidades
politicas, denominados participantes “invisiveis” e sdo consideradas em varios foruns e
formas, como audi¢Ges, documentos, conversas, projetos de lei, papers, dentre outros.

Algumas ideias sobrevivem, a este periodo inicial, basicamente inalteradas, outras sao
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combinadas em novas propostas e outras simplesmente desaparecem (ZAHARIADIS
2007; KINDGON 2006; CAPELLA 2006; RUA, 2013).

Os critérios de selecdo entre as alternativas envolvem: viabilidade técnica;
congruéncia com os valores dos membros da comunidade de especialistas da area;
antecipacdo de possiveis restrigdes, inclusive orcamentarias; aceitabilidade do publico;
receptividade dos politicos. Assim, tais ideias ndo necessariamente representam uma
visdo consensual da comunidade politica, mas sim seu reconhecimento de que algumas
propostas séo relevantes dentro do enorme conjunto de propostas possiveis, onde a
disseminag@o de propostas exitosas ocasiona o efeito multiplicador (“bandwagoi) e
torna-se cada vez mais conhecida, conquistando novos adeptos e se fortalecendo
(ZAHARIADIS, 2007; KINDGON, 2006; CAPELLA, 2006; RUA, 2013).

3.3. Politica

Esse fluxo seria baseado na barganha e na negociacéo politica possuindo regras
e dindmica proéprias, com trés elementos principais: o clima ou humor nacional; apoio
Ou oposicao; e mudangas de governo.

O clima ou humor nacional sdo imagens e sentimentos em um dado momento e
sobre determinadas questdes que um conjunto de pessoas compartilham, podendo
formar um solo propicio para a germinacdo de ideias especificas e desestimular outras
ideias (CAPELLA 2006 e RUA, 2013). Segundo Rua (2013), essa caracteristica se
evidencia nas manifestacfes sociais, no processo eleitoral, através da imprensa e nas
pressdes do Legislativo.

O apoio ou oposicao se refere as forcas politicas organizadas em relacdo a uma
guestado ou problema, podendo, segundo Zahariadis (2007), representar um indicador de
consenso ou dissenso na arena politica mais ampla. Cabe aos formuladores verificar se
0 ambiente é propicio ou ndo a determinada proposta, em que a falta de apoio altera os
custos politicos durante o processo (CAPELLA 2006 e RUA, 2013).

E por fim, as mudancas no governo que podem ocorrer de diversas formas
como, mudanca de pessoas em posi¢des estratégicas dentro na estrutura governamental
(turnover), mudanca de gestdo, mudancas na chefia de Orgdos e empresas publicas,
mudancas na composi¢do do Congresso, ou também, mudancas atreladas a competéncia

sobre certa questédo ou disputas por competéncias (CAPELLA 2006 e RUA, 2013). Para
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Kingdon o inicio de um novo governo é o momento mais propicio para uma mudanca
na agenda.
Por fim, segundo Kingdon (2006, p. 233)

[...] em algum momento essas trés dindmicas se unem. Um problesnteurg
demanda atencdo, por exemplo, e uma proposta de politica publica é
associada ao problema e oferecida como solucdo. Ou entdo um evento
politico, como mudancas de governo, gera mudancas de direcdo. Nesse
momento, as propostas que podem ser relacionadas com aquele evento
politico, tais como as iniciativas em linha com a filosofia da nova
administracdo, sdo destacadas e associadas ao novo contexto politico ja
amadurecido. De forma similar, os problemas que se encaixanvaaima

sdo enfatizados, enquanto outros séo desprezados.

3.4. Janelas de oportunidades e Entrepreneurs

Kingdon apresenta o conceito de “policy window$ que sdo janelas de
oportunidades que se abrem representando possibilidade de ligacdo dos trés fluxos, ou
seja, problemas, alternativas e politica e levando pacotes completos para a agenda de
decisdo. Essa junc¢do dos trés fluxos também é denominada como “coupling’. Essas
janelas se abrem principalmente devido a dindmica dos problemas e da politica e
segundo o autor podem ser previsiveis ou ndo, mas quando abertas sdo pequenas e
escassas, e se a chance for perdida é preciso esperar outra oportunidade. Assim, a
consequéncia € um sistema saturado de problemas e propostas (KINGDON 2006).

Outro conceito importante é definido por Kingdon, o de policy entrepreneurs
gue sdo os empreendedores de politicas publicas, elementos essenciais para que as

janelas de oportunidades possam influenciar a agenda. Assim, segundo Rua (2013, p.69)

“Se os policy entrepreneurs ndo estiverem presentes e atuantes no momento
oportuno, os momentos politicos favoraveis a insercao de um peollem
agenda passam, o problema e as propostas de solugdo ndo se encontram, a
eventual mobilizacdo em torno da agenda se dilui e o foco do interesse dos
tomadores de decisdo se desloca para outras direcfes."

Dessa forma, o modelo de Fluxos Mdltiplos de Kingdon pode ser visualizado em

sua forma completa na Figura 1.
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PROBLEM STREAM POLICY STREAM POLITICAL STREAM
(Fluxo de problemas) (Fluxo de solucdes) (Fluxo politico)

Indicadores; - Viabiliade técnica; - “Humer nacional”;
Crises; Aceitacdo pela Forcas paliticas
Eventos focalizadores; comunidade; organizadas;
Feedback de acges. Custos toleraveis. Mudancas no governo.

OPORTUNIDADE DE MUDANCA
(Windows)

Convergéncia dos fluxos
(coupling) pelos empreendedores
(policy entrepreneurs)

!

AGENDA - SETTING

Acesso de uma
questdo a agenda

Fonte: Capella (2006, p. 32)
Figura 1: Modelo dos Fluxos Mdltiplos

4. PROCEDIMENTOS METODOLOGICOS

Para atender ao objetivo deste artigo, foi realizada uma pesquisa bibliografica e
documental sobre o processo de criacdo da EC 20/1998 e EC 41/2003, sobre RPPS,
unidade gestora, conjuntura politica e econémica do pais e contexto internacional.

Dois documentos foram importantes como fontes de dados para a pesquisa: a
Proposta de Emenda Complementar 33/1995 e a Proposta de Emenda Complementar
40/2003. Essas propostas a emenda sdo compostas da Exposicdo de Motivos assinada
por ministros e entregue ao Presidente da Republica que encaminha o processo para
discusséo e votagcao no Congresso Nacional.

Livros e artigos que retratam sobre o contexto do desequilibrio financeiro e
atuarial do RPPS também foram utilizados como fonte de dados, além do referencial
tedrico que trata do Modelo de Fluxos Mdltiplos.

Todos os dados coletados foram tratados por meio da andalise de conteudo.
Bardin (1977, p. 38) define andlise de contedieno “conjunto de técnicas de analise
das comunicacgdes, que utiliza procedimentos sistematicos e objetivos de descricdo do
conteudo das mensagens”. Segundo a autora, a analise pode ocorrer em trés fases: a pré-
analise; a exploracdo do material; e o tratamento dos resultados e interpretacao.

Na pré-analise foi feita a escolha e organizacdo do material utilizado na
pesquisa, ou seja, livros, artigos, documentos. Nessa etapa se efetivou leituras de todos

os dados a procura de indices que fizessem referéncia ao objetivo da pesquisa, ou seja,
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com relacdo ao modelo procuraram-se os temas relativos aos fluxos multiplos e nos
documentos os temas relacionados ao desequilibrio financeiro e atuarial e unidade
gestora.

Posteriormente foi feita a exploracdo do material, codificando os dados e
categorizand®s. A codificagdo ¢ o “processo pelo qual os dados brutos sdo
transformados sistematicamente e agregados em unidades, as quais permitem uma
descrigdo exata das caracteristicas pertinentes do contetido” (BARDIN 1977, p. 103).

As categorias foram definidas pelo Modelo de Fluxos Multiplos, conforme Quadro 1.
Assim, foram feitas novas leituras dos documentos enquadrando os dados em cada

categoria.

Quadro 1: Categorias de analise

CATEGORIA SUBCATEGORIA | SUBCATEGORIA I
FLUXO DOS PROBLEMAS Indicadores Situagcbes que colocam em cheque
\valores importantes

Eventos foco
Comparac¢do com outras unidades

Feedback relevantes ou paises

FLUXO DAS ALTERNATIVAS |Dinamica das politicas publica

FLUXO DA POLITICA Clima ou Humor Nacional

Apoio ou Oposicéo

Fonte: Dados da Pesquisa.

De posse dos resultados obtidos nas fases anteriores, ocorreu a interpretacdo dos
textos que compunham cada categoria. Dessa forma, a analise de contetdo serviu para a
uma decomposicdo do discurso e identificacdo de unidades de analise ou grupos de
representacdes para categorizacao dos fendbmenos, a partir da qual se torna possivel uma
reconstrucdo de significados que apresentem uma compreensdo mais aprofundada do
grupo estudado (SILVA, GOBBL e SIMAO, 2005).

5. EQUILIBRIO FINANCEIRO E ATUARIAL E UNIDADE GESTORA A LUZ
DO MODELO DE FLUXOS MULTIPLOS

5.1.Fluxo dos Problemas

O desequilibrio financeiro e atuarial do RPPS comecou a ser sistematizado como

problema apds a Exposicdo de Motivos da Proposta de Ementa Constitucional
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n°33/1995, que é tratada neste trabalho como EM/95, ter sido desenvolvida pelo
Ministério do Estado da Previdéncia e Assisténcia Social, Ministério de Estado da
Justica, Ministério de Estado da Fazenda, Ministério de Estado do Planejamento e
Orcamento, Ministério de Estado da Administracdo Federal e Reforma do Estado e
Ministério de Estado da Educacdo e Desporto. Esse documento foi entregue ao
presidente da época que iniciou o processo de criacdo de uma emenda complementar, a
n°20/1998, que tratava da previdéncia de maneira ampla e deixava lacunas no que se
referia ao RPPS.

Na EM/95 é destacado que o problema da previdéncia social € decorrente de
fatores de natureza: conjuntural, como a instabilidade econémica com efeitos no nivel
de renda e emprego e formalizacéo das relacdes de trabalho; estruturais, com a mudanca
no perfil demografico e distor¢cdes distributivas do sistema; e gerenciais, com altos
custos administrativos, sonegacao e fraudes. Contudo, a EM/95 concentra-se nos dois
primeiros fatores, buscando o desenho de um novo modelo de previdéncia com vistas ao
equilibrio financeiro e atuarial, apenas mencionando que a gestao € importante, mas sem
desenvolvé-la no contetdo do texto.

Neste sentido, os indicadores que deram subsidio para a compreensao de que
sistema previdenciario passava por dificuldades, foram baseados nos Censos
Demograficos de 1980 e 1991, segundo a EM/95. Assim, os fatores iniciais que
despertam atencdo dos ministros para o problema na previdéncia e o fizeram entrar para
a agenda estavam relacionados ao envelhecimento progressivo da populagdo, com o
aumento da expectativa de vida e diminuicdo da taxa de fecundidade, a relagéo entre
idosos e Populacdo Economicamente Ativa (PEA) e a esperanca de sobrevida por faixa
etaria.

O processo de envelhecimento populacional acontece principalmente pelo
aumento da expectativa de vida e declinio da taxa de fecundidade, provocando ao longo
do tempo a inversdo da piramide etaria. Segundo projecdes das Nacdes Unidas, 1 em
cada 9 pessoas no mundo estdo com 60 anos ou mais e estima-se que em 2050 essa
proporgao passe para 1 a cada 5, existindo mais idosos do que menores que 15 anos.

Segundo Kuchemann (2012), ao compararmos 1980 a 2005 o crescimento da
populacao idosa foi de 126,3% enquanto o crescimento da populacéo total foi de 55,3%,
pode-se concluir, portanto, que o pais esta envelhecendo rapidamente. As projecdes de
Beltrdo, Camarano e Kanso (2004), apontam que a populacdo com mais de 60 anos

atingira 30,9 milhdes em 2020, vindo a constituir 14% da populagdo brasileira. O IBGE

18



ressalta que a realidade esta se agravando e em 2025 o Brasil serd a sexta populacéo
mundial em nimeros absolutos de idosos.

Além disso, taxa de fecundidade, que é a relacdo de namero de filhos por mulher
em periodo fértil, estd em crescente declinio. No ano 1960, essa taxa era de 6,2, ja em
1999 caiu para 2,3, de acordo com o Anexo de Metas Fiscais de 2002.

Assim, a EM/95 (p.29) mostra a preocupacdo dos ministérios com essa situacao,

dentre outros trechos, ao destacar

Estima-se que o percentual de idosos, ou seja, pessoas com mais dg, 65 an
que era de 3.1% em 1970, chegue a 7.7% em 2020 [...] Em raacéo
Populacdo Economicamente Ativa (PEA), o percentual de idosos, na década
de 90, é de 8% e deve chegar a 11%, em 2.020.

Ademais, segundo Beltrdo, Camarano e Kanso (2004), a transicdo demografica
no Brasil vem ocorrendo de forma rapida em comparacao com alguns paises da Europa
em que esse movimento chegou a durar mais de 100 anos. O envelhecimento
populacional esta acontecendo muito mais rapidamente em paises em desenvolvimento
do que ocorreu em paises industriais. Assim, estes Ultimos tém procurado reformar seus
atuais sistemas previdenciarios de forma a torna-los mais sustentaveis e menos caros e
0s paises em desenvolvimento precisam efetuar as reformas em um ritmo mais
acelerado, devido ao envelhecimento diferenciado, e com decisdes mais acertadas desde
o inicio (JAMES, 2001).

Outro indicador é a esperanca de sobrevida, um conceito importante para a
politica previdenciaria influenciando significativamente os beneficios desse sistema.
Segundo EM/95, aos 55 anos, a esperanca de sobrevida para as mulheres era de 22 anos
e para os homens de 21 anos, ou seja, esse era o0 periodo estimado para duragcdo média
dos beneficios.

Aliado a esses dados demograficos, as despesas com beneficios passam a ser um

fator preocupante na previdéncia

Alias, o crescimento das despesas gerais da previdéncia é fortemente
determinado pelo incremento acelerado das despesas com beneficios. Entre
1960 e 1990, a populacao brasileira cresceu 109%, enquanto o namero de
beneficiarios da Previdéncia Social, no mesmo periodo, se multiplicou mais
de doze vezes, aumentando em 1.140%... (EM/95, p.27).

Assim,
Como resultado, a relagao beneficiarios/contribuintes que, na década de 50,

era de 1 para 8 é hoje de cerca de 1 para 2. Caso nao haja uné réests
tendéncia nos proximos 25 anos, a relacao sera de 1 para 1 (EE#®5, p
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Outro indicador a ser destacado esta relacionado as distor¢des no mercado de
trabalho, também contribuindo para o desequilibrio das contas previdenciarias, como
mostra o trecho a seguir

Os numeros relativos ao mercado de trabalho sdo preocupantes. Enquanto as
despesas com beneficios crescem a uma taxa de 7% ao ano, em ritmo
ascendente, a populacdo economicamente ativa apresenta um crescimento de
2,7% ao ano, em ritmo descendente. Com as transformacdes ocorridas no
processo produtivo, caracterizado pela automacdo e pela terceirizacédo
progressivas, as baixas taxas de crescimento do mercado formal de trabalho
deixam de ser uma mera decorréncia da conjuntura macroeconémica e
passam a ser uma tendéncia estrutural, prejudicando a médio e longo prazo
custeio da previdéncia social, que depende fortemente da folha de salarios
(EM/95, p. 30).

Ademais, a previdéncia social no Brasil utiliza o sistema de reparticdo simples,
em que os segurados contribuem para um fundo Unico e este efetua o pagamento de
todos os beneficiarios, assim tem-se o pacto intergeracional, onde os trabalhadores de
hoje custeiam os beneficios dos aposentados atuais. Isso se torna um elemento
preocupante do sistema, principalmente devido a inversédo da piramide etéria.

Assim, diante da gama de indicadores expostos pelo EM/95 a sustentabilidade
da previdéncia foi questionada e propagada pela midia, com as questdes de grandes
déficits. Essa situacdo acaba colocando em cheque valores importantes para a
sociedade, qual seja: a previdéncia sera capaz arcar com 0s beneficios por ela devidos
no momento de vulnerabilidade social do individuo? Esse item fica nitido com o
“clamor popular” explicitado na EM/95.

Quando se leva em consideracao a possibilidade de aposentadoria por tempo de
servigo, existente na época, a situacdo se agrava, com a concessao de aposentadorias
precoces, ampliando a duragdo meédia do beneficio. Além disso, a EM/95, tomando por
base pesquisas sobre o0 assunto, afirma que essas aposentadorias ocorriam nas mais altas
rendas, em que o beneficiario ndo abandonava o mercado de trabalho. Ja os segmentos
mais pobres por dificuldade de insercdo no mercado formal dificilmente conseguiam
esse beneficio.

Em comparagdo com outros paises, o Brasil € um dos poucos no mundo,
segundo a EM/95, a conceder aposentadoria por tempo de servico. A duracdo do
beneficio é acima dos valores dos paises da Organizacdo para Cooperacdo e
Desenvolvimento Econémice OCDE, ou seja, 0s paises mais ricos do mundo. A

EM/95 destaca que nos paises da OCDE a duracdo dos beneficios para homens e
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mulheres, respectivamente sdo 15,2 anos e 18,6 anos. No Brasil esses valores seriam
17,5 anos e 20 anos.

Além disso, o Banco Mundial, para sanar os problemas causados pelos sistemas
de reparticdo simples, recomendou um sistema mais capitalizado, com gerenciamento
tanto publico como privado e muitos paises tem seguido esse caminho. Esse sistema é
composto por trés pilares: um financiado pelo governo a partir de impostos, obrigatorio
e para fins de redistribuicdo; um capitalizado e gerenciado pelo setor privado,
obrigatorio e para fins de poupanca; e um também capitalizado e privado, mas
voluntario para as pessoas que desejam mais seguranca na aposentadoria.

Paises como Argentina, Peru, Chile, Australia, México, Reino Unido Suica,
Dinamarca, Suécia e Italia, caminharam nessa tendéncia proposta pelo Banco Mundial,
porém de maneiras diferenciadas, segundo James (2001).

Na maioria dos paises da América latina o processo de reforma se deu com
algum grau de privatizagdo, com auxilio financeiro e técnico do Banco Mundial e do
Fundo Monetério Internacional (BROOKS, 2004).

Essa comparacdo com a tendéncia mundial, influenciada pelos organismos
internacionais, buscando um sistema mais apropriado para a previdéncia e baseado na
visualizacdo do desequilibrio como um problema relevante, fica claro no seguinte

trecho:

As reformas ora preconizadas, Excelentissimo Senhor Presidente, nédo
resultam de voluntarismos, mas sdo impostas pela precariedade do atual
modelo previdenciario. Reformas andlogas estdo sendo constantemente
implementadas no mundo todo, em um processo continuo de ajumsieass
perspectivas demograficas, as mudancas do processo produtivo aredaem
crescente por justi¢a social (EM/95, p.36).

Além de todos os aspectos apontados até o presente momento, dois eventos
deram forca para que o desequilibrio financeiro e atuarial do sistema previdenciario
fosse visualizado como um problema em busca de solugdes: a crise fiscal e econdmica.
Outro evento importante foi a propria crise do sistema previdenciario.

As financas publicas do Brasil sdo marcadas por altas taxas de inflacdo e
constantes planos econémicos na década de 70, altos niveis de endividamento na década
de 80 e por novos planos econdmicos na década de 90, que buscavam amenizar a
inflacdo das décadas anteriores e possuindo como um de seus principais elementos o
Plano Real na busca da promocao da estabilizacdo monetaria (NASCIMENTO, 2003).

Segundo Giambiagi e Além (1999), na década de 70 existia certa tranquilidade

com relacdo a situacao fiscal do pais, contudo, isso se devia mais pela falta de controle e
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transparéncia, do que pela inexisténcia de mecanismos adequados de definicdo do
desequilibrio das contas publicas que tornavam o or¢camento publico dificil de ser
acompanhado.

Ja a década de 80 é marcada pela Constituicdo de 1988 que trouxe avangos no
nivel gerencial e com relagdo a transparéncia, até entdo precdrios, todavia provocou
problemas referentes a restricdo da margem de manobra das autoridades econdmicas e 0
aumento consideravel das despesas previdenciarias (GIAMBIAGI e ALEM, 2011).

Ademais, até os anos de 1990 o resultado previdenciario era composto
basicamente pelas contas do INSS. Com o aprimoramento do sistema das contas, na
segunda metade de 1990, ocorreu a incorporacao das receitas e despesas referentes aos
servidores federais, com isso os déficits que ja eram elevados tiveram seus valores ainda
maiores, chegando em 1998 a US$24,4 bilhdes. A Tabela 1 permite a visualizagdo desta
situacao. A esse valor ainda deveriam ser acrescentados 0s gastos com previdéncia dos
estados e municipios. Estimativas do Ministério da Fazenda permitem concluir que o
déficit previdenciario de caixa do INSS somado a todo o governo em 1998 teria sido de
US$38,3 bilhdes, representando 4,9% do PIB (GIAMBIAGI e ALEM, 1999).

Tabela 1: O déficit previdenciario federal do Brasil em 1998 em US$ milhdes
equivalentes

Rubrica Valor
INSS
Receita (A) 40.188
Despesa (B) 47.643
Beneficios 46.356
Outras despesas 1.287
Déficit (C) = (B)— (A) -7.455
SERVIDORES PUBLICOS FEDERAIS
Contribuigdo sobre salario (D) 2.140
Aposentadorias e pensodes (E) 19.128
Déficit (F) = (E)- (D) -16.988
Déficit federal total (G) = (C) + (F) -24.443

Fonte:Adaptado de Giambiagi e Além (1999)

A projecao utilizada na EM/95 era que em 1995 o déficit chegaria a R$3,2
bilhdes com tendéncia crescente de acordo com estudo atuarial, o que é comprovado
com os resultados de 1998, acima expostos. Esse déficit seria causado principalmente
pelo incremento acelerado das despesas com beneficios como visto anteriormente.

O desajuste entre receitas e despesas da Previdéncia Social, portanto, € um fator
que contribui segundo alguns estudos, para a crise fiscal do pais e item relevante da

divida publica federal e o equilibrio financeiro do sistema previdenciario € um dos
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principais temas de politica fiscal das ultimas décadas, amplamente discutido
(GIAMBIAGI, 2007; IPEA, 2006; TIBERTO e MENDONCA, 2012). Dessa forma,
Nakahodo e Savoia (2008) afirmam que a pressao fiscal foi uma motivacdo para as
reformas previdenciarias de 1998 e 2003. Além disso, Tiberto e Mendonca (2012)
apontam que o0 gerenciamento orcamentario do sistema é fundamental para o
atendimento das demandas sociais e melhoria na qualidade dos gastos publicos.

Assim, esses indicativos de desajustes das contas publicas em geral,
influenciadas pelas contas da Previdéncia Social (tanto do RPGS como do RPPS),
pressao fiscal e anos de desajuste das préprias contas previdenciarias, foram primordiais
para que o desequilibrio previdenciario fosse explorado como problema.

Apesar da crise fiscal ndo ficar explicita como justificativa para visualizacao do
desequilibrio das contas previdenciarias como problema na PEC 33/95, o Ministério de
Estado do Planejamento e Orcamento estava entre os redatores da Exposicdo de
Motivacdes da PEC 33/95, o que leva a tracar alguma relagcéo entre os temas.

Contudo, a EM/95 néo foi o Unico documento redigido no intuito de mostrar o
desequilibrio como problema do sistema previdenciario brasileiro e apresentar solucdes.
A EM/95 deu origem a PEC 33/95, que por sua vez deu origem a EC 20/98, que nao foi
o suficiente para contemplar todo o problema e soluc¢des, dando forca para que o
desequilibrio fosse questionado novamente através da Exposicdo de Motivos expedida
pelo Ministério de Estado da Previdéncia Social e o Ministério de Estado e Chefe da
Casa Civil da Presidéncia da Republica, se transformando na PEC 40/2003 e no mesmo
ano em EC 40/2003. Neste trabalho a Exposicdo de Motivos de 2003 é tratada como
EM/03 e tem como foco principal a importancia do RPPS para o problema do
desequilibrio financeiro e atuarial.

Um indicador importante no periodo € representado pela discrepancia entre o
valor dos beneficios do RGPS e RPPS, como pode ser visto na Tabela 2.

Apesar do numero de atendidos pelo INSS ser maior, os valores dos beneficios
do RPPS o torna fator determinante para do déficit da previdéncia.

Além disso, o numero de ingressos no servigo publico, segundo EM/03, era
inferior aos de aposentadorias devido ao processo de reestruturacdo administrativa

implementada pelo governo anterior.
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Tabela 2: Valor médio dos beneficios previdenciarios no Servico Publico Federal e
no RGPS

Valores (R$)

SERVICO PUBLICO FEDERAL

Executivos (civis) 2.272,00
Ministério Publico da Unido 12.571,00
Banco Central do Brasil 7.001,00
Militares 4.265,00
Legislativo 7.900,00
Judiciério 8.027,00
RGPS
Aposentadorias por Tempo de Contribuicdo 744,04
Aposentadorias por Idade 243,10
Total dos Beneficios 374,89

Fonte: EM/03

Assim,

Contribuem também para explicar esse problema a precocidade das
aposentadorias e as idades elevadas de entrada no servico publico. Nos
Gltimos quatro anos, a idade média de ingresso por concurso publico no
servico publico federal foi de 33 anos. Por outro lado, as aposentadorias tém
ocorrido em idades precoces inferiores a 55 anos, em plena capacidade
laboral, o que denota a exiguidade do periodo contributivo (EM/08).p. 1

Vale destacar que, a relacdo aposentadoria precoce e renda, evidenciada na
EM/95, continuava como justificativa na EM/03. Assim como as questdes relacionadas
ao perfil demografico, como aumento do numero de idosos, diminuicdo da taxa de
natalidade e aumento da expectativa de sobrevida continuaram indicando que a situagcao
das contas previdenciarias brasileiras era preocupante, contribuindo para um passivo
previdenciarié cada vez maior.

Com a inversdo da piramide etaria ao longo dos anos consequentemente a
populacdo ativa também sofreu e continuard sofrendo um declinio e a proporcdo de
pessoas ativas com relacdo as inativas se reduzira, conforme projecbes que sao
realizadas periodicamente pelo IBGE. As Figuras 2 e 3 mostram o declinio da

populacdo em idade ativa a partir de 2021 e o declinio continuo da quantidade de

2 Segundo Schymura, Lannes e Perdigdo (2001, p. 50) “passivo previdenciario pode ser definido como o
valor atual das reservas necessdrias para fazer face aos compromissos assumaservitiores
atualmente existentes, considerando diversos fatores atuariais (idades de idgrapssentadoria e de
morte, probabilidades de ocorréncia de morte e invalidez, tempos estimadostrilmiicda e de
recebimento de beneficios, salarios e beneficios observados, nimero aseraldires ativos e inativos
etc.) e algumas varidveis macroeconémicas (tayarde taxa de crescimento da economia etc.)”.
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pessoas ativas com relacdo as inativas. Para analisar os graficos deve-se levar em
consideragdo que a taxa de crescimento populacional, segundo censo demogréfico 1980,
1991 e 2000 e estimativas demogréaficas 2001 e 2005 do IBGE era de 1,93 em
1980/1991, 1,64 em 1991/2000 e 1,67 em 2001/2005, em que mantidas essas tendéncias
a populacéo brasileira ndo mais crescera em cerca de 30 anos.
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Fonte: MPS/SPPS 2013

Figura 2: Projecdes da proporcdo da populacdo em idade ativa (16 a 59 anos) sobre a
populacao total- 2000-2050.
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Fonte: MPS/SPPS 2013
Figura 3: Quantidade de pessoas em idade ativa para cada pessoa em idade inativa
(2000/2050)

Assim, de acordo com EM/03 (p.15)

Em 1991, havia dois trabalhadores em atividade para financiar cada
trabalhador inativo e pensionista. Nos Ultimos oito anos, enquanto o numero
de ativos reduziu-se em 9,5%, a quantidade de aposentados e pensionistas
aumentou 67,3%. Em 1998, a relacdo entre contribuintes e beneficiarios ja
era de praticamente um trabalhador ativo para cada inativo e pensionista. Na
Unido, em 2002, o nimero de inativos chegou a 942,7 mil servidores,
enquanto o namero de ativos chegou a 851,4 mil.

Em que,
Do ponto de vista da utilizagdo dos recursos da Unido e dos estados com os
regimes proéprios, verifica-se forte comprometimento da receita corrente
liguida destes entes federativos com despesas de pessoal inativo e
pensionistas, da ordem de 15,1% e 23,4% para Unido e estados
respectivamente (EM/03, p.10).

25



Giambiagi ¢ Além (2011, p.133), definem que “o déficit — e, muitos
argumentavam até entdo, a inflagasurgiria assim como consequéncia natural de uma
equacao socioecondmica que combinava a abundéancia de diretos com a escassez de

financiamento para atender a todos eles”, como pode ser observado na Figura 4.
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Figura 4: Desequilibrio do RPPS

Ademais, a Figura 5 mostra a necessidade de financiamento dos regimes e

reforca a contribuicdo do RPPS para a situacdo da Previdéncia em geral do pais.
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Fonte: Pinheiro e Caetano (2001)
Figura 5: Evolugdo das necessidades de financiamento dos regimes previdenciario dos
civis e dos militares e do déficit do RGPS como proporgéo do PB2001/2020.

O evento-foco que leva a compreender o desequilibrio do RPPS como problema
€ o comprometimento do espaco fiscal no que diz respeito ao financiamento de politicas
publicas que orientem o pais a construir uma sociedade livre, justa e solidaria, com
desenvolvimento nacional, erradicacdo da pobreza e marginalizacdo, reducdo das
desigualdades sociais e regionais, conforme fica claro na EM/03.
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A divida liquidd do setor publico brasileiro cresceu significativamente entre
1994 e 2000. Segundo Nascimento (2003), trés foram os principais motivos: fim da
corrosdo inflacionaria sobre salarios; manutencdo dos niveis de investimento sem
disponibilidade de recursos, aqui se insere 0s previdenciarios; e taxas de juros elevadas
e associadas aos programas de refinanciamento que limitaram o pagamento da divida de
Estados e Municipios a percentual da receita liquida real.

Giambiagi e Além (2011) colocam como os principais fatores da piora fiscal dos
estados ap6s 1994, a elevacdo do gasto com o funcionalismo, além dos reajustes
salariais generosos, e o crescente peso dos inativos para a folha de pagamento dos
estados devido as regras que permitem a aposentadoria em idade precoce e outras que
privilegiam certas categorias.

Além disso, vale destacar as situacfes que colocam em cheque valores
importantes, e dentre elas tem-se a diferenca entre as regras dos regimes de previdéncia
publica, ou seja, RGPS e RPPS, gerando inconsisténcia do ponto de vista financeiro e

atual, conforme o seguinte trecho

4. E sabido que a Emenda Constitucional n° 20, de 15 de dezdent©98,
modificou diversos principios da administracdo previdenciaria do setor
publico, em especial o carater contributivo e o equilibrio financeiro-atuarial.
N&o obstante, dada a abrangéncia incompleta e parcial da EC n° 20, persistem
hoje regras bastante diferenciadas entre o Regime Geral de Previdéncia
Social e os Regimes Préprios de Previdéncia Social dos servidores, com
desequilibrios nas dimenstes da equidade e sustentabilidade de longo prazo
(EM/03, p.6).

Ademais, indicativos do desajuste das contas do RPPS, observados em seu
contexto, podem ser atribuido anteriormente a Constituicdo Federal de 1988, uma vez
gue ocorria a concessdo de beneficios sem fonte de custeio definida. Dessa forma,
Amaro (2004, p. 5) conclui que naquela €poca “o regime dos servidores publicos nunca
foi, realmente, um regime previdenciario, mas, sim, um item da despesa publica”.

Dessa forma a EM/03 auferiu grande importancia para o desequilibrio ao RPPS
e seus desajustes provocados pelo historico do regime, em que nao existia contribuicdo

do empregado para a aposentadoria devido a relagéo pro labore facto proporcionada

3 Composicdo da divida liquida do governo federal: Divida MobilidriajdBiBancéaria Liquida; Arrecadacéo a
Recolher; Aviso MF- 30; Moedas de Privatizagdo; Recursos do FAT; Base Monetéaria; Outros BepasBanco
Central; Créditos do Banco Central as Instituicdes Financeiras; Carteira de Fundos; Detaaisd&CBanco Central;
Previdéncia Social; Renegociacdo com os Estados (Lei n° 9.496/199@%itbep Vista; Dividas com Empreiteiros
e Fornecedores; Debéntures; Carteira de Titulos Publicos das Empresas Estataida eEXd&rna Liquida
(NASCIMENTO, 2003).
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pelo Estado. Além disso, com a instauracdo do Regime Juridico Unico (RJU) em 1988,
mais pessoas passaram a nao contribuir para as aposentadorias, agravando a situagao.

Portanto, ndo existia uma relacdo dentro no RPPS entre contribuicdo e beneficio
percebido, ou seja, a aposentadoria ndo exigia qualquer relacdo entre as contribuicoes
dos servidores quando estavam em atividade, sendo o valor do beneficio definido como
equivalente a ultima remuneracédo do cargo efetivo. A EM/03 (p.9) expde que

A regra atual dos servidores compromete de maneira sensivel o equilibrio
atuarial dos regimes proprios de Previdéncia Social, inexistindo relacao entre
a contribuicdo e o beneficio a ser percebido, haja vista ser possivel ao
servidor optar por ingressar mais tarde no servico publico, contribuir com
pouco tempo e obter pelo resto da vida um beneficio integral em relagédo a
sua remuneragdo, em razao da garantia de contagem de tempo recipgoca entr
0S regimes.

Tal situacdo ainda era agravada pelo fato do servidor poder se aposentar com
apenas cinco anos no cargo efetivo e dez anos no servi¢co publico, ou seja, a pessoa
contribuia anteriormente para 0 RGPS sob vencimentos provavelmente inferiores ao de
referéncia para o RPPS.

Ademais, a EM/03 (p. 12) ainda defende que quanto maior a necessidade de
financiamento da previdéncia, maior é o desvio de recursos que poderiam ser utilizados
por outras areas

... a necessidade de financiamento, em 2002, dos regimes de previdéncia do
servidores publicos nas trés esferas de governo situou-se na faixalde 39
bilhdes de reais, beneficiando pouco mais de 2,5 milhdes de servidores
publicos. No mesmo ano, toda a dotacéo destinada ao Ministério da Saude foi
de 28,5 bilhdes de reais; a dotagdo do Ministério do Trabalho e Emprego no
Orcamento de 2002 foi de 14,1 bilhdes de reais; bem como a do Ministério
da Educacdo no orcamento de 2002 foi de 17,4 bilhdes de reaisolss
remete a uma outra questéo, que é a oportunidade do gasto publico.

7z

Assim, mais uma vez € colocada em cheque a sustentabilidade do sistema
previdenciario que, quando comparado com outros paises, as regras de aposentadoria do
RPPS, se constituem em caso Unico no mundo, sendo um dos poucos em que o
aposentado recebe proventos superiores aos dos servidores ativos, além das regras de
pensdes por morte estarem bem distantes das de paises desenvolvidos (EM/03). A
EM/03 (p. 25) justifica

A reforma ora preconizada, Excelentissimo Senhor Presidente, é imposta pela
desigualdade de tratamento do sistema previdenciario brasileiro, o que, de
resto, ja havia sido amplamente documentado pelo Programa de Goserno d
Vossa Exceléncia em 2002, e pela existéncia de regras sem o devido respaldo
técnico e doutrinario, 0 que o torna socialmente injusto e compromete sua
viabilidade no longo prazo. Adequacdes analogas sdo uma constante em todo
o mundo, em um processo de ajuste as novas perspectivas demqgaaficas
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mudancas do processo produtivo e a demanda crescente por justica social
(Exposicédo de Motivos PEC 20/03, p.25).

Outros indicadores que intensificaram o problema de desequilibrio no RPPS,
pois elevam os custos do sistema previdenciario e identificado apenas em 2003, estédo
relacionados a fragmentacédo da administracdo dos RPPS, com demasiada sobreposicéo
de funcbes, diversidade de 6Orgdos da Administracdo Publica e entre poderes na
operacionalizacdo do regime, grande numero de servidores sendo alocados para essas
funcdes, gerando altos custos administrativos. Esses pontos acabam por afetar também a
transparéncia do sistema e impedir um planejamento adequado do regime, repercutindo
na situagéo do sistema como um todo.

Esse talvez seja o grandderencial que a EM/03 trouxe para reforcar que o
problema do desequilibrio vai além dos fatores conjunturais e estruturais, inserindo
nesse momento o fator gerencial, ja preconizado na EM/95, mas nédo desenvolvido

naquela época.

5.2.Fluxo das Alternativas

Tanto a EM/95 quanto a EM/03 propunham alternativas para as situacdes que
levavam ao desequilibrio financeiro e atuarial do RPPS formando uma “sopa de ideias”.

Estas ideias foram propostas principalmente por um conjunto de ministérios. Contudo,
ndo se deve descartar a possibilidade de influéncia de participantes invisiveis, uma vez
gue diversos pesquisadores publicavam artigos e livros sobre a tematica.

Dentre os principais participantes invisiVetgue podem ter influenciado a
EM/95. Dentre os possiveis académicos efRéadicone (1950), Potesta (1960), Torres de
Oliveira (1968), Malloy {979),Braga e Goes de Paula (1980)iveira e Teixeira (1989),
Azeredo (1993) e Baffes e Shah (1994). Ja a EM/03 Além e Giambiagi (1998irdli
Beltrdo e Ferreira (1997), Stephanes (1998), Vianna (1%98heiro (1999)Qliveira e
Beltrdo (2001), Ribeiro e Ribeiro (2001), Medeiros (2081ya (2003) eMadrid (2003).

4 Segundo Rua (2012, p. 66) os participantes/atores invisiug@igpreendem os burocratas de carreira,
consultores especializados, conselheiros presidenciais, assessores de ministroresasskEsso
parlamentares, outros funcionarios parlamentares, além de lobbies e de fioxiguérocupam cargos
de confianca nos governos aos seus vinculos com movimentos smciaim grupos de interesse
especificos”. Ja os participantes/ atores visiveis s@o aqueles que recebem significativa atencdo da
imprensa e do publico: o presidente da Republica, assessores de alto escaldo,sligartamgantares,
lideres dos partidos politicos de situacdo e de oposi¢cdo, movimentos sotidéslesne organizacdes
civis de elevada visibilidade”.
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Vale destacar que outras solu¢des indiretamente relacionadas ao desequilibrio da
previdéncia seguem em direcdo a politicas mais amplas como de educacéo, emprego,
aspectos ligados aos fatores demograficos, dentre outros. Nesta pesquisa nao se entrara
neste mérito, por nao fazer parte do objetivo principal.

O foco foi dado as alternativas sugeridas pelos ministérios que desenvolveram as
EM/95 e EM/03 e que deu origem aos Projetos de Lei 33 de 1995 e 40 de 2003. Seus
relatores as julgavam um conjunto de alternativas tecnicamente viaveis, dentro das
restricbes orcamentarias do pais, mas que ao mesmo tempo tivessem aceitabilidade do
publico e receptividade dos politicos.

Contudo, no processo de tomada de decisdo, nem todas as alternativas foram
aceitas e nem todas permaneceram com o formato original. Assim, mesmo ocorrendo
diversas propostas por parte dos ministérios, nem todas entraram em vigor, algumas
foram alteradas, combinadas ou desapareceram durante o processo de Proposta de
Emenda Complementar até se chegar a Emenda Complementar 20/98 e 40/03.

Dentre as solucdes, as que mais se destacam na EM/95 e EM/03 e que deram
origem ao texto final da EC 20/1998 e EC 41/2003 apds tramitacdo no congresso estao
as relacionadas a regras mais uniformes entre os regimes brasileiros, aos ajustes a
tendéncia mundial, mudancas nas regras existentes, ao custeio e gestao.

Nogueira (2012) relata que com as mudancas nos fatores econémicos juntamente
com os demogréficos exercendo forte pressédo no sistema previdenciario, 0s paises tanto
desenvolvidos como os em desenvolvimento tiveram que iniciar o processo de reformas
para que o desequilibrio entre receitas e despesas ndo os levassem a insolvéncia do
sistema.

Segundo o mesmo autor, essas reformas foram reunidas por pesquisadores em
dois grupos principais: as reformas ndo estruturais ou paramétricas procuram nao alterar
o contexto juridico institucional ja existente, apenas adota algumas alteracdes,
preservando um sistema publico de beneficios definidos e regime de reparticdo simples;
e as reformas estruturais ou paradigmaticas, que altera o sistema publico radicalmente,
podendo substituir completamente o sistema publico pelo privado (modelo substitutivo),
criacdo de um sistema privado para existir conjuntamente como publico (modelo
paralelo), ou criagdo de um sistema privado de beneficio complementar ao beneficio
pago pelo publico (modelo misto).

Segundo Amaro (2004), a proposta inicial de reforma, atrelada a EM/95, estava

pautada na unificacdo dos RGPS e RPPS em um regime basico e unificado e de
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reparticdo simples, com beneficios limitados a valor inferior ao teto do RGPS. E outro
sistema complementar e sob a perspectiva de capitalizagdo, assim como estudos e
indicacbes de técnicos e instituicdes internacionais recomendavam. Contudo, segundo
o autor, essa reforma se tornou impraticavel tanto do ponto de vista politico,
influenciado pelos lobbies corporativos, quanto do ponto de vista financeiro, devido ao
elevado custo de transigdo e o ambiente de restrigéo fiscal.

Assim, foram preferiveis as alternativas que apenas modificariam variaveis
previstas na legislacdo, mantendo o predominio publico, com modificacées nos calculos
dos beneficios, regras de acesso e nas condi¢Bes de financiamento, diferentemente do
que seria uma reforma paradigmatica, que sdo acompanhadas de algumas mudancas
paramétricas, com o mercado mais atuante como gestor em um modelo de capitalizacdo
e contribui¢cBes definidas (MATIJJASCIC 2007; NOGUEIRA 2012).

Neste contexto, a possibilidade de criar critérios mais homogéneos entre os
regimes brasileiros foi sugerida na EM/95, que a competéncia para legislar sobre
previdéncia social fosse privativa da unido e somente a operacionalizacao ficaria com as
demais esfera. Contudo, essa exposi¢cao de motivos nao desenvolveu a fundo o topico de
critérios mais homogéneos entre os regimes.

Outras alternativas buscavam o equilibrio financeiro e atuarial do sistema
previdenciario. Como ja propunha o Modelo dos Fluxos Multiplos algumas possuiam, e
outras ndo, relacéo direta com os indicativos do problema de desequilibrio propostos na
EM/95 como: vedacdo de aposentadorias precoces e acumulo de aposentadorias;
isonomia entre RPPS dos servidores publicos e policiais militares gerais, resguardando
particularidades da profissao; definicdo de fontes de financiamento mais precisas e
abrangentes; alteracdo da contribuicdo por tempo de servico; estimular a previdéncia
complementar; desvincular o piso dos beneficios previdenciarios e assistenciais;
tratamento isonémico entre os beneficios urbanos e rurais, e entre homens e mulheres;
estabelecer novos parametros para contagem de tempo de servico e de limite maximo de
valores de aposentadoria e pensfes do RPPS.

Ja a EM/03 ao perceber que a grande discrepancia entre 0os regimes ocorria por
causas de regras mais benevolentes ao RPPS, atuou com propostas para este regime,
acreditando que assim se poderia alcancar um sistema previdenciario mais equilibrado.

Neste contexto e levando em consideracdo as condi¢cdes socioeconémicas do
pais, Nascimento (2003) retrata a existéncia de trés mecanismos basicos para o

financiamento do déficit pablico: recursos préprios, ou seja, as receitas com impostos;
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emissao primaria de moeda, ou seja, imposto inflacionario; e utilizacdo de recursos de
terceiros ou endividamento (interno ou externo).

Diante do quadro de problemas enfrentados pelo regime de previdéncia dos
servidores publicos, com acumulos de déficits advindos do seu contexto histérico, uma
das principais medidas a serem adotadas se referia ao custeio do regime. Dessa forma,
como comenta Amaro (2004, p.38hnt o processo de reforma “a aposentadoria e
pensédo do servidor publico deixaram de constituir direitos intrinsecos a carreira publica,
passando a efetivos beneficios previdenciarios” assim como ocorre no regime do setor
privado e no regime de previdéncia privada, ou seja, ocorrem por contribuigdes tanto do
servidor como do empregador, o que diminui a necessidade de financiamento por parte
do orcamento publico. A EM/03 ainda propunha a contribuicdo dos aposentados e
pensionistas como forma de corrigir as distor¢des historicas.

Assim o caréater contributivo para o RPPS e alteracdes em algumas regras de
calculo de beneficios, como mesmo reajuste periddico para aposentadoria e pensao do
RGPS e RPPS, fariam com que os regimes fossem mais similares (EM/03).

Ademais, foi proposta a ado¢éao de um teto para o RPPS similar ao do RGPS

Trata-se de avancar no sentido da convergéncia de regras entre os degimes
previdéncia atualmente existentes, aplicando-se aos servidores publicos, no
que for possivel, requisitos e critérios mais préximos dosdasgpara 0s
trabalhadores do setor privado. Com este vetor, busca-se tornar a Previdéncia
Social mais equanime, socialmente mais justa e viavel financeira e
atuarialmente para o longo prazo. Esta convergéncia de regras proposta na
Emenda Constitucional em anexo, que inclui a criagdo de um teto comum de
beneficios e contribuicbes para os segurados futuros dos diversogsegi
previdenciarios existentes no Brasil, ser& um passo decisivo na diracdo e
gue aponta o Programa de Governo de Vossa Exceléncia citado mais acima
(EM/03, p. 6).

Outro fator de homogeneizacdo estd relacionado a criagdo da previdéncia
complementar para o funcionalismo publico, que segundo a EM 40/03 seria inspirada
nos principios da igualdade e isonomia, uma vez que o RGPS possui essa caracteristica.

Limitar as pensbes em 70%, instaurar abono permanéncia em servico,
estabelecer que os beneficios ndo pudessem ultrapassar o subsidio mensal (em espécie)
dos Ministros do Supremo Tribunal Federal e elevar o valor maximo para os beneficios
do RGP, séo outras alternativas propostas pelos ministérios.

No que se refere a gestéo essa foi citada na EM/95 (p. 25):

E é para permanecer honrando seus compromissos, que a Previdéncia Social
implementara estratégias objetivando a obtencdo de resultados a curto, médio
e longo prazos que propiciem :
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a) o aperfeicoamento da gestdo previdenciaria, através da informatizacao, da
modernizacdo dos instrumentos e processos de trabalho e da capacitagédo de
recursos humanos, combatendo as fraudes e a sonegacdo, reduzindo
desperdicios e aumentando, de modo geral, a eficiéncia e a eficacia do

sistema.

Contudo,

Ressalte-se mesmo que os problemas de ordem conjuntural e gereaial sej
totalmente resolvidos, continuardo a existir problemas estruturais qué® se n
forem enfrentados de imediato, irdo resultar na faléncia do sistema. Estes
problemas se manifestam, sobretudo, na reducdo progressiva da refegcéo en
contribuintes e beneficidrios, devido as mudancas em curso no perfil
demografico da populacdo e nas relacbes de trabalho e na presenca de
distor¢des distributivas no sistema (EM/95, p.24).

Como ndo compete a previdéncia solucionar os aspectos conjunturais, como
mudanca relagbes de trabalho, renda, emprego e outros, apenas os utilizando como
justificativa, era viavel em um primeiro momento estabelecer planos para o problema
estrutural e de curto prazo, deixando a gestdo para segundo plano, assumindo
importancia apenas na EM/03.

Na EM/03 a gestdo passa assumir importancia e uma proposta é efetivamente
tracada, especificamente para o0 RPPS. A exposicao propde a existéncia de apenas um
Regime Proprio de Previdéncia Social e apenas uma unidade gestora desse regime por
ente publico, o que resolveria os fatores relacionados a sobreposi¢cdo de funcoes,
fragmentacdo da gestdo, falta de transparéncia comprometendo o planejamento do
sistema e reduziria os custos administrativos previdenciarios. Essa proposta permaneceu
mesmo apos tramitacdo da PEC 40/2003 no congresso nacional e passou a ser exigéncia

com a EC 40/2003.

5.3.Fluxo da Politica

Em 1995 ocorre troca de governo no Brasil, abrindo uma janela de
oportunidades. Este governo encontra o desafio de manter a estabilizacdo da moeda e
promover o crescimento econOmico. Assim, foi enviado ao Congresso Nacional,
diversas medidas com o objetivo de alterar a Constituicdo de 1988 e promover uma
mudanca estrutural no pais, o adequando a nova realidade da economia mundial. Temas
como reforma administrativa e previdenciaria, desregulamentacdo de mercados,
flexibilizagc&o das regras de contratagédo de mé&o de obra e fim do monopodlio estatal nas

areas de siderurgia, energia e telecomunicacfes passaram a fazer parte da agenda do
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governo. Para reducdo dos gastos publicos o governo considerava fundamental, e
discutiu longamente no congresso, a reforma da administragdo federal e a da
previdéncia social.

Com isso, foi identificado como momento propicio, pelos formuladores da
EM/95, para discutir sobre modificagcdes no sistema previdenciario. Essa exposi¢ao foi
encaminhada ao presidente, em marco de 1995, que deu andamento ao processo. A
proposta foi enviada ao congresso nacional em abril de 1995 e somente foi aprovada em
dezembro de 1998, com alteracdes.

Segundo Nakahodo e Savoia (2008), o governo demorou a tomar a decisado sobre
a privatizagao da previdéncia, como recomendado pelo Banco Mundial, ou se adotaria
reforma do tipo paramétrica. A escolha final, optou-se por uma reforma paramétrica,
cuja implementacdo atingiu principalmente o Regime Geral de Previdéncia Social, ndo
apresentando significativas mudancas para o principal problema previdenciario que era
0 regime dos servidores publicos. Assim, a proposta de reforma buscou caminho mais
factivel para sua aprovacao, segundo Amaro (2004), com manutencdo do RBBS, RP
e regime complementar, porém sujeitos a regras mais uniformes.

Essa proposta de modificacdo da previdéncia foi acompanhada por um clima ou
humor nacional propicio, pois 0s ministros envolvidos no processo estavam
preocupados com as financas previdenciarias e a sustentabilidade do sistema e a
populacdo também exercia pressdo sobre o assunto, através do clamor popular e
demanda por justica social, proferida na Exposi¢cdo de Motivos da PEC 33/95. Além do
proprio processo eleitoral, com transicdo de governo e de linhas de acado, deu forca a
necessidade da instauracéo do equilibrio das contas previdenciarias.

Em 2003 uma nova transicdo de governo ocorre, € uma nova janela de
oportunidade surge. Esse novo governo buscava avangos sociais e melhoria na
distribuicdo de renda, tendo em seu Programa de Governo apresentado a necessidade de
modernizacdo e reforma do sistema previdenciario como um instrumento do novo
modelo de desenvolvimento que seria adotado pelo pais.

Visto que a reforma do governo anterior ndo havia sido suficiente, o presidente
da época enviou em abril de 2003 a proposta de seu governo para o Congresso
Nacional, proposta pautada na EM/03 elaborada pelos Ministérios da Previdéncia Social
e da Casa Civil da Presidéncia da Republica. Essa proposta foi discutida entre fevereiro
a abril de 2003 em diadlogos com os setores da sociedade, administradores estaduais e 0

Conselho de Desenvolvimento Econémico e Social, de acordo com Nakahodo e Savoia
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(2008). A reforma procurou atacar o ponto de gargalo da reforma anterior, que era
justamente a referente a previdéncia dos servidores publicos, com énfase nos novos
servidores e procurou também uma convergéncia maior entre as regras do RGPS e
RPPS.

Ademais, a sociedade questionava

[...] cada vez mais o0 dnus que representam pensdes de longa caegao
cbnjuges muito jovens, que possuem capacidade de retornar ao mexcado d
trabalho ou, caso possuam outra fonte de renda propria no modeento
falecimento do segurado, possam ajustar-se gradativamente a nova
circunstancia familiar (EM/03, p. 9).

A aprovacao da proposta em dezembro de 2003 deu origem a EC 41/2003,
necessitando, portanto, de um tempo muito menor para aprovacdo do que a proposta do
governo anterior.

Neste sentido, alguns trabalhos ja realizados sobre o assunto permitem definir
grupos de apoio e oposicdo as reformas na previdéncia e que acabam por explicar a
demora na tramitacdo da proposta de 1995 e rapidez da proposta de 2003. Dentre esses
trabalhos estdo: Madrid (2003); Pinheiro (2004); Brookes (2004); e Nakahodo e Savoia
(2008).

No que se refere aos ministérios, dois sdo importantes: o Ministério da
Previdéncia Social (Regime Geral, Regime Proprio e Fundo de Pensdes), que busca o
equilibrio da previdéncia e defende um sistema de cobertura basica universal; e o
Ministério da Fazenda (Regime Complementar), que com a busca pelo equilibrio fiscal
e crescimento econbmico defende uma ampliacdo do sistema de previdéncia
complementar.

Outro grupo é a Céamara dos Deputados, em que PEC/95 teve diversos
obstaculos com relacdo aos partidos e oposi¢do e até mesmo dentro prépria base aliada,
levando mais de trés anos para aprovacdo de sua proposta com modificacbes. Ao
contrario do que ocorreu no governo PEC/03, com aprovacdo das propostas, também
com alteracbes, mais em apenas oito meses devido a apoio encontrado (NAKAHODO e
SAVOIA, 2008; MADRID, 2003).

No Senado ambos as propostas ndo encontraram grandes problemas para terem
suas propostas apoiadas, uma vez o0s senadores apoiavam 0 processo de reformas
previdenciarias no Brasil (NAKAHODO e SAVOIA, 2008).

Ja no poder judiciario, a PEC/95 obteve o apoio, fato que ndo ocorreu com
PEC/03, pois sua proposta continha itens que poderiam levar a perda de privilégios com
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a reforma que visava mais a parte dos servidores publicos (NAKAHODO e SAVOIA,
2008).

Os sindicatos apresentavam diversas posicdes. A Forca SinéiSadpoiava as
reformas. Ja a Central Unica dos Trabalhadei@&IT, era contra a reforma do sistema
previdenciario. (NAKAHODO E SAVOIA, 2008; PINHEIRO, 2004).

De maneira geral os aposentados foram contra as reformas. Ja a classe
empresarial foi o grupo da sociedade civil que mais apoiou estas. A imprensa além de
apoiar as reformas teve papel fundamental na criacdo de um ambiente proprio para
debate sobre o sistema previdenciario, com os grandes jornais de circulacdo exercendo
influéncia no publico formador de opinido. Essa influéncia se deu especialmente na
PEC/03.

Além disso, os estados e municipios por possuirem RPPS, ap0s a aprovacao da
Lei de Responsabilidade Fiscal em 2001 com o estabelecimento de limites para os
gastos publicos, comecaram a defender a reforma previdenciaria.

5.4.Convergéncia dos Fluxos

Diante do exposto em cada fluxo e as ideias de Kingdon sobre a convergéncia
desses fluxos, é perceptivel que a mudanca de governo e a dinamica do problema foram
primordiais para que 0s ministérios pudessem colocar problemas referentes a
previdéncia social e propostas de solucao na atencao dos tomadores de decisao.

Com a mudanca nos ministérios no momento de transicdo dos governos foi
possivel perceber linhas de pensamento diferentes, com mudanca na forma de visualizar
0 problema e na proposicdo das alternativas para solucionar o desequilibrio financeiro e
atuarial do sistema previdenciario e mais especificamente levar o foco para o RPPS.

Vale destacar, segundo Junquilho (2010, p. 140), que “a Administracdo Publica

Gerencial foi um instrumento por meio do qual se buscou um possivel redesenho dos”

Contornos da nova Administracdo Publi¢h) descentralizacdo do ponto de
vista politico, transferindo-se recursos e atribuicdes para os niveis politicos,
regionais e locais; (2) descentralizagdo administrativa, através da delegacgao
de autoridade para os administradores publicos transformados em gerentes
crescentemente autdnomos; (3) organizacdes com poucos nhiveis hierarquicos
ao invés da piramidal: (4) pressuposto da confianga limitada e ndo da
desconfianga; (5) controle por resultados, ‘a posteriori, ao invés do controle

rigido, passo a passo, dos processos administrativos; e (6) stchgéd
voltada para o atendimento do cidad&o, ao invés de autorreferida (BRESSER
PEREIRA, 1996, p. 11-12).
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Essas ideias, para a administracdo publica do Brasil como um todo, foram
transbordadas para a previdéncia social em especifico para o RPPS apenas em 2003,
com a exigéncia de apenas uma unidade gestora de RPPS por ente federativo, buscando
a descentralizacdo administrativa com autonomia local e buscando a reducéo de custos
uma vez que os objetivos principais do modelo gerencial era enxugar da maquina
publica, através das privatizacdes, terceirizagdes e publicizacbes, destacando a busca de
eficiéncia do Estado por meio de politicas publicas, e o ajuste fiscal, ou seja, objetiva
reducao dos custos e, além disso, melhoria dos servi¢cos publicos prestados, com maior
agilidade e melhor atendimento ao cidadao.

Contudo, segundo Pierson (1994), os custos de transicdo sao uma barreira no
processo de privatizacdo do sistema previdenciario, pois impactam negativamente no
orcamento fiscal de curto prazo. No Brasil, por exemplo, segundo Amaro (2004),
estima-se que o0 custo representaria 2,5 vezes o PIB, o que tornou tal solugéo inviavel
somada a crise fiscal do pais na época.

Assim, fatores historicos, demograficos, institucionais, politicos e os custos de
transicdo contribuiram para a definicdo do formato atual do sistema previdenciario
brasileiro, que ndo copia os modelos adotados por outros paises, mas ajusta 0s
elementos positivos a realidade brasileira (AMARO, 2004).

Em um primeiro momento o RGPS foi o foco das mudancas e somente em 2003
o RPPS ganhou destaque, apesar de ser um forte influente no desequilibrio das contas
previdenciarias. As motivacfes para tanto podem se encontrar enraizadas na cultura
patrimonialista do Brasil, como o proprio contexto desse regime aponta.

Os Quadros 2 e 3 mostram o resumo de cada fluxo para dois momentos
distintos, de 1995 a 2003 e de 2003 a 2011 para melhor compreensao do processo que
levou o desequilibrio financeiro e atuarial do RPPS para agenda do governo, e teve a

unidade gestora como uma de suas alternativas de solugao.
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Quadro 2: Resumo dos trés fluxos entre 1995 a 2003

FLUXO DOS PROBLEMAS

Indicadores

Envelhecimento populacional;

Taxa de fecundidade;

Expectativa de vida;

Relacéo idoso/PEA,;

Esperanca de sobrevida p
faixa etaria;

Despesas com beneficios;

Relacao
beneficiario/contribuinte;

Distorcdes no mercado ¢
trabalho;

Eventos foco

Crise previdenciaria.
Crise fiscal e econbmica d
pais;

Feedback

Estudo realizado pelo
ministérios e que derat
origem a Exposicdo d
Motivos da PEC 33/95

Estudos de pesquisadores

area.

SituacBes que colocam em chequ

valores importantes

= Sustentabilidade do
previdenciario.

= Relacdo entre aposentadoria {
tempo de servico e renda;

sisten

Comparacdo _com outras unidades

relevantes ou paises.

= O Brasil € um dos poucos paises
mundo a manter aposentado
por tempo de servico.

= Duracdo do beneficio no Brasil
superior aos dos paises mais ri
do mundo (OCDE).

= Tendéncias de reforma de outr
paises.

= Recomendagbes dos organisn
internacionais;

FLUXO DAS ALTERNATIVAS

= Uniformidade entre os regimes, através de competéncia legislativa privativa da Uniao;
» Vedacéo de aposentadorias precoces e acumulo de aposentadorias;
= |[sonomia entre RPPS dos servidores publicos e policiais militares gerais,

particularidades da profisséo;

= Definicdo de fontes de financiamento mais precisas e abrangentes;

= Alteracdo da contribuicdo por tempo de servigo;
= Estimular a previdéncia complementar;

= Desvincular o piso dos beneficios previdenciarios e assistenciais;
= Tratamento isondmico entre os beneficios urbanos e rurais, e entre hamdheres;
= Estabelecer novos parametros para contagem de tempo de servigo e de kinii@ dedvalores de

aposentadoria e pensdes do RPPS.

resgia

FLUXO DA POLITICA

Clima ou Humor
Nacional

Momento de processo eleitoral;

Clamor popular;
Demanda por justica social;
Influéncia da imprensa.

Apoio ou Oposicéo

Ministério da Previdéncia Social;

Ministério da Fazenda;
Cémara dos Deputados;
Senado;

Poder judiciario;
Sindicatos;
Aposentados;

Classe empresarial,
Estados e municipios.

Mudanca de Governo

Transigcdo de Presidente da Republica;

Troca do Ministro de Previdéncia Social.

Fonte: Resultados da Pesquisa.
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Quadro 3: Resumo dos trés fluxos entre 2003 a 2011

FLUXO DOS PROBLEMAS

Indicadores

= Valor dos beneficios do RPPS

Situacdes que colocam en

RGPS; cheque valores importantes
* Nimero de ingressos no servil = A diferenciagdo entre a
publico e aposentados; regras RPPS e RGPS.
» |dade de ingresso no servigo publicq = Falta de relagdo  entr
= Passivo atuarial do RPPS; contribuicdo e  beneficig
» Relacdo aposentadoria precoce percebido.
renda; = Exigéncia de apenas cing
» Taxa de natalidade; anos no cargo efetivo e d¢
= Expectativa de no servico publico par

sobrevida ¢

populacao; aposentadoria do
» Aumento no namero de idosos; servidores.
» Relacéo ativos/inativos; » RJU e ndo contribuicdo paral

» Representatividade das despesas aposentadoria.
inativos e pensionistas na Recg = Quanto mais recursos ¢
Corrente Liquida da unido destina a previdéncia, ma|

estados; outras areas podem fic
= Necessidade de financiamento descobertas como sald
RPPS; educacéo.
= Custos administrativos. = Sustentabilidade do sistema

Eventos foco

= Comprometimento do espaco fiscal.
» Situacao fiscal e econdmica do pais| Comparacdo com _ outras
= Crise previdenciaria. unidades relevantes ou paises.
» Regras de aposentadoria

Feedback

» Estudo realizado pelos ministros e g RPPS no Brasil s
deram origem a Exposicdo ( constituem em um cas
Motivos da PEC 40/2003. Unico no mundo inteiro;

» Regras das pensdes por mg
distantes das de pais
desenvolvidos;

= O Brasil € um dos poucqg
paises no mundo em que
aposentado receb
proventos superiores aos d
servidores ativos;

= Reformas previdenciérias e
todo o mundo.

FLUXO DAS ALTERNATIVAS

Convergéncia de regras entre os regimes;

Aperfeicoamento do RPPS;

Mudangcas nas regras de calculo da aposentadoria e pensao dos servidores publicos;

Teto para contribuigBes e beneficios do funcionalismo publico;

Limite de até 70% para pensoes;

Instituicdo de previdéncia complementar para os servidores publico pelos entas/fesier
Mesmo reajuste periodico de aposentadoria e pensdo do RGPS para o RPPS;

Instaurac&o de um abono permanéncia em servico;

Contribui¢do dos inativos e pensionistas;

Previsdo de existéncia de apenas um RPPS para cada ente publico e apenas umashoidade
respectivo regime;

Elevacéo do valor do limite méximo para os beneficios do RGPS;

Beneficios ndo poderdo exceder o subsidio mensal, em espécie, daoMavsSupremo Tribung
Federal.
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FLUXO DA POLITICA

Clima ou Humor | = Momento de processo eleitoral;
Nacional » Influéncia da imprensa;
= Sociedade questiona o 6nus das pensoes.

Ministério da Previdéncia Social;
Ministério da Fazenda;

Camara dos Deputados;
Senado;

Poder judiciario;

Sindicatos;

Aposentados;

Classe empresarial,

Estados e municipios.

Apoio ou Oposicéo

Mudanca de Governo | = Transi¢do de Presidente da Republica;
= Troca do Ministro de Previdéncia Social.

Fonte: Resultados da Pesquisa.

6. CONCLUSOES

Este artigo procurou compreender como a unidade gestora surge na busca pelo
equilibrio financeiro e atuarial do RPPS, tomando por base o Modelo de Fluxos
Multiplos proposto por Kingdon.

Dessa forma, no fluxo dos problemas varios indicadores, principalmente
demograficos e econdmicos, atrelados a eventos foco que permitiram desenhar esses
indicadores como alarmantes e somados a situacdes que colocam em cheque valores
importantes, como a propria sustentabilidade do sistema previdenciario brasileiro,
permitiram aos tomadores de decisdo perceberem o desequilibrio financeiro e atuarial
como um problema que necessitava de a¢des para soluciona-lo, tudo isso reforcado pelo
pensamento de reforma recomendado pelos organismos internacionais.

Dessa forma, o modelo mostrou que apesar dos fatores que desencadearam o
problema do desequilibrio financeiro e atuarial da previdéncia serem de cunho
estrutural, conjuntural e gerencial, apenas os dois primeiros foram tratados no momento
inicial, ou seja, por volta de 1995. O fator gerencial foi desenvolvido somente apés a
troca do governo em 2003 e dos ministros, com direcionamento dos esfor¢cos para o
RPPS e para o fator gestéo.

Isso pode estar atrelado a ndo exposicao, por parte dos policy entrepreneurs, de
indicadores, evento foco, feedback e situacdes que coloquem em cheque valores
importantes relacionados ao fator gerencial em um primeiro momento. Os indicadores

utilizados para definicdo e elevacdo do problema do desequilibrio para agenda de
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decisdo em 1995 foram basicamente de natureza demografica e econbmica,
contribuindo para o retardamento da agcao no ambito da gestao.

Ademais, no fluxo das alternativas apesar de ser nitida a participacdo dos atores
visiveis, ndo se pode descartar a possibilidade de influéncia dos atores invisiveis, ambos
contribuindo para a formagdo de uma “sopa” de ideias direta ou indiretamente
relacionadas a previdéncia social, em que este trabalho d4 destaque para as diretamente
relacionadas.

Diversas foram as propostas para solucionar o problema do desequilibrio
financeiro e atuarial, sendo que a partir de 1995 reformas paramétricas foram
desenvolvidas e apenas em 2003 melhorias nos mecanismos de gestéo, principalmente
no RPPS, foram consideradas como fator de destaque. E € neste contexto que surge a
unidade gestora.

Assim, ao centralizar a andlise para o RPPS, foco da proposta de reforma em
2003, surge o indicador de custos administrativos elevados e entdo a gestdo passa a ser
percebida como solucdo. Contudo, outras solugdes parecem ser tratadas com mais
atencdo do que a gestdo propriamente dita. Isso pode estar relacionada a maior parte do
fluxo dos problemas ter relacdo com outras solu¢des do que com a gestéao, parecendo ser
esse um fator de fluxo das alternativas pouco desenvolvida no fluxo dos problemas.

Assim, acredita-se que a unidade gestora somente surge como solucao porque
possui viabilidade técnica com a reducdo de custos, diminuicdo da sobreposicdo de
funcbes e tudo isso com custos toleraveis, pois exigia apenas uma taxa de
administracdo, perante a lei, para ser implementada. Além disso, essa ideia ganhou
aceitacdo do governo federal e s6 assim, entrou para a pauta de discussao e tornou-se
uma deciséo.

No fluxo da politica, o clima nacional era favoravel para a entrada do
desequilibrio para a agenda, com apoio e oposicao de diversos grupos como: Ministério
da Previdéncia Social; Ministério da Fazenda; Camara dos Deputados; Senado; Poder
Judiciario; Sindicatos; Aposentados; Classe empresarial; estados e municipios.

Contudo, a troca de governo é o que permite a questdo do desequilibrio ser
tratada como importante entrando para a agenda em 1995 e também permite a gestao ser
desenvolvida em 2003, dando vida a unidade gestora.

Dessa forma, o modelo de multiplos fluxos permite demonstrar que problemas e
solugbes se encontram em uma janela de oportunidades entrando para a agenda de

decisdo. Como ja destacado por Kingdon e comprovado nas analises dessa pesquisa, a
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troca de governo foi um fator determinante para que a gestdo pudesse ganhar sentido,
modificando o fluxo das alternativas e inserindo a unidade gestora como uma forma de
contribuir para o equilibrio financeiro e atuarial do RPPS, ganhando espaco e
transformando em obrigacéo para os RPPS.

Além disso, vale destacar que o contexto no qual se inseria a administracao
publica da época pode ser um fator relevante, pois o periodo de reforma era também o
periodo de transicdo de uma administracdo publica burocratica para a administracédo
publica gerencial, com a busca da eficiéncia do Estado por meio de politicas publicas e
0 ajuste fiscal, com o objetivo de reducéo dos custos e, além disso, preza pela melhoria
dos servigos publicos prestados, trabalhando na agilidade e melhor atendimento ao
cidadao, focalizando a selecdo de métodos de gestdo como comenta Oliveira (2009).

Assim, pode-se concluir que a unidade gestora surge em segundo plano para
resolver o problema do desequilibrio financeiro e atuarial do RPPS e esse pode ser um
dos motivos para a ndo existéncia de forma efetiva em todos os entes federados
brasileiros. Contudo, cabe a partir de entdo, investigar como a unidade gestora foi
implementada, compreendendo se parte da busca pelo equilibrio do RPPS esta

ocorrendo efetivamente e quais 0s mecanismos para suprir as deficiéncias se existentes.
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ARTIGO Il - O PROCESSO DE IMPLEMENTACAO DA UNIDADE GESTORA
DE RPPS

RESUMO

Considerada parte da politica publica de equilibrio financeiro e atuarial, a unidade
gestora é objeto da presente pesquisa que pretende analisar o processo de
implementacdo desse 6rgdo do Regime Préprio de Previdéncia Social nos estados
brasileiros, que possui a EC 41/2003 como seu marco legal, embora seu resultado ndo
expresse a existéncia de unidades gestoras efetivas na pratica. Para tanto, se utilizou a
bibliografia sobre implementacdo de politicas publicas para tracar categorias que
serviram de base as analises de atas, legislacdes e questionarios, que foram os dados
coletados por esse trabalho. As analises ocorreram pela técnica de analise de conteudo.
Assim, a principal conclusao se refere as falhas no processo de formulacéo, o que leva a
necessidade de uma sistematizacao do processo de implementacéo para que 0 mesmo se

torne mais claro e possivel para os implementadores de politicas publicas.

Palavras chave:unidade gestora; implementacdo; RPPS.
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1. INTRODUCAO

Segundo lbrahim (2009), a Previdéncia Social pode ser conceituada como
seguro de filiacdo compulséria (para 0s regimes publicos), coletivo e de carater
contributivo com o objetivo de amparo aos seus beneficiarios contra os riscos sociais,
sendo constituida pelo Regime Geral de Previdéncia SoR@PS, Regime Proprio de
Previdéncia Social e pelos regimes complementares.

No que se refere ao Regime Proprio de Previdéncia Social - RPPS, esse € um
regime publico de Previdéncia Social que visa assegurar os servidores publicos de cargo
efetivo, devendo possuir unidade gestora Unica para cada ente federativo, segundo a
Emenda Complementar 41/2003.

A unidade gestora € uma entidade ou 6rgdo da administracdo publica que
assume a forma de autarquia ou um fundo, realizando a administra¢cao, o gerenciamento
e operacionalizacdo do RPPS, incluindo todas as atividades pertinentes ao regime, ou
seja, arrecadacao e gestdo dos recursos e fundos, concessao, pagamento e manutencao
dos beneficios de, no minimo, aposentadoria e pensao, de todos os poderes, 6rgdos e
entidades de cada ente federativo.

Com a implementacdo da unidade gestora pelos entes federativos espera-se a
diminuicdo das sobreposicbes de funcdes, reducdo dos custos para o0 sistema,
racionalizacdo para melhor operacionalizacdo das atividades, diminuicdo da
descentralizagcdo administrativa para acesso a maior volume de informacdes e
informacdes mais confiaveis, refletindo no ajuste do desequilibrio financeiro e atuarial
(CALAZANS et al., 2013).

Calazans e Caetano (2013) afirmam que em 2011 existiam 1 RPPS distrital, 26
estaduais, 2.272 municipais, totalizando 2.299 RPPS no Brasil. Contudo ndo se pode
afirmar que todos esses RPPSs possuiam unidade gestoras Unicas, como mostra o estudo
de Calazans et al. (2013), que conclui que, se tratando do nivel estadual, apenas trés
possuem unidades gestoras exercendo todas as atividades pertinentes, sendo: Minas
Gerais, Tocantins e Espirito Santo, mas sem trazer muitos detalhes sobre os motivos
dessa situacgéao.

Ademais, ao analisar os dados apresentados pelo Anuéario Estatistico da
Previdéncia Social para o ano de 2013 fica evidente a importancia dos RPPSs estaduais.
O Anuério afirma que estavam vinculadas ao Regime Préprio de Previdéncia Social

9,39 milhdes de pessoas, sendo 4,46 milhdes nos governos estaduais (48% do total),
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0,84 milhGes vinculadas as capitais dos governos municipais (9% do total), 1,97
milhdes nas cidades do interior dos governos municipais (21% do total), e 2,12 milhdes
vinculados ao governo federal (22,6% do total). Assim, a esfera estadual € a que
apresenta um maior contingente de atendidos pelo RPPS.

Além disso, no que se refere aos resultados previdenciarios do RPPS, o Anuério
Estatistico da Previdéncia Social destaca que para o ano de 2013 de um montante de
receita previdenciaria de R$67,67, R$42,75 bilhdes (63,18%) sédo de origem estadual,
R$7,81 bilhdes (11,54%) de origem das capitais dos governos municipais, e
R$17,11bilhdes (25,28%) das cidades do interior dos governos municipais. J& o
montante de despesa previdenciaria chega a R$108,71 bilhdes, em que o nivel estadual
representa um valor de R$85,93 bilhdes (79,05%), nas capitais dos governos municipais
R$11,34 bilhdes (10,43%) e nas cidades do interior dos governos municipais o valor &
de R$11,34 bilhdes (10,52%). O resultado, portanto, se torna deficitario em um total de
R$41,04 bilhdes, R$43,17 bilhdes para o nivel estadual, R$3,53 bilhdes nas capitais dos
governos municipais e R$5,67 bilhdes nas cidades do interior dos governos municipais.
Assim, o nivel estadual € o que apresenta um pior resultado apesar de ser a maior fonte
de receita, pois a despesa previdenciaria fica em torno de 201% da receita
previdenciaria, como exposto no Anuario Estatistico da Previdéncia Social 2013.

Dessa forma, com a falta de implementacdo completa da unidade gestora por
todos estados brasileiros, unidade essa que visa o equilibrio das contas do RPPS, e da
relevancia do RPPS estadual, bem como sua contribuicdo para o desequilibrio
financeiro e atuarial da previdéncia, o processo de implementacédo da unidade gestora de
RPPS a nivel estadual se constitui em uma lacuna propicia para investigacoes.

Neste sentido, surge o questionamento que da motivacdo a esse artigo: Como
ocorreu 0 processo de implementacdo da unidade gestora, que possui a EC 41/2003
cCOmo seu marco, mas cujo resultado ndo expressa a existéncia de unidades gestoras
efetivas?

Assim, o objetivo geral é analisar o processo de implementacdo da unidade
gestora do Regime Préprio de Previdéncia Social nos estados brasileiros, a fim de

compreender 0s motivos para ndo existéncia em todos os estados.
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2. UNIDADE GESTORA DE REGIMES PROPRIOS DE PREVIDENCIA
SOCIAL

Exigida pela Emenda Complementar 41/2003, a unidade gestora de RPPS passou
por um processo de definicAo e operacionalizacdo, em que diversos instrumentos
normativos foram criados. O primeiro deles € a Lei 10.887 de 18 de junho de 2004 que
trata da aplicacdo da EC 41/2003. Nela fica estabelecida que a unidade gestora do

Regime Proprio de Previdéncia:

| - contara com colegiado, com participacao paritaria de representantes e de
servidores dos Poderes da Unido, cabendo-lhes acompanhar e fiscalizar sua
administracdo, na forma do regulamento;

Il - procedera, no minimo a cada 5 (cinco) anos, a recenseamento
previdenciario, abrangendo todos os aposentados e pensionistas do respectivo
regime;

Il - disponibilizard ao publico, inclusive por meio de rede publica de
transmisséo de dados, informacdes atualizadas sobre as receitas e despesas do
respectivo regime, bem como os critérios e parametros adotados para garantir

0 seu equilibrio financeiro e atuarial.

Posteriormente, foi emitida a Orientacdo Normativa n°® 03 de 12 de agosto de
2004, que trouxe efetivamente a definicdo de unidade gestora de RPPS, como entidade
ou 6rgao integrante da estrutura da administracdo publica de cada ente federativo, cuja
finalidade seja a administragcéo, o gerenciamento e operacionalizacdo do RPPS, em que
estdo incluidas as atividades de arrecadacdo e gestdo de recursos e fundos
previdenciarios, a concessao, o pagamento e a manutencado dos beneficios. Além disso,
essa orientacdo acrescenta a Lei 10.887 que a unidade gestora deve estar vinculada ao
Poder Executivo. Destaca que a unidade gestora devera centralizar, no minimo a
concessao, 0 pagamento e manutencdo dos beneficios de aposentadoria e penséo. E
devera dar acesso livre ao Auditor Fiscal da Previdéncia Social para a inspecdo de
livros, notas e demais documentos necessarios ao perfeito desempenho das funcdes de
uma unidade gestora.

A emissdo da Portaria 402 de 10 de dezembro de 2008 reafirma a vedacdo da
existéncia de mais de um RPPS e mais de uma unidade gestora deste regime para cada
ente federativo, reforcando o conceito de unidade gestora e suas funcbes e
acrescentando que ela poderd gerenciar direta ou indiretamente a concessdo, 0
pagamento e a manuten¢do, de no minimo, aposentadoria e penséo concedidas a partir

da publicacdo da Emenda Constitucional 41/2003, de todos os poderes, 6rgdos e
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entidades do ente federativo. Reafirma o acesso dos segurados as informacgdes e o livre
acesso do Auditor Fiscal da Receita Federal do Brasil a unidade gestora de RPPS.

Em 31 de marco de 2009 foi emitida uma nova Orientagcdo Normativa Ministério
da Previdéncia Social/Secretaria de Politicas de Previdéncia Social a de n° 02, que
reafirma os pontos abordados pelos instrumentos anteriores e define os recursos para se
atingir o objetivo de implementacgéo da unidade gestora. Assim, para cumprir este papel,
a orientacdo normativa define que para a cobertura das despesas do RPPS com
utilizacdo dos recursos previdenciarios podera ser estabelecida, em lei, uma taxa de
administracdo de até 2% do valor total das remuneracdes, proventos e pensdes dos
segurados vinculados ao RPPS, relativos ao exercicio financeiro anterior, que devera ser
utilizada exclusivamente para o custeio das despesas correntes e de capital necessarias a
organizacdo e ao funcionamento da unidade gestora de RPPS, inclusive para a
conservagao de seu patrimonio.

Em resumo, com a implementacdo da unidade gestora pelos entes federativos
espera-se a diminuicdo das sobreposicoes de funcdes, reducdo dos custos para o sistema,
racionalizacdo para melhor operacionalizacdo das atividades, diminuicdo da
descentralizagcdo administrativa para acesso a maior volume de informacdes e
informacdes mais confiaveis, refletindo no ajuste do desequilibrio financeiro e atuarial
(CALAZANS et al., 2013).

De acordo com Schwarzer (2009), o equilibrio financeiro e atuarial sé pode ser
alcancado a partir de projecbes bem realizadas, exigindo-se informagdes confiaveis e
precisas, em que a fragmentacdo dos érgaos na administracdo previdenciaria provoca
estimativas financeiras e atuariais em diversos graus de consisténcia, impedindo o
planejamento das politicas previdenciarias de maneira adequada.

Alguns estudos sobre a unidade gestora de RPPS foram desenvolvidos e dentre os
principais tem-se o de Cavalcante Junior e Almeida (2012) que realizam um estudo com
o0 objetivo de mostrar a atual situacdo de desequilibrio da Previdéncia Social dos
Servidores Publicos Estaduais no Estado do Ceara, analisando as contribuicdes
previdenciarias, o quadro de segurados ativos, inativos e pensionistas, as despesas de
pessoal, os aportes efetuados pelo Tesouro Estadual, e o déficit atuarial no periodo de
2006 a 2010. Com esse estudo os autores chegam a conclusdo de que o Sistema de
Previdéncia dos Servidores Publicos do Estado do Ceara apresenta uma situacao
deficitaria, em que séo aportados mensalmente uma grande quantidade de recursos que

poderiam ser empregados em outras areas. Concluem que o estado necessita da criacéo
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da unidade gestora, pois essa € uma exigéncia legal e com a criagdo da mesma tera que
proceder a segregacao de massas dos segurados e a criagdo do Plano Previdenciario e do
Plano Financeiro, contribuindo para a reducdo do desequilibrio existente, mesmo que
apenas a longo prazo.

Santos (2014) demonstra em seu trabalho a importancia das reformas da
previdéncia, sendo uma das principais a que institui a unidade gestora, para o equilibrio
financeiro e atuarial dos RPPS e tomando como foco de analise os estados da regido
Sudeste do Brasil. Sua pesquisa teve como publico-alvo autoridades do Ministério da
Previdéncia Social (MPS), diretores e dirigentes dos RPPS dos Estados da Regiao
Sudeste, de Previdéncia Complementar instituidas nos referidos entes federados,
atuarios e especialista no assunto, cuja coleta de dados se deu através de entrevistas
estruturadas. Assim, concluiu que as mudancas estabelecidas nas Reformas da
Previdéncia tém contribuido de forma significativa para diminuir o passivo
previdenciario acumulado ao longo dos anos, em que os estados escolhidos para analise
apresentam resultados promissores para o equilibrio financeiro e atuarial dos RPPS.
Além disso, relata que as reformas também provocaram a criacdo de novas fontes de
financiamento dos RPPSs.

No que se refere especificamente a unidade gestora, o trabalho de Velten (2013)
teve como objetivo verificar a implementacédo da unidade gestora no RPPS do Estado do
Espirito Santo, para isso utilizou a pesquisa documental e analise de informacdes
contabeis e atuariais do periodo de 2003 a 2011, buscando verificar o cumprimento da
Emenda Constitucional n°® 41/2003. A autora concluiu que em termos legais o Estado do
Espirito Santo definiu o Instituto de Previdéncia e Assisténcia Jerébnimo Monteiro
(IPAJM) como gestor Unico da previdéncia, por meio da Lei Complementar n°.
282/2004, entretanto em termos efetivos ainda existem 6rgados da administracéo publica
estadual gerenciando a manutencdo de beneficios previdenciarios de aposentadoria e
pensao. A autora finaliza sua pesquisa sugerindo que préximas pesquisas aprofundem as
causas que justificam a ndo unificacdo da gestdo destes beneficios no gestor Unico da
previdéncia estadual.

Calazans et al. (2012) buscam elaborar o conceito de entidade gestora Unica do
RPPS de forma que os entes federados possam usar as definicbes tedricas criando,
segundo as normas esparsas vigentes, unidades gestoras capazes de executar todas as
atribuicbes do RPPS, mediante gestdo democratica, transparente e responsiva,

principios estes que proporcionam maior controle social sobre as atividades estatais.
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Calazans et al. (2013) relatam que a principal razdo para a criagdo de unidade
gestora de RPPS pelos estados se refere a obediéncia as normas e necessidade de
manutencao do Certificado de Regularidade Previdenciaria e ndo a preocupagao com o
beneficiario do regime. Porém a importancia da busca a profissionalizacdo da gestao do
RPPS por meio da criagdo da unidade gestora possibilita a consolidagéo e padronizacao
de tarefas, ganhos de escala, e por meio da democratizacdo da sua gestdo mediante
compartilhamento do poder decisorio e utilizacdo de mecanismos democraticos de
participacéo e dialogo sociais, possibilitando a busca por um controle mais eficaz dessa
politica.

Calazans (2013) trata da participagao social, com o objetivo de analisar o direito a
participacdo dos segurados nos conselhos gestores dos Regimes Proprios de Previdéncia
Social a nivel estadual. Os resultados da pesquisa mostram que a experiéncia
democrética na gestdo dos RPPSs estaduais é dispersa, em que o marco regulatério é
limitado, restringindo-se a prescrever a necessidade de garantir a representacdo dos
segurados nos espagos em que seus interesses sejam objeto de discussdo, mas nao
promovem nenhuma espécie de regulacdo sobre o funcionamento desses conselhos.

Neste contexto, vale destacar que a necessidade de reformulacdo da gestdo do
RPPS no Brasil, “implica em uma nova cultura previdencidria que deve ser
paulatinamente absorvida pelos servidores e principalmente pelos gestores dos regimes
previdencidrios dos servidores publicos” (SILVA 2003, p.12). Além disso, pode-se
inferir que a implementacédo da unidade gestora enfrenta ndo apenas esse obstaculo, mas
também outros de natureza técnica e politica, como fica evidente em Calazans et al.
(2013).

3. IMPLEMENTACAO DE POLITICAS PUBLICAS

Segundo Secchi (2013) as politicas publicas podem ser estudadas através de seis
etapas ou fases: identificacdo do problema; formacdo da agenda; formulacdo de
alternativas; tomada de decisédo; implementacéo; avaliacdo e extincdo. Essas etapas
surgem do primeiro trabalho de modelacéo das politicas publicas proposto por Harold
D. Lasswel (1902-1978).

Contudo, esses passos ndo necessariamente ocorrem de maneira sequencial, mas
€ importante saber, que cada uma das fases deve ser conhecida com detalhes para que a

politica possa ser avaliada adequadamente.
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Segundo Frey (2015), as etapas auxiliam na analise processual, uma vez que sao
atribuidas funcdes especificas a cada estdgio da politica, onde se pode obter
comparacdes entre o real com um tipo puro, fornecendo elementos sobre as possiveis
causas dos déficits do processo na solucdo do problema.

Detalhando sobre a fase de implementacédo, segundo Pulzl e Treib (2007),
existem trés geracOes de pesquisas sobre esta. A primeira geragdo concentra-se em sua
maior parte da década de 1970, com estudos de caso que mostravam claramente a falta
de implementacdo. A segunda geracdo é marcada por fortes debates entre as abordagens
top-downe bottom-up. E a terceira geragcado que tentou criar uma ponte entre as duas
abordagens. Pulzl e Treib (2007) ainda definem que as trés geragbes podem ser
subdivididas em trés abordagens tedricas distintas de estudo de implementacéo:
modelos top-down, criticas bottom-up e teorias hibridas.

A abordagem top-down, teve como seus principais estudiosos Pressman e
Wildavsky (1973), Van Meter e Van Horn (1975), Bardach (1977), Sabatier e
Mazmanian (1979, 1980) e Mazmanian e Sabatier (1983). Essa abordagem concebe a
implementacdo como uma execuc¢ao hierarquica, de intencdes centralmente definidas,
ou seja, a implementacdo da politica come¢a como uma decisdo tomada pelo governo
central, tendendo a néao levar em consideragdo o impacto dos implementadores na
execucdo da politica, assim era considerada um fendmeno que rege a elite. Esses
estudiosos visualizavam que a implementacdo necessitava basicamente de
estabelecimento de procedimentos burocraticos bem definidos para garantir que as
politicas fossem executadas com maior precisdo possivel. Dessa forma, as agéncias
executoras da politica deveriam possuir recursos suficientes a sua disposicdo, com
sistema de responsabilidade claros e controle hierarquico para a fiscalizacdo de suas
acoes.

Essa abordagem, portanto, assume uma clara separacdo da formacgéo da politica
com relagcdo a implementacdo de politicas mostrando seis critérios para uma
implementacéo eficaz: (1) os objetivos da politica devem ser claros e consistentes; (2) o
programa deve ser baseado em uma teoria causal valida;, (3) o processo de
implementacdo deve estar estruturado adequadamente; (4) o0s responsaveis pela
implementacdo devem estar comprometidos com as metas do programa; (5) grupos de
interesse e executivo e legislativo soberanos devem ser favoraveis a politica;ce (6) na

deve existir alteracdes prejudiciais no quadro de condi¢des sécio-econdmicas.
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Ja a abordagem bottom-up, cujos principais estudiosos eram Lipsky (1971,
1980), EImore (1980), Hjern e Porter (1981), Hjern (1982) e Hjern e Hull (1982), trata a
implementacdo como estratégia de resolucdo de problemas pelos denominados por
Lipsky (1971, 1980) de “burocratas de nivel de rua”, fazendo criticas ao centralismo da
abordagem top-down. A abordagem bottom-up percebe os burocratas locais como muito
mais proximos dos problemas reais do que os formuladores de politicas e possuem
autonomia na implementacao. Assim, a principal critica gira em torno da abordagem
top-down ndo levar em consideracdo que uma cadeia hierarquica de comando e
objetivos politicos bem definidos, ndo sdo requisitos suficientes para garantir uma
implementacdo bem-sucedida. Assim, a sugestdo é de que a analise da implementacéo
deve comecar com a identificacdo de redes de atores de todas as agéncias relevantes que
colaboram para a implementacéo e posteriormente examinar como eles tentam resolver
seus problemas.

Pulzl e Treib (2007) mostram o comparativo entre as duas abordagens com
caracteristicas que explicam o abismo que separa estas duas escolas de pensamento

sobre a implementacédo. Ver Tabela 1.

Tabela 1: Comparacao entreTop-down e bottomup

Teorias de cima para baixo Teorias de baixo para cima

Estratégia de pesquisa] Top-down: a partir de decistes Bottom-up: a partir de burocratas
politicas para a execuc&o individuais para redes administrativ
administrativa

Objetivo da analise Predigdo / recomendacéo de politi Descrigdo / explicagao

Modelo de processo Etapista Fusionista

politico

Personagem do proces Orientacdo hierarquica Descentralizado de resolucéo de

de implementacao problemas

Modelo subjacente da | Elitista Participativo

democracia

Fonte: Pulzl e Treib (2007)

Contudo, segundo Pulzl e Treib (2007), estudos comecaram a apontar para a
relevancia de ambas as abordagens, em que tanto a atencdo para a direcao central como
para a autonomia local poderiam ser mutuamente aceitaveis, podendo ser denominados
de teorias hibridas. Dentre seus principais estudiosos estdo Majone e Wildavsky (1978),
Scharpf (1978), Mayntz (1977), Windhoff-Héritier (1980), Ripley e Franklin (1982),
Elmore (1985), Sabatier (1986), Goggin et al. (1990) e Winter (1990).

ApoOs essas geracdes, os estudos sobre implementacdo continuam fazendo parte

das pesquisas sobre politicas publicas, mas uma teoria da implementacéo ainda nao foi
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possivel. Segundo Smith e Larimer (2009), existe uma abundancia de pesquisas sobre
implementagdo, mas o mais dificil & extrair uma compreensdo parcimoniosa de todo o
processo.

Brynard (2005) apresenta duas definicbes para implementacdo: como
substantivo, é o estado de ter alcancado os objetivos da politica; como verbo, € o
processo na tentativa de alcancar o objetivo. O autor destaca que ndo € porque a
implementacdo (substantivo) ndo é alcancada que a implementacdo (verbo) néo
aconteca. Assim, faz sentido o exposto por Jann e Wegrich (2007) que as politicas e
suas intencdes muito frequentemente sédo alteradas até mesmo distorcidas, assim sua
execucao pode ficar atrasada ou mesmo totalmente bloqueada.

Jann e Wegrich (2007, p.52) defendem que o processo de implementacao ideal
possuiria 0s seguintes elementos:

= Especificacdode detalhes do programaomo e por que as agéncias ou
organizacbes devem executar. E como a lei ou programa deve ser
interpretado.

» Alocacao de recursos: como sao distribuidos os or¢cameptespessoal ira
executair. Quais as unidades de uma organizacdo sera responsavel pela
execucao.

= Decisfes: como é que as decisdesasos isolados sao realizadas.

Convergindo com essas ideias, Rein e Rabinovitz (1993) afirmam que a
implementacéo ocorre em trés fases principais. A primeira seria 0 desenvolvimento de
diretrizes, em que estas sdo desenvolvidos no momento em que a intencao legislativa é
traduzido em requisitos administrativos para a acao. Posteriormente sdo promulgadas
para os membros dos departamentos. No caso da legislacdo federal, as novas
regulamentacdes e diretrizes sdo publicadas no Jornal Oficial e muitas vezes passam por
mudancas ap0s as partes terem tido a oportunidade de questiona-los. A segunda se
refere a distribuicdo de recursos, que acontece entre as entidades administrativas
responsaveis pela aplicacdo da legislagdo. No entanto, 0 montante total de recursos
disponiveis pode, em alguns casos, ndo ser determinado com antecedéncia, uma vez que
geralmente surgem discrepancias entre o que é cedido com o autorizado. Além disso, 0
momento preciso em que 0S recursos estdo disponiveis, também é crucial para a
implementacédo. E a terceira seria a supervisdo, em que existe a necessidade de algum
processo de monitoramento como um mecanismo para promover a responsabilidade nos
niveis inferiores no processo de implementacdo. Este processo € coerente com a

interpretacdo de Kaufman sobre como desobediéncia ameaca principios democraticos:
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se o desprezo de diretrizes é excessivo, a legitimidade da legislacdo vai ser colocada em
questéao.

Rein e Rabinovitz (1993) ainda defendem a existéncia de trés imperativos que
regem a implementacdo e estdo presentes nas trés fases anteriormente expostas: 0
imperativo legal, defendendo a obrigacao legal de cumprir o requisito legislativo, ou
seja, a lei em si torna-se o ponto de referéncia para todas as partes interessadas no
processo; o imperativo burocratico-racional que corresponde ao processo pelo qual o
executivo e a burocracia estdo empenhados em resolver os problemas, onde os critérios
para uma solugdo aceitavel inclui o que, do ponto de vista burocratico, € um curso
correto de acdo moralmente, administrativamente viavel e intelectualmente defensavel;
e o0 imperativo consensual que tem como preocupacado central o acordo entre as posicoes
conflitantes suportados pelos principais jogadores - o legislativo, executivo e agéncia
administrativa, juntamente com seus respectivos circulos eleitorais.

Esses autores também destacam que condi¢cdes ambientais sdo importantes no
processo de implementacdo, sendo as principais: a importancia dos objetivos, a
complexidade do processo e a hatureza e volume de recursos disponiveis. A
importancia dos objetivos esté relacionada com a clareza da legislacdo com relagdo a
suas finalidades, se 0 que se espera é o cumprimento imediato dos objetivos ou se
ocorre apenas um processo simbolico, além da urgéncia na implementacdo em
comparado com 0s outros objetivos que perseguem. Ja a complexidade do processo,
dependera do niamero de niveis, instancias, partes envolvidas no processo ou no poder
de veto em qualquer parte do processo e a qualquer tempo. Por fim, a implementacao
também é determinada pela natureza e o volume de recursos.

Assim

Em concluséo, podemos afirmar que a implementacdo da politica € regida,
pelo menos, trés imperativos formais: 1) o respeito a intencao legal (ou seja,
a racionalidade juridica), que 2) é mediada pelo interesse na racionalidade
instrumental, como definido por funcionarios publicos e, por suaestg,

tipo de racionalidade 3) é guiado pelo reconhecimento de que a acdo interna e
externa exige consenso. A melhor maneira de compreender a implementagéo
de politicas € considerando como uma tentativa de resolver o conflito entre
esses imperativos. A maneira pela qual esses conflitos sdo resolvidos
depende dos fins (clareza, proeminéncia e consisténcia), os recursps (tipo
nivel e tempo) e a complexidade do processo administrativo da
implementacé@o (REIN E RABINOVITZ, 1993 p. 184raduc¢do nossa).
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4. PROCEDIMENTOS METODOLOGICOS

Para a consecucdo dos objetivos dessa pesquisa foi utilizada a pesquisa
documental. Foram estudadas as legislacbes que tratam sobre o tema e 51 atas do
Conselho Nacional dos Dirigentes de Regimes Préprios de Previdéncia Social
Conaprev, que vao do ano de 2001 ao ano de 2014. Essas atas estao disponibilizadas no
site do Ministério da Previdéncia Social e possuem livre acesso.

O Conaprev foi criado em 2001, como um ambiente de debate e troca de
informagbes sobre o RPPS, sendo influente no processo de reforma de 2003. Seu
objetivo é o acompanhamento e avaliacdo das politicas de RPPS, colaborando também
para o processo de implementacdo, além da promocdo de congressos, simposios,
seminarios, cursos e outros eventos para estudos e debates dos temas de interesse.

Além das atas, também foram estudadas a legislacdo que institui a unidade
gestora em cada estado brasileiro, para se verificar se elas possuiam divergéncias com
relacdo as normas federais. Foram analisadas 23 leis, uma vez que nao foi possivel
identificar a legislacdo dos estados do Ceara, Maranhéo, Piaui e Roraima.

Também foram utilizados dados primarios, com aplicacdo de questionarios aos
dirigentes de Regime Préprio de Previdéncia Social dos estados brasileiros, a fim de
extrair informacdes sobre a realidade da unidade gestora. O questionario foi dividido em
trés secbes: a primeira de triagem e afinidade, onde se buscou verificar elementos que
permitissem identificar e definir se o estado possuia ou ndo unidade gestora de RPPS; a
segunda, com foco na implementacdo da unidade gestora, buscando os elementos
basicos tracados pelo referencial tedrico referentes as diretrizes federais e do préprio
estado, atores, recursos e supervisao; e a terceira, com informacdes complementares e
dando liberdade ao respondente de expressar seus conhecimentos sobre o processo e
fornecer meio de contato com o pesquisador, possibilitando estabelecer conversas por
telefone.

Ademais, foi possivel contar com o Conaprev, que apoiou no sentido de
informar aos dirigentes sobre o conteudo da pesquisa e enviar 0s questionarios para os
27 dirigentes de RPPS via correio eletrbnico. Ligacbes foram efetivadas pelos
pesquisadores aos dirigentes, no sentido obter maior nimero de respostas. Mesmo com
todo esfor¢o dispendido, houve o retorno de 9 questionérios que foram analisados com
intuito de complementar os resultados encontrados pelos demais instrumentos da

pesquisa.
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Os dados coletados foram tratados por meio da andlise de conteudo, que para
Bardin (1977, p. 38) consiste num “conjunto de técnicas de analise das comunicacdes,
que utiliza procedimentos sistematicos e objetivos de descricdo do conteddo das
mensagens”, podendo ocorrer em trés fases: quais sejam: a pré-analise; a exploracéo do
material; e o tratamento dos resultados e interpretagéo.

Na pré-analise, foi feita a escolha e organizacdo do material utilizado na
pesquisa, ou seja, das atas, legislacdes e questionarios. Nessa etapa se efetivou leituras
de todos os dados na procura de indices que fizessem referéncia ao objetivo da pesquisa.

Posteriormente, foi feita a exploracdo do material, codificando os dados e
categorizand®s. A codificagdio ¢ o “processo pelo qual os dados brutos sdo
transformados sistematicamente e agregados em unidades, as quais permitem uma
descricdo exataad caracteristicas pertinentes do conteudo” (BARDIN 1977, p. 103).

As categorias e subcategorias foram definidas através do referencial teérico sobre
implementacgdo, conforme Quadro 1. Assim, foram feitas novas leituras enquadrando os
dados em cada categoria.

De posse dos resultados obtidos nas fases anteriores, ocorreu a interpretacdo dos
textos que compunham cada categoria. Dessa forma, a andlise de conteldo serviu para a
uma decomposicdo do discurso e identificacdo de unidades de analise ou grupos de
representacdes para categorizacdo dos fendmenos, a partir da qual se torna possivel uma
reconstrucao de significados que apresentem uma compreensdo mais aprofundada do
grupo estudado (SILVA, GOBBL e SIMAO, 2005).

Quadro 1: Categorias de andlise.

Categorias | Subcategorias Definicbes

Elaboracéo| Imperativo Legal Requisitos legislativos: como a lei deve
interpretada; como deve ser executada; e por
deve ser executada. Ou seja, a lei como pont
referéncia para a implementacéo.

Imperativo Racional Burocratico | Decisdes dos implementadores: questionament
lei; decisBes em casos isolados.

Imperativo Consensual Atores envolvidos no processo. Acordo entre
posi¢des conflitantes.
Recursos | Imperativo Legal Como séo definidos os recursos pela legislacéo.

Imperativo Racional Burocratico | Como séo definidos 0s recursos no momentd
implementacéo.

Imperativo Consensual Conflito entre os atores envolvidos.
Supervisdo | Imperativo Legal Definicdo legal de monitoramento, inspecao
avaliacéo.

Imperativo Racional Burocratico | Monitoramento, inspec¢do e avaliagdo definida
praticada pelos implementadores.
Imperativo Consensual Conflito entre os atores envolvidos.

Fonte: Dados da Pesquisa.
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A delimitacdo desta pesquisa a nivel estadual se d4 por ser uma das maiores
fontes de déficit, possuir estudos anteriores como de Calazans et. al (2013), Velten
(2013), Cavalcante Junior e Almeida (2012), Santos (2014) que permitam uma condicéo
mais solida de analises e por possuir significado para posterior conducdo ao nivel

municipal e federal, dando abertura a pesquisas futuras.

5. RESULTADOS E DISCUSSOES

Os resultados estdo sistematizados na ordem das categorias e subcategorias,
fazendo uma relacéo referencial tedrico e objeto de estudo, no caso unidade gestora de

RPPS dos estados brasileiros.

5.1. Elaboracéo das diretrizes sobre unidade gestora

Com base no imperativo legal proposto pela literatura, ao se analisar a vedacao
da existéncia de mais de um RPPS e mais de uma unidade gestora por ente federado,
exposto pela EC 41/2003, é perceptivel que, pela falta de informacéo, foi necessério que
outros instrumentos surgissem para definir e delinear o que seria unidade gestora de
RPPS, uma vez que a falta de detalhamento dessa emenda era algo destacado inclusive
na midia, como pode ser observado na fala do representante do Ministério da
Previdéncia Social,

Eu queria aproveitar para comentar uma noticia do dia ontem, no jornal do
Rio de Janeiro, dizendo da seguinte maneira: A 41, ja saiu, nem o Ministério
da Previdéncia, nem o Ministério do Planejamento sabem o que fazer. E ai
foi bom que o meu pessoal ficou mais incomodado ainda, pressionando o
Secretario, para que a gente faca, saia ou entre 0 mais rapido possivel, por
gue, a impressao que a gente tem andando pelo pais ainda é que a 41 € um
completo ponto de interrogacédo. E a gente tem obrigacdo de inclusive para o
Ministério do Planejamento, sai uma orientagdo a respeito disto. E amanha, a

gente pretende comentar esses principais pontos, da orientagdao (ATA DA 122
REUNIAO DO CONAPREV, 2004, p. 55).

Assim, na 122 reunido ordinaria do Conaprev em 2004 foram discutidos pelos
presentes, dentre outros assuntos, as davidas e questionamentos sobre a unidade gestora
tomando como base a orientagdo normativa que entraria em vigor para esclarecer a EC
41/2003. Estavam presentes nessa reunido, além de outros, representantes de vinte

estados brasileiros: Acre, Alagoas, Amazonas, Amapa, Ceara, Espirito Santo, Goias,
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Maranh&o, Mato Grosso, Minas Gerais, Pard, Pernambuco, Rio de Janeiro, Rio Grande

do Norte, Rio Grande do Sul, Rondonia, Roraima, Santa Catarina, Sergipe, Tocantins.

Um primeiro ponto relevante presente na ata dessa reunido é o reconhecimento

da necessidade de definicAo da unidade gestora, ou seja, como a mesma deve ser

interpretada

Eu acho que o Ministério da Previdéncia como o6rgao fiscalizador, da
Previdéncia dos regimes préprios, ja poderia definir, alguma coisa sobre o
gue vem a ser a unidade gestora, para forcar uma outra briga mags antig
nossa. Que é justamente a centralizacdo dos regimes préprios basimos, o R
Grande do Sul, esta pesquisando aqui; existe ainda uma certa dificuldade com
0s outros poderes. Entdo se o Ministério soltar uma orientagdo normativa,
dizendo: Unidade Gestora € isso aqui, tem essas obrigacdes, ja nos ajudaria
um pouco. (ATA DA 122 REUNIAO DO CONAPREYV, 2004, p. 18)

Assim, a 122 reunido ordinaria do Conaprev discutiu pontos especificos sobre

unidade gestora, comecando pelo seu conceito, em que o representante do Ministério da

Previdéncia Social deixa claro a unificacdo das atividades do RPPS em uma Unica

gestéo

Ou seja, estamos deixando claro que a entidade tem que realizar todas as
atividades de previdéncia, referente aquele ente e de todos os poderes, por
gue la em cima estar vinculado, ou seja, ndo é dizer: ah! O que é entidade

gestora? E s6 tomar conta dos recursos? A concessdo fica ai em cada
secretaria? Nao, nds estamos deixando claro que a entidade gestora tem que
ser o qué? A unificacdo de todas as atividades pertinentes a Previdéncia

Social. (ATA DA 122 REUNIAO DO CONAPREYV, 2004, p. 68)

Explicando sobre como deveria ser a organizacao formal da unidade gestora, 0

representante do MPS, explica que

Quando a gente fala entidade ou 6rgdo ai, pode descer ao niveihde, co
certeza, de departamento, dentro da secretaria, vamos entdo acrescentar isso
para ndo ter divida. Ndo tem intencao de deixar ai claro, que tem que se criar
uma autarquia, uma fundacéo, ndo tem nada disso. Entdo, nds @amo
acrescentar isso. Pode ter certeza, para ter esclarecer essa questdo. (ATA DA
122 REUNIAO DO CONAPREYV, 2004, p. 68 e 69)

Contudo, a 322 reunido do Conaprev, em 2010, deixa claro pela fala do

representante da SPS/MPS que “a unidade gestora de RPPS ¢ integrante do ente
federativo, ndgendo uma unidade autonoma” (ATA DA 322 REUNIAO DO CONAPREYV,

p. 5).

Quando se fala do acesso as informacdes relativas a gestéo, surge a davida se

esse acesso deveria ocorrer para qualquer pessoa, se tornando publico os demonstrativos

contabeis financeiros previdenciarios e demais dados, pois néo fica claro na orientacéo
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normativa. Dessa forma, o representante do MRBA DA 122 REUNIAO DO
CONAPREV, p. 74)explica que o acesso a informacdo devera ser dado apenas ao
segurado que fizer o requerimento, ou seja, apenas 0 segurado tem direito a esse acesso
e nao qualquer cidadao.

Pontos como o colegiado, também sao esclarecidos

E, uma questdo fundamental é a questdo de contara o colegiado com
participacdo paritaria dos representantes e servidores de cada Poder, ou seja,
dos respectivos Poder. Ou seja, inclui todos os Poderes e tem qué&ea par

a participagéo... (ATA DA 122 REUNIAO DO CONAPREYV, 2004, p. 91)

Com a abordagem desses aspectos por um conjunto de representantes de RPPS e
do Ministério fica evidente a importancia do debate entre o governo federal e os
implementadores da unidade gestora, em que o proprio representante do Ministério da

Previdéncia Social expde

A Legislacdo Brasileira de Pessoal, a nossa normatizacéo € extremamente
complexa. E dificil ver um sistema que possa atender a diversidade da
administracdo publica brasileira. Entdo, uma solu¢éo que é criada com a
discussdo entre noés (ATA DA 122 REUNIAO DO CONAPREYV, 2004, p.
84).

Esse sentimento é reforcado com o trecho de outro representante

Bom, €, entdo, Orientacdo Normativa, a questéo, ela nasce do treinamento e
até ja vi um pouco de antes, dizer da necessidade que a gente sente de que
seja lancada mais luz sobre a implementacéo da reforma da Previdéncia, ndo
€? De que a gente cria uma espécie de fio condutor, tanto para os Estados,
Municipios e até mesmo para o préprio Governo Federal, Ministério do
Planejamento se debatem em muitas dividas sobre como os dispaitivos
reforma previdenciaria acabam refletindo no dia-a-dia da gestao, no dia-a-dia
da concessdo dos beneficios, no financiamento de Regimes Préprios de
Previdéncia. Entdo, em funcdo dessa, desse sentimento, dessa necessidade e
das discussdes que ocorreram ao longo do treinamento PARSEP, do inicio do
més de junho, o Departamento dos Regimes Proprios do Servico Pablico
equipe do Dellbio elaborou uma proposta de orientagdo normativa e eu
gostaria de passar entdo, a palavra para o DelUbio para explicar mais o
assunto (ATA DA 122 REUNIAO DO CONAPREYV, 2004, p. 87 e 88).

Assim, um dos instrumentos mais importantes para o entendimento de alguns
aspectos relacionados a EC 41/2003 foi a Orientacdo Normativa 03 de agosto de 2004,
que dentre outros assuntos define a unidade gestora. Outros instrumentos também
surgem nesse contexto, como a Lei 10.887/2004, Portaria 402/2008 e Orientacao
Normativa 02/2009.

Os respondentes, em questionario, afirmam sobre alguns dos instrumentos que

colocam a unidade gestora legalmente exigivel e a definiu, como a EC 41/2003, a
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Portaria 402/2008 e a Orientagdo Normativa 02/2009, sobre sua clareza, respondendo
gue sim, esses instrumentos sdo claros e existia uma definicdo dos objetivos que se
queria atingir com a implementacédo da unidade gestora. Os estados também concordam
gque a ON 02/2009 define como a unidade gestora deve ser implementada, contudo,
Amazonas, Minas Gerais e S8o Paulo ndo acreditam que essa informacdo € clara e
executavel.

Quanto a participacao dos estados na elaboracédo da EC 41/2003 no que se refere
a unidade gestora, os respondentes afirmaram que ndo houve nenhuma participacdo e o

dirigente de Tocantins acrescenta que

Na verdade, a reforma da previdéncia social foi uma iniciativa do governo
federal, coube ao Estado adequar sua legislacdo as novas regras impostas pela
Constituicdo Federal; a instituicdo do RPPS e do Fundo de Previdéncia.

Ja na elaboracdo da Portaria 402/2008 e na Orientacdo Normativa 02/2009,
Minas Gerais e Tocantins reconhece a participacdo dos estados mesmos que de forma
indireta através do Conaprev.

Quando questionados sobre a importancia da implementacéo da unidade gestora
para a consecucao do equilibrio financeiro e atuarial, com excecédo de Minas Gerais, 0S
demais dirigentes acreditam ser importante, com destagques para 0S seguintes
depoimentos

Primeiramente pela padronizagcdo na aplicabilidade da legislacdo
previdenciaria na concessdo, manutencdo e pagamento dos beneficios
previdenciarios bem como pela gestdo dos recursos previdenciarios, mais
precisamente dos recursos dos fundos previdenciérios capitalizados, qu
exigem um corpo técnico experiente e qualificado na sua gestdo, para que
possamos ter o equilibrio financeiro e atuarial dos planos previdenciarios
longo do tempo para pagamento dos atuais e futuros beneficio&r@ide

do Sul).

otimizacao de esforgos; critérios uniformes para beneficios; maximizacao de
resultados (Sao Paulo).

A concentragdo da gestdo do RPPS em apenas um érgéo, com a participagao
dos demais interessados por meio dos Conselhos de Administreisale
corrobora para uma administracéo mais agil, eficaz e econdmica (Tocantins).

Considerando tratar-se de uma medida saneadora da previdéncia estadual, eis
gue segrega responsabilidades com a previdéncia e possibilita o Estado a
canalizar recursos para areas prioritarias, em prol da populagdo. Visando
cumprir a Constituicdo Federal e a Lei n® 9.717/98, o Governo do Estado d
Amazonas tomou a decisdo de criar a Amazonprev, numa visdo de longo
prazo, fazendo a gestdo de dois fundos (Fundo FinaneéifeiN e Fundo
Previdenciario- FPREV) segregando as responsabilidades do Estado com a
massa previdenciaria do FFIN (ingressados no Estado até a publicagdo da
EC41/2003) da responsabilidade da UG com os servidores publicos
ingressados no Estado a partir de 01/01/2004, participantes do FPRBV. Ess
medida foi a mais acertada, uma vez que o primeiro célculo atuarial,
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realizado em 2001, previa um cenario, no qual, se nenhuma medida fosse
adotada pelo Estado, em 2013 o Governador seria mero gerenciador de
recursos humanos, quando a despesa com previdéncia atingiria,
aproximadamente, 133,61% da Receita Corrente Liquid&€L, impedindo

0 governo de realizar maiores investimentos em areas prioritarias como
salde, educacdo, seguranca, dentre outras. No periodo de setembi® de 201
a agosto de 2014, a despesa com inativos e pensionistas comprometeu apenas
43,20% da RCL, o que mostra a reversao do cenario identificado reano
2001. A expectativa é que em 2015 a relacdo Despesa/Receita continue
estavel, visando garantir o pagamento dos beneficios presentes e faturos d
seus segurados e beneficiarios (Amazonas).

J4 na opinido do dirigente de Minas Gerais a unidade gestora néo
necessariamente € importante para a obtencdo do equilibrio financeiro e atuarial, pois
existem estados e municipios que possuem unidade gestora uUnica, mas que se
encontram desequilibrados sob o aspecto financeiro e atuarial, assim como o contrario,
entes federados que possuem equilibrio de citada natureza, mas ndo possuem unidades
gestoras plenas.

Contudo, é nitido que a legislacao federal ndo é suficiente, pois ndo evidencia
como deve ser executada a implementacdo da unidade gestora. Além disso, existe
delegacédo legal para os executores da implementacdo da unidade gestora de também

legislar sobre o assunto, adaptando a realidade local aos preceitos federais

Esse Artigo Nono, que ai sim, é a unidade gestora. Esse é whe granco

e é uma das questfes mais fundamentais que a gente tem que atuar nesse
sentido. Entdo, comecaria, importante dizer que, agora, aprovada a Lei
10.887 (dez mil, oitocentos e oitenta e sete), ela traz para a Unido, como é a
forma da unidade gestora. E, nés estamos reproduzindo na orientagdo
normativa para, como orientagdo, bem lembrado, orientacdo aos Estados e
Municipios que evidentemente depende de lei local, depende da lei do Estado
e do Municipio para criar a unidade gestora. (ATA DA 122 REUNIAO DO
CONAPREV, 2004, p. 90 e 91)

Assim, quando se analisa a elaboracdo da unidade gestora sob a perspectiva do
imperativo racional-burocratico, tendo por base a legislacdo que institui a unidade
gestora em cada estado brasileiro é possivel notar como as decisbes sao tomadas
isoladamente pelos atores implementadores.

Os estados do Amazonas, Espirito Santo, Para, Paraiba, Parana, Pernambuco e
Ronddnia tiveram a legislagdo que rege o Regime Préprio de Previdéncia Social antes
gque a primeira orientacdo normativa que esclarecesse sobre unidade gestora tivesse sido
publicada. Esses estados, portanto, tiveram suas legislacdes alteradas, na tentativa de se
adequar as orienta¢des que surgiram depois. Contudo, dentre esses estados, apenas o do
Amazonas, Espirito Santo e Parana denominaram o 0rgao gestor de unidade gestora de

RPPS.
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Outros dois estados que nao trazem a denominacao unidade gestora sdo Amapa e
Sergipe. Contudo, ao analisar a legislacdo de Sergipe, essa possui todas as
caracteristicas necessarias para ser uma unidade gestora, ou seja, entidade ou 6rgéo
integrante da estrutura da administracdo publica do ente federativo com a finalidade de
administrar, gerenciar e operacionalizar o RPPS, executando as atividades de
arrecadacao e gestdo de recursos e fundos previdenciarios, a concessao, o pagamento e a
manutencdo dos beneficios de pensdo e aposentadoria. Outros estados que também
possuem essas caracteristicas sdo: Espirito Santo, Goias e Sao Paulo.

Estados como Acre, Mato Grosso do Sul, Rio Grande do Norte e Santa
Catarina, deixam nitido em suas legislacbes que os Poderes e alguns érgados devem
fornecer informacdes a unidade gestora sobre valores de contribuicdo, beneficios pagos,
demonstrativos individualizados, mostrando que apesar de receberem a denominacao
unidade gestora, ndo existe um Unico 6rgdo exercendo todas as atividades.

Contudo, quando se fala que a administracdo pode ser direta ou indireta na
conceituacdo de unidade gestora, parece entdo ndo existir problema em denominar de
unidade gestora o 6rgdo que existe nos estados citados anteriormente, podendo ser
considerada uma lacuna da legislacéo federal que compromete o entendimento pelos
implementadores.

Todas as unidades gestoras analisadas sdo entes integrantes da estrutura da
administracéo publica do estado, em que 17 se constituiram na forma de Autarquia, 3 na
forma de Servigco Social Autbnomo, 1 Fundacéo e 2 em que néao fica clara o tipo de
entidade ou 6rgédo formado. Dentre essas entidades, 16 foram criadas e 7 j& existiam e
foram reestruturadas para atender a EC41/2003, segundo as legislacdes de cada estado.

Dos 23 estados analisados Acre, Alagoas, Amapa, Bahia, DF, Goias, Mato
Grosso do Sul, Paraiba, Rio de Janeiro, Rio Grande do Norte, Rondbnia, Santa Catarina
e Sao Paulo, garantem acesso as informacfes aos seus segurados, sendo que Bahia,
Goias e Sao Paulo especificam que € por meio de rede publica de transmissdo de dados
e a Paraiba garante através do conselho deliberativo.

Complementando essa ideia com o0 encontrado nos questionarios, o dirigente do
Mato Grosso do Sul afirmou divulgar as informacdes através do Conselho Estadual de
Previdéncia, do Comité de Investimento e pela divulgacdo do Balanco Anual. O estado
do Rio de Janeiro divulga o Relatorio de Governanca, Relatério Anual de Investimentos
e Demonstragcdes Financeiras pela internet. A unidade gestora do Rio Grande do Norte

divulga através do site do Ipern, noticias relativas ao RPPS, pelo setor de atendimento
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presencial e através da Ouvidoria do Ipern. Ja o estado de S&o Paulo utiliza o SIC -
Sistema de Informagdo ao Cidad&o, Telefone 0800 e atendimento presencial em 15
unidades.

Estados como Amazonas, Espirito Santo, Mato Grosso, Minas Gerais, Para,
Parana, Pernambuco, Rio Grande do Sul, Sergipe e Tocantins, ndo possuem em sua
legislacdo nada sobre acesso a informacdo. Contudo, nos questionarios, o dirigente do
Amazonas informou que mantém em seu site institucional o Portal da Transparéncia,
por meio do qual disponibiliza informacfes atualizadas a respeito da gestédo
previdenciaria, financeira, contabil e administrativa do RPPS estadual, além de dados
relativos as obrigagfes junto aos érgaos fiscalizadores, indicadores de qualidade dos
servicos previdenciarios, dentre outros. Possibilita também canais de comunicacéo para
o esclarecimento de duvidas dos servidores e sociedade em geral através do Fale
Conosco e Sistema de Informagédo ao Cidad&IC. O dirigente de Minas Gerais
afirma que existem varios mecanismos de acesso a informacdo disponiveis,
especialmente o acesso eletrdnico os demonstrativos de pagamento e de registros
funcionais, além da possibilidade de acompanhamento de tramitacdo de expedientes. O
estado do Rio Grande do Sul divulga através do sitio da autarquia, mas 0 acesso esta
restrito as informacdes apenas da unidade gestora em func¢des que essa atua diretamente.
E Tocantins por meio do Portal do Segurado, do Servico de Acesso a Informacdes,
Ouvidoria ou pessoalmente, na sede do Orgdo ou em seus postos de atendimento no
interior.

No que se refere aos colegiados e instancias de decisdo, apenas nas legislacdes
do Amazonas e Sergipe esse assunto ndo € tratado na legislacdo. Contudo no
guestionario o dirigente de Amazonas afirma possuir o Conselho Diretor, Conselho de
Administrac&o e Conselho Fiscal.

E possivel analisar a situagdo em que se encontrava, em cada €época, a unidade
gestora quando os estados relatam suas experiéncias nas reunides do Conaprev e
atualmente pelos questionarios, mostrando o dialogo ocorrido entre os implementadores
e a possibilidade de troca de experiéncias.

Na 132 reunido do Conaprev, a representacdo do Pernambuco informou que

tem o Orgdo Unico da Previdéncia trabalhando para os poderes.
Naturalmente, tem que se avangcar na questdo operacional. Ja estdo
concedendo aposentadorias para os trés poderes, mas ainda nao estamos
elaborando a folha, fazendo a manutencéo dos beneficios. Esclareceu que
recebe a folha pronta, apenas para liquidar (ATA DA 132 REUNIAO DO
CONAPREYV, 2004, p. 4).
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Na ata da 202 reunido do Conaprev (2006) os estados deixaram bem claro a
situacdo em que se encontravam com relacdo a unidade gestora. O representante do
Mato Grosso relatava que possuia duas unidades gestoras do Regime Préprio de
Previdéncia Social, o Instituto de Previdéncia, responsavel pelo pagamento e andlise da
maioria dos processos de pensdao e algumas aposentadorias, e a Secretaria de
Administracdo, responsavel pela maioria das concessfes de aposentadorias, com 0
pagamento a cargo dos Orgaos de origem dos servidores. Posteriormente o governo
extinguiu o Instituto de Previdéncia, deixando a cargo da Secretaria de Estado de
Administracdo a gestdo do Regime Proprio de Previdéncia no ambito do Poder
Executivo. J& o representante do Rio Grande do Norte informou que foi feito no estado
uma tentativa de recuperar todo o sistema, criando uma cultura previdenciaria, mas
existe dificuldade de relacionamento com o Legislativo e a falta de compreensdo em
torno da gestdo Unica. No Mato Grosso do Sul a reforma da previdéncia estava em
implantacdo no estado e a gestdo Unica ainda ndo havia sido implantada. O
representante do Ceara relatou que estava prevista para 2007, com recursos do PNAGE,
a criacdo da Unidade Gestora Unica. Contudo, a mesma ainda n&o existe.

O Unico estado de sucesso apresentado nessa reunido foi o de Tocantins, que em
2004 o IGEPREV-TOCANTINS passou a gerir os beneficios previdenciarios dos
servidores publicos dos Poderes Executivo, Legislativo e Judiciario, bem como do
Ministério Publico, do Tribunal de Contas e dos Militares.

Na 222 reunidao do Conaprev em 2007, o estado da Paraiba expds seu processo de
reforma abrindo espacgo para os demais estados, tomando por base esse depoimento,
retirarem suas conclusfes acerca dos assuntos ligados a previdéncia e dentre eles sobre
a unidade gestora.

Nessa mesma reunido cada estado teve espago para expor a experiéncia com a
implementacdo da unidade gestora Unica. Assim, dos 18 estados representados, 11
afirmaram nédo possuir unidade gestora: Acre, Alagoas, Amazonas, Bahia, Ceara, Goias,
Mato Grosso, Para, Rio de Janeiro, Rondonia e Santa Catarina; 3 afirmaram possuir
unidade gestora: Espirito Santo, Piaui e Sergipe; e 4 ndo deixam clara a existéncia ou
nao de unidade gestora: Paraiba, Parana, Rio Grande do Norte e Roraima.

Complementando esses fatos e mostrando a realidade atual dos estados
respondentes do questionario, o0s mesmos apontam que o estado do Amazonas nao
executa nenhuma atividade pertinente ao Poder Judiciario. Mato Grosso do Sul, além de

nao executar nenhuma atividade do Poder Judiciario, também nao executa do Poder
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Legislativo. As UG do Rio Grande do Norte e Sdo Paulo ndo executam a atividade de
concessao de aposentadoria do Poder Judiciario e Legislativo. J& a UG do Rio de
Janeiro além da concessao, também néo executa o pagamento de aposentadoria desses
poderes. Segundo o dirigente do Rio de Janeiro, a descentralizacdo da concessdo da
aposentadoria ainda existe por ndo ter um sistema integrado de concesséao de beneficios
com todas as regras definidas, mas estdo em fase de implementacéo deste sistema, o0 que
tornara possivel a gestdo completa deste Fundo na gestdo de beneficios previdenciarios.
Os estados de Minas Gerais e Rio Grande do Sul ndo executam atividade aposentadoria
para os poderes, 6rgdos ou entidades. O Unico estado que executa todas as atividades e
de todos os poderes foi 0 de Tocantins. Isso pode estar atrelado ao tamanho do estado e
consequentemente a forca desses poderes, como sera visto adiante.

Ao serem questionados sobre como ocorreu o processo de unificacdo de
concessao, pagamento e manutencdo de aposentadoria e pensao os estados apontaram
como foi esse processo e as dificuldades encontradas. O dirigente do Mato Grosso do
Sul afirma que € um processo que ocorre de forma gradativa. Assim, como ocorreu em
Minas Gerais, pode ser um processo ascendente e descente, pois possuiam a unificacao,
contudo a instituicdo que havia sido criado em 2002, foi extinta ao final de 2013 e o
processo de unificacdo de concessao e manutencao de beneficios interrompidos. Outros

estados explicam sua situacéo

O artigo 109 da LC n°.30/01 dispbe que todas as atividades de natureza
previdenciaria desenvolvidas no ambito dos Poderes Executivo, Judiciario,
Legislativo, Ministério Publico e Tribunal de Contas, incluindo ativo e
passivo atuarial deverdo passar para a competéncia da Amazonprev.
Entretanto, na prética, sO estd efetivada completamente a gestdo
previdenciaria (ativos e passivos) para 0s segurados e beneficiarios dos
Poderes Executivo e Legislativo (Amazonas).

Com certeza a unidade gestora deveria fazer a gestdo de no minimo destes
dois beneficios previdenciarios. Inclusive, atualmente, conta no seu quadro
de servidores com alguns profissionais experientes nessa area, mas esbarra na
falta de funcionarios para a formacao de equipes para tal propésito. Se nao
houver um entendimento entre as partes governamentais e o incemtivo d
governo na construgdo da unidade gestora, dificilmente chegaremos a
unificacdo dos processos de concessdo, pagamento e manuteigdo (R
Grande do Sul).

J& assumiu pensdes de todos os Poderes e 6rgdos. Ja4 assumiu apasentador
de toda a administracdo direta e indireta do poder Executivo. J& assumiu
inatividade dos militares. Programa para 2016 assumir demais Poderes. Mas
a parte financeira dos beneficios previdenciarios dos Orgéos e poderes é toda
da unidade gestora (S&o Paulo).
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O Unico representante que afirma ter ocorrido de forma pacifica € o de
Tocantins, uma vez que a atividades eram uma necessidade dos poderes de 6rgaos do
estado.

Ao serem questionados sobre a coeréncia entre a legislacdo sobre unidade
gestora e o que é possivel de ser executado na pratica no processo de implementagdo os
respondentes declaram que existe coeréncia, contudo é um processo complexo, pois as
normas ndo detalham o processo de implementacdo de uma unidade gestora, a
legislacdo apenas detalha alguns processos relacionados as atividade de uma unidade
gestora, mesmo assim, alguns pontos ainda ndo estdo claros, como a gestao
previdenciaria direta e indireta. Assim, a utilizacdo de como foi o processo de
implementacdo em outros estados é fonte de referéncia para a implementacdo da
unidade gestora, no Amazonas, por exemplo, que utilizou o estado do Parana. Outro
ponto destacado é a necessidade de criacdo da cultura previdenciaria que muitas vezes
reserva as unidades previdenciarias papel menos relevante em relacdo a outras unidades
administrativas de governo, sendo uma dificuldade a criacdo efetiva de uma unidade
para atuar nos trés poderes.

As respostas do questionario aplicado confirmam que a complexidade reside
também na dificuldade de adeséo de todos os poderes e unificagdo das peculiaridades
dos Militares. Outro aspecto é a dimensdo do estado, como j4 apontava o estudo de

Calazans e Caetano (2013) e também ao numero de segurados

Séo cerca de meio milhdo de segurados, dispersos em 853 municipios, com
gestdo de vida funcional pulverizada em inimeras unidades administrativas
dos trés poderes, Ministério Publico e Tribunal de Contas (Minas Gerais)

Para um Estado com 420.000 beneficiarios, € evidente que é uma operacao
complexa (Sao Paulo)

Em contraposicgéo, o dirigente do Tocantins revela existir coeréncia e esse foi um
dos motivos para que a unidade gestora fosse instituida no estado, ndo ocorrendo muita
dificuldade para a sua implantacdo, mesmo que com alguns questionamentos por parte
do Poder Judiciario, do Ministério Publico e do Tribunal de Contas.

Outro aspecto que merece destaque € que, de acordo com 0 questionario, 0s
estados do Amazonas, Mato Grosso do Sul, S&do Paulo e Tocantins definiram etapas de

implementacg&o da unidade gestora de forma sequencial e ordenada

A partir da aprovacéo da Lei Complementar n® 30/01, foram estabelecidos
planos de acbes com objetivo de efetuar a adequacéo das atividades
previdenciarias do novo 6rgao de previdéncia estadual que passou a assumir,
além da concessédo e manutencdo das pensoes, a gestdo das aposentadorias,
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antes sob a responsabilidade da Secretaria de Administracdo e Gestado
SEAD, assim como de outras atividades administrativas e financeiras
relativas a gestao de recursos do RPPS, em consonancia com as novas regras
constitucionais e demais legislacbes pertinentes. O Plano de acédo foi
estabelecido em consonéancia com os comandos do Ministério da Previdéncia,
que vinculou as etapas a concessdo do Certificado de Regularidade
Previdenciaria- CRP. (Amazonas)

Estudo de viabilidade, planejamento, elaboracdo da lei e estruturacdo do
RPPS (Mato Grosso do Sul)

Definigdo do modelo; aprovagdo da lei; estruturacdo do 6rgao;
regulamentacdo de suas atividades; absorcdo gradual das aposentadorias e
inatividades do Servigo Publico Estadual (Sdo Paulo).

Primeiro se instituiu o RPPS mediante a reestruturacdo de uma autarquia
vinculada ao Poder Executivo, mas sem assumir de imediato a gestdo de
beneficios; definiu-se uma data para iniciar as atividades como gestor de
RPPS assumindo apenas os beneficios exigiveis a partir de determinada data,
deixando a massa existente para gestdo dos Poderes e 6rgdos autbhomos.
Finalmente, transcorridos quase dez anos de publicacdo da EC 20/1998 foi
implantada, em definitivo, a Unidade Gestora Unica, com a assuncéo de toda
gestdo: Conhecimento, andlise, concessdo e pagamento de todos o0s
beneficios (Tocantins).

Contudo, apenas os estados de Sao Paulo e Tocantins estabeleceram prazos para
o funcionamento da unidade gestora nos termos da lei, de 2 anos e 5 anos,
respectivamente.

Além disso, o processo de unido de todos os Poderes, 6rgdos e entidades em uma

Unica gestéo foi complexo, como explica o representenate do Amazonas no questionario

O Poder Executivo fez sua “adesdo” quando da criagdo da UG pela LC
30/2001. A partir de entdo, a Amazonprev, como Unico 6rgdo gestor da
previdéncia estadual, enfrentou, e ainda enfrenta dificuldades para
implantagdo de uma politica previdenciaria Unica nos moldes definidos pela
legislacdo emanada pelo MPS, em funcdo da cultura que permeia o setor
publico, apesar de ter efetuado, desde sua implantacdo, em 2003, macica
divulgacao e disseminacao junto aos 6rgdos da administracacedindteeta

e outros Poderes no sentido de esclarecer as dividas quanto a constituicdo e
regras que regulamentam a previdéncia estadual. Além disso, muitos foram
0s eventos relativos a adesdo dos Poderes a Unidade Gestora e Regime
Proprio Unicos. Até o momento, apesar de todas as acdes adotadas pela
Amazonprev, foi efetivada apenas a adesdo do Poder Legislativo ao RPPS
Estadual. Contudo, em 2014, manifestaram intencdo de aderirundlritbe

Contas do Estado e do Tribunal de Justica, sem que ainda tenha se
concretizado.

Ou seja, € um processo gradativo e demorado que exige um consenso de seus
atores.
Dessa forma, a analise do imperativo consensual se faz pertinente. Assim, na 122

reunido do Conaprev, em 2004, a representante do estado do Mato Grosso do Sul, em
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sua fala, deixa clara a dificuldade enfrentada com relagé&o ao apoio entre os poderes dos

estados

E quando os poderes se revoltardo dizendo que o Executivo estava usurpado
do poder, e tirando independéncia dos outros poderes. Entdo dai e@neco
briga entre poderes, eles ndo admitiam que um grupo do poder Executivo
administrasse, suas aposentadorias e as suas pensoes, ou é dessmio aval,
fizesse algum tipo de coisa ndo é? (ATA DA 122 REUNIAO DO
CONAPREV, 2004, p. 41)

Assim, neste estado os poderes entraram com uma acdo direta de

inconstitucionalidade da unidade gestora, fazendo com que todos os poderes fossem

independentes. Contudo, a representante do estado deixa claro que

0 NOsso objetivo € criar essa unidade gestora, e fazer com que, tudo volte a
ser como antes, talvez de uma maneira mais madura ndo é? Para que a
Previdéncia seja gerida de uma forma independente, que eu concordo
realmente que a Previdéncia tem que ser independente. (ATA DA 122
REUNIAO DO CONAPREYV, 2004, p. 41)

Dos estados que ndo possuem unidade gestora os principais relatos para essa

dificuldade foram

a gestdo Unica é muito dificil de ser implantada pois estdo em joges muita
decisdes de cunho politico (ATA DA 222 REUNIAO DO CONAPREYV,
2007, p. 10).

a gestdo Unica ainda nao foi implantada devido a dificuldades com os Poderes
e que a policia militar ja faz parte do Instituto. Ele afirma que o dstens

gue ser mudado para que os Poderes facam a adesdo ao sistema. (ATA DA
222 REUNIAO DO CONAPREYV, 2007, p. 11).

Existem dificuldades na implantacdo da gestdo Unica, mas o Tribunal de
Justiga~é 0 6rgdo que oferece mais resisténcia dentre os demais (ATA DA 222
REUNIAO DO CONAPREYV, 2007, p. 11).

Mesmo os que afirmam possuir unidade gestora, confirmam as dificuldades

apresentadas pelos que nédo possuem

Ela confirma a grande resisténcia dos Poderes para a implantacdo da gestdo
Unica (ATA DA 222 REUNIAO DO CONAPREV, 2007, p. 11).

E por aqueles que n&o deixam clara a existéncia de unidade gestora

Ela confirma a dificuldade de gerir Institutos de Previdéncia, principalmente
quando a questdo diz respeito aos outros Poderes (ATA DA 222 REUNIAO
DO CONAPREV, 2007, p. 6).

Contudo, existem estados, como Ceara, Parana, Sergipe e Tocantins, que

afirmam né&o terem apresentado as dificuldades expostas anteriormente.

Além disso, a consciéncia da importancia da unidade gestora € apresentada pelo

estado de Alagoas, na seguinte frase “a gestdo unica nao ira interferir na autonomia dos
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Poderes, mas apenasvira para melhor administrar a questdo previdenciaria” (ATA
DA 222 REUNIAO DO CONAPREYV, 2007, p. 6).
Um relato a nivel municipal durante essa reunido € relevante como indicio da

motivacdo para alguns estados possuem dificuldade com os poderes e outros néo

O Sr. Jodo Carlos Figueiredo informa que em Jundiai, como ele acredita que
aconteca na maioria dos Municipios, ndo ha dificuldade na implantacao do
O0rgdo gestor Unico. Quanto menor o Municipio mais fracos sao tass ou
Poderes que ndo o Poder Executivo. Ele afirma que os Municipionarem
segunda fase da criagdo dos Regimes Préprios que primeiro foram
implantados nos Estados de onde se puderam tirar experiéncias para a
implantacdo nos Municipios (ATA DA 222 REUNIAO DO CONAPREV,
2007, p. 12)

Ou seja, a influéncia de cada poder dentro do estado, pode ser indicativo
determinante para a ocorréncia ou nao de conflitos de interesse e implementacédo da
unidade gestora.

Além disso, o proprio Ministério da Previdéncia Social delega responsabilidades
gue nao convergem com o fortalecimento da unidade gestora, como € observado na 262
reunido realizada em 2008. Ao falar do Programa de Reforma dos Sistemas Estaduais de
Previdéncia- PARSEP Il a representante do ministério, relata que o poder Judiciario e
Legislativo deveriam fazer seus préprios recadastramentos de dados. Contudo, isso foi
guestionado pelo estado de Sao Paulo no sentido de que, nos estados possuem unidade
gestora, esse recadastramento deveria ser feito através dela, mostrando a funcionalidade
desse 6rgao.

Nesse sentido, 0 estado de Roraima expds que solicitou ao governo do estado
gue o Instituto de Previdéncia fosse o responsavel pela conducéo do recadastramento e

o presidente da reuniédo

conclui que se faz necessario reavaliar e propor uma nova reorganizacao do
processo de informacao de recadastramento porque é preciso fortalecer o
6rgdo gestor Unico. Se comprometeu a junto com a equipe da Secretaria de
Previdéncia Social rever o assunto. (ATA DA 262 REUNIAO DO
CONAPREV, 2008, p. 7)

Na 28 2 reunidao do Conaprev, realizada em 2009, o assunto recadastramento
ressurgiu e foi esclarecido que as bases de dados devem ser colocadas em cada Poder e
também no orgao gestor, demonstrando ainda a fraqueza da unidade gestora.

Na 272 reunido do Conaprev em 2008, o representante da Bahia fez uma
explanacdo sobre como ocorreu o processo de estruturacdo da previdéncia do governo
do estado da Bahia, cujos pilares foram valorizagéao profissional e gestdo. Existia uma

gestao totalmente descentralizada, com uma Secretaria da Administracdo concedendo
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apenas as pensdes por morte e auxilio reclusédo e a Secretaria da Fazenda, com o fundo
de custeio Funprev, e as Setoriais como responsaveis por toda a tramitacdo dos
processos de aposentadoria.

Para a implementacdo da unidade gestora Unica foi proposta a participacao de
todos os Poderes para a construgdo de uma proposta em conjunto, na tentativa de que
todos os atores se vissem envolvidos nesse processo. Assim foi montada uma Comissao
Multissetorial, com representantes de cada Poder, onde passaram a estudar material de
visitas técnicas feitas aos Institutos do Amazonas, Paraiba e Parana na perspectiva de
entender como a gestédo unificada se operacionalizava. Em 2007 foi criada pela Lei n°®
10.955 a Suprev, Superintendéncia de Previdéncia, como unidade gestora do Regime
Préprio da Bahia.

Outro estado que demonstrou sua experiéncia com unidade gestora, mostrando

caminhos para a implementacgéo foi o de Sao Paulo

foram encaminhados dois projetos de lei a Assembléia, procurando amaptar
regime de Previdéncia do Estado ao estabelecido na legislacédo federal e na
constituicdo federal, ressaltando que néo foi facil o processo de alteracao,
enfrentando ndo s6 os servidores, mas os Poderes, porque foi criada a
Unidade Gestora Unica da Previdéncia. Ressaltou que ainda tem alguns
orgdos com extrema independéncia, como universidades, Defensoria Publica,
Poder Judiciario, Tribunal de Contas do Estado, Ministério Publico, que
agora quem vai gerir é a Unidade Unica de Previdéncia. Destacou também
que, estar vinculada a Fazenda facilitou o processo (ATA DA 302 REUNIAO
DO CONAPREV, 2009, p. 14).

Na 222 reunido do Conaprev algumas sugestOes foram apresentadas pelos

estados para a implementacédo da unidade gestora

Ele sugere que na falta da cultura previdenciaria deveria existir mais artigos
na Constituicdo que assegurassem o desempenho das atividadestdtwsInst
(ATA DA 222 REUNIAO DO CONAPREYV, 2007, p. 11).

Ele afirma que o discurso tem que ser mudado para que os Poderes facam
adesdo ao sistema (ATA DA 222 REUNIAO DO CONAPREYV, 2007, p. 11).

Em 2005, na 172 reunido do Conaprev (ATA DA 172 REUNIAO DO
CONAPREYV, p. 6) o caso do estado da Paraiba foi apresentado. O grande problema
desse estado era com o poder Judiciario, quando dos Desembargadores comecaram a se
aposentar e contestar na justica a unidade gestora.

Da 172 reunido do Conaprev foi levantada a questao referente aos militares, que
foi assunto de um grupo de estudos sobre aposentadorias e pensées do Ministério do
Trabalho, em que compareceram os militares em uma das reunides desse grupo e sem

aviso prévio. Os militares foram recebidos pelo Ministério da Previdéncia Social
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opinando e nem sempre concordando com 0s posicionamentos definidos. O grande
posicionamento desse grupo é que devem ter uma unidade gestora propria.

Na 172 reunido do Conaprev o representante do Préprio Ministério do Trabalho
discorreu acerca da organizacdo que os militares possuem, sendo destacado que eles
possuem um Assessor Policial Militar junto ao Congresso. Complementando essa ideia,
a representante do estado de Minas Gerais reforca a coesédo e corporativismo desse
segmento e enfatiza que o Ministério da Previdéncia perderia caso tentasse contrariar 0s
interesses dos militares. O vice-presidente da reunido do Conaprev em seu discurso

relata

gue os militares sdo um grupo organizado, competente e eficiente e uma
corporacdo forte, mas acredita que ha de ser encontrado um consenso e vé n
texto do CONAPREV uma referéncia em cima do qual cada Estado
trabalharia, tendo em vista a sua realidade. Ao mesmo tempo, o Sr. Gleison
sugeriu que, internamente, se procurasse definir o que € inegoaégeeed
passivel de negociacao.

Com relacdo a esse assunto, o representante do Rio de Janeiro, exp0s sua
experiéncia de que estavam ocorrendo progressos nos entendimentos com os militares e
gue os estudos realizados por um estado poderiam servir de parametro para os demais.
Assim, o representante do Ministério do trabalho destaca a importancia do conselho,
criando um ambiente facil para compartilhar experiéncias e os resultados alcancados
pelos estados.

O representante do estado de Goias afirmou que diante dos enfoques percebidos
nos relatos dos estados, compreende que compete a cada estado trabalhar sobre o que
foi apresentado e de acordo com a realidade particular de cada estado. Assim o0
presidente da reunido sugere que se necessario seja elaborado “um projeto tendendo a
uma construgdo de consenso entre as diversas partes envolvidas” (ATA DA 172
REUNIAO DO CONAPREV, p. 8).

Além disso, os proprios dirigentes estaduais ndo estavam satisfeitos com relagéo

as normas e isso fica claro no seguinte trecho

Eu s6 entendo que o Ministério ndo pode ficar ao ‘som da maré baixa’, ou

enche, ou (...), impde uma norma para a gente. A gente entdo, regalame
nossa legislagdo em funcé@o dessa orientagdo. Amanha por interesse de néo
sei, qual interesse, ou qual interpretacdo, muda a orientacdo normativa, nés
temos que adaptar a nossa legislacdo a esse novo interesse (ATA DA 122
REUNIAO DO CONAPREYV, 200, 4p. 100).

Outro ponto a ser destacado, além dos encontrados nas atas das reunifes do

Conaprev, é que quando os estados foram questionados sobre quais 0s principais atores
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envolvidos no processo de implementacdo da unidade gestora de RPPS e quais as
contribuicbes desses atores, o estado do Amazonas relata que o governo estadual
instituiu duas comiss@es: uma composta por representantes do IPHAdtuto de
Previdéncia do Estado do Amazonas (que cuidava das pensfes), pela Secretaria de
Estado de Administragcéde SEAD, da Casa Civil, Procuradoria Geral do Estado-PGE e
Secretaria de Fazenda- SEFAZ, para estruturacdo e implantacdo de um Fundo de
Previdéncia para os servidores do Estado do Amazonas; e outra por representantes da
Amazonprev, PGE, CASA CIVIL, SEFAZ e SEAD, que tinha por finalidade formular e
propor medidas de adequacado da legislacdo e da estrutura previdenciaria estadual aos
termos da EC 41/2003.

Para o Amazonas, primeiramente, ocorreu apresentacdo ao Governo do Estado
de pesquisa junto aos Estados da Bahia, Espirito Santo, Goias, Maranhdo, Pernambuco,
Rio De Janeiro, Tocantins e Parana, com objetivo de reunir subsidios para elaboracéo de
um projeto de implantagdo de um modelo que melhor se adequasse a realidade do
Estado do Amazonas. ApGs analise dos modelos implantados, o Governo elegeu o
modelo do Estado do Parana como o mais avancado naquela oportunidade. Essa analise
também contou troca de experiéncias sobre implementacéo entre esses dois estados.

Posteriormente, a figura de um consultor foi designada para assessoramento na
elaboracdo do Projeto da Lei Complementar N° 30 e do Calculo Atuarial da Massa
Previdenciaria existente no Estado.

ApOs o convencimento de todo os membros do governo foi instituida a unidade
gestora. Contudo, o estado afirma a formacéo de grupos de interesse como: os militares,
gue visavam a manutencdo de uma gestdo prépria devido as peculiaridades da classe,
com formacdo de um grupo de trabalho envolvendo os estados para discussdo do
assunto; e dos Poderes do estado, que reclamam da perda de autonomia provocada pela
criacdo da unidade gestora, ndo acreditam na unidade gestora e possuem receio de a UG
ndo dar certo e ficarem sem beneficios, refletindo na auséncia ao processo de adesédo
dos Poderes a unidade gestora, assim sdo promovidos eventos e conscientizacdes para a
formacao da unidade gestora Unica.

Ja o estado do Tocantins contou com a participacdo do: Ministério da
Previdéncia, por meio das orientacfes e capacitacdes; Governo do Estado, pelo apoio;
servidores da autarquia, pelo empenho e elaboracdo; Poder Legislacéo, pela apreciacéo
e votacdo; Conselhos e entidades de classes representantes dos segurados, pela

participacéo e apoio.
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O representante de Tocantins relatou a evidenciagdo de grupos de interesse:
Ministério da Previdéncia; Governo do Estado; Poderes e 6rgdos autbnomos, que
através assinaturas de atos de concessdo, concordaram consensualmente com a
implementacéo da unidade gestora.

O representante de Sao Paulo afirma que os principais atores envolvidos no
processo de implementacdo da unidade gestora foram: o Governador do estado, que
conduziu o processo; a Secretaria da Fazenda, que propiciou a operacionalizacao;
Superintendente, que promoveu a implantacdo; e o Legislativo, trabalhando no
aperfeicoamento do projeto. E o Estado do Mato Grosso do Sul, contou com a secretaria
do estado de administragcao, secretaria de estado de fazenda e governo de estado.

Essa dificuldade com os Poderes dos estados e outras sdo apontados por Minas

Gerais e Rio Grande do Sul

Outra dificuldade a ser vencida diz respeito a criacdo efetiva de unidade
capaz de atuar no ambito dos trés poderes, o que exige integragdo de
procedimentos e dados, via de regra pulverizados em diversas unidades
administrativas e sistemas de informacédo (Minas Gerais).

A maior dificuldade encontrada é a ndo aceitacdo por parte dos Poderes
Judiciario e Legislativo e de alguns 6rgaos de Estado em construir igaa Un
unidade gestora previdencidria para a gestdo plena dos beneficios
previdenciarios seja pelo regime financeiro de reparticdo simples como pelo
regime financeiro capitalizado (Rio Grande do Sul).

Os principais pontos de conflito para unido de todos os Poderes e
Orgaos/Entidades, segundo o estado do Amazonas, residem em algunss aspecto
basilares como: cultura previdenciaria ultrapassada; divergéncia na interpretacdo e
aplicacdo da legislagdo previdenciaria pelos Poderes; suposta “perda” de autonomia na
gestdo previdenciaria levando-se em consideracdo o principio da Separacdo dos
Poderes; receio da ingeréncia do Poder Executivo na poupanca previdenciaria dos
outros Poderes.

Convergindo com essa ideia Minas Gerais assume que a autonomia
constitucional dos Poderes, a pulverizacdo centenéria do processamento de beneficios
de aposentadoria e o enorme volume de segurados no RPPS estadual, da ordem de meio
milh&o de segurados séo conflitos a serem superados.

Para representante do Rio Grande do Sul os conflitos enfrentados e ainda nao
resolvidos, sdo advindos principalmente da alegacdo de alguns integrantes do ente
federativo da retirada da sua autonomia financeira e administrativa previstas em Lei. Ao

mesmo tempo enxergam a unidade gestora sem estrutura para fazer frente as atribuicoes
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legais impostas, provocada principalmente pela inércia do poder executivo em estruturar
a instituicdo adequadamente com recursos humanos necessérios, dado o
desconhecimento de alguns gestores que tomam posse a frente de algumas diretorias a

cada mudanca de governo.

5.2. Definicdo dos recursos para a implementacédo da unidade gestora

A legislacdo que regulamenta a unidade gestora diz que a taxa de administracéo
deverd ser de até 2% do valor total das remuneracdes, proventos e pensdes dos
segurados vinculados ao RPPS, relativos ao exercicio financeiro anterior, que devera ser
utilizada exclusivamente para o custeio das despesas correntes e de capital necessarias a
organizacdo e ao funcionamento da unidade gestora de RPPS, inclusive para a
conservagdo de seu patrimdnio. Contudo, ndo faz nenhuma mengdo aos demais
recursos, que podem ser necessarios, como o humano e o material.

A partir dessa diretriz, os estados tém autonomia para definir a sua taxa. No
guestionario, apenas os estados do Ceara, Minas Gerais e Rio Grande do Sul afirmaram
NAo possuir essa taxa.

Ao se analisar o nivel racionaburocratico, na legislacdo estadual que institui a
unidade gestora, apenas o0s estados do Acre, Alagoas, Amazonas, Espirito Santo, Goias,
Mato Grosso, Paraiba, Rio Grande do Norte e Santa Catarina evidenciam a cobranca de
taxa administrativa para financiar a unidade gestora de RPPS. O estado do Acre
ultrapassa o limite estabelecido em lei, cobrando 3%. Dirigentes do Rio Grande do Sul,
Sdo Paulo e Tocantins, por meio do questionario, também afirmam cobrar taxa
administrativa. Amazonas, Sao Paulo e Tocantins, afirmam que essa taxa € o suficiente
para organizar e colocar em funcionamento a unidade gestora. Contudo o dirigente do
Amazonas destaca que na hipOtese dos recursos de Amazonprev se tornarem
insuficientes, esta definida em lei (art.80 da LC 30/2001) a responsabilidade de a
Secretaria de Fazenda cobrir, temporariamente, eventual insuficiéncia financeira
necessaria ao custeio administrativo da Fundacao.

Com relacdo aos recursos humanos necessarios, as legislacbes que fazem
referéncia ao assunto sdo as do: Acre, Alagoas, Amazonas, Bahia, Espirito Santo,
Goiéas, Mato Grosso, Mato Grosso do Sul, Para, Paraiba, Pernambuco, Rio Grande do

Norte, Santa Catarina e Sergipe.
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O dirigente do Amazonas relata que em relacdo a estrutura de Recursos
Humanos houve a formalizacdo da cesséao de servidores que atuavam na Secretaria de
Administracdo. Mato Grosso do Sul, também teve seu quadro de pessoal formado por
cedéncia de servidores. E Sdo Paulo pela absorcdo de méao de obra da autarquia pré-
existente e criacdo de quadro especial permanente e comissionado, tudo isso feito por
meio de consultoria técnica contratada.

Com relacdo aos recursos materiais, 0 representante do Mato Grosso do Sul
relata que vieram de doacbes. Ja o estado do Amazonas afirma que diante das
dificuldades da transicdo para um novo modelo de previdéncia, o estado do Amazonas
garantiu a transferéncia de iméveis (inclusive para servir como sede da UG), méveis e
titulos de Compensacdes de Variacdes Salariais (provenientes de contratos firmados
com a unido) nos termos dos arts. 47 e 48 da LC 30/200, além de aporte de recursos do
Tesouro Estadual que permitiu a instalacdo de uma estrutura minima para inicio das
operacOes desta UG. Além do aporte do Tesouro Estadual, a celebracdo de convénios
com o Ministério da Previdéncia Social para cessao de equipamentos de informéatica foi
fundamental para impulsionar o inicio das opera¢cfes da UG naquele estado.

O dirigente do Rio Grande do Sul, pelo questionario, afirma que apesar de ter
atribuido ao IPERGS a gestdo previdenciaria, mantém até hoje a mesma estrutura
defasada e ultrapassada e afirma que ao deixar de promover as alteracdes necessarias
para que o gestor faca frente as novas atribuicées, a unidade gestora deixa de cumprir 0
seu papel.

O dirigente do Amazonas quando questionado sobre como ocorreu a distribuicao
dos recursos para a implementacdo da unidade gestora, disse que 0S recursos
inicialmente transferidos pelo Estado para implementacdo da Unidade Gestora foram
distribuidos em um plano com base em planejamento estratégico implantado pela
Administracdo da época, frente as demandas necessarias para implantacdo de uma
Unidade Gestora de Previdéncia. Assim como o estado do Rio Grande do Sul que
também teve aporte de recursos financeiros necessarios pelo ente federativo, via

secretaria da fazenda.

5.3. Supervisao para o processo de implementacao da unidade gestora

A legislacdo federal ndo deixa claro como deverd ocorrer o processo de

supervisao da existéncia ou ndao da unidade gestora em cada ente federativo, abordando
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apenas a obrigacéo de disponibilizacdo de dados ao Auditor, 0 que tem mais haver com
desenvolvimento correto das atividades executadas pela unidade gestora do que com sua
formalizacdo. Contudo, os questionarios do Amazonas, Minas Gerais e Tocantins
apontam o Certificado de Regularidade Previdenciaria como principal instrumento de
supervisdo, pois € necesséria a existéncia da unidade gestora para emissao do
certificado.

Ao se analisar o nivel de decisfes individuais para a definicAo dos mecanismos
de supervisdo, no que se refere a legislacdo que implementa a unidade gestora em cada
estado, apenas a do Espirito Santo, Par4, Paraiba, Rio de Janeiro, Rio Grande do Norte
nao definem uma forma de supervisao para a unidade gestora. Os demais estados falam
sobre supervisdo de uma forma mais interna, ou seja, sobre os recursos financeiros e as
contas da unidade gestora e ndo sobre a supervisdo da existéncia ou ndo dessa unidade
gestora, o que € confirmado nos questionarios. Assim, o CRP continua como
instrumento principal para verificagdo de que existe ou ndo unidade gestora.

Além disso, nas reunides do Conaprev fica nitida a importancia do CRP para o

fortalecimento da implementacéao da unidade gestora

[...] o Representante do Estado do Rio de Janeiro [...] lamentou iopaéor
obstaculo no Rio de Janeiro para a concessao do Certificado de Regularidade
Previdenciaria, seja justamente a Unidade Gestora. Sugeriu [...] que o
Supremo fizesse um trabalho mais amplo de divulgagdo e esclarecimento a
respeito das Emendas constitucionais n°s 20 e 41. (ATA DA 172 REUNIAO
DO CONAPREV, 2005, p. 4)

[...] o fundo previdenciario do Rio de Janeiro foi criado em 1B89afirma

gue no seu Estado existem cinco regimes préprios e que ainda ndo foi
conseguida a implantacdo da gestdo Unica. Ele acrescenta que o projeto de
Lei que unifica o processo de previdéncia aguarda aprovacdo da Assembléia
Legislativa. Ele enfatiza a importancia do CRP (ATA DA 222 REUNIAO DO
CONAPREYV, 2007, p. 11)

Ele ainda informa que o Acre esta sem CRP. Ele afirma que o CRP com a sua
forca coercitiva é responsavel por grande parte do avangco na questao
previdenciaria. Ele conta que esta aguardando a vinda dos Poderes para a
efetivacdo da unidade gestora Unica. (ATA DA 222 REUNIAD
CONAPREV, 2007, p. 6)

Na 232 reunido do Conaprev em 2007, mesmo que sob decisdo do Ministro da
Previdéncia, foi questionada a possibilidade de prorrogacdo da data para entrar em vigor
o critério da unidade gestora Unica para a obtencdo do CRP, que estava marcada para
01/01/2008. Segundo levantamento realizado, dos vinte e sete estados da federacao,
treze estavam regulares, nove irregulares e cinco em a@dlis®A 232 REUNIAO DO
CONAPREV, 2007, p. 6).
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Os estados de Minas Gerais, Para, Rio Grande do Norte, Acre e DF foram a
favor a prorrogacdo do prazo, apontando como justificativa o desgaste politico que
poderia advir do ndo adiamento, o desgaste sobre o poder Executivo, a punicdo da
populacao do estado, além de serem favoraveis ao didlogo proposto na reunido.

J& os estados de Santa Catarina, Sdo Paulo, Rio de Janeiro, Ceara, Espirito
Santo, Sergipe e Curitiba ndo foram a favor da prorrogacéo e suas justificativas foram: o
descrédito a gestdo Unica, colocando em risco o futuro dos regimes proprios, pois se
trata de um mandato constitucional; a perda de credibilidade perante o poder Judiciario
e o Ministério Publico; e perda de controle, por ndo cumprir uma questao legal. Além
disso, ndo acreditavam que isso resolveria o problema principal.

O estado do Para e o DF ainda solicitam que fosse clarificando a definicdo de

gestor unico e o representante do MPS Sr. Helmut SchwaktB6

esclareceu que a normativa do Ministério estabelece que o primeiro critério
de avaliacdo para CRP é o fato de constar na lei do ente federado e que a ON
dos RPPS define o conceito de 6rgdo gestor tnico. (ATA DA 232 REONIA

DO CONAPREV, 2007, p. 6)

Segundo os dirigentes do Amazonas, Ceara, Mato Grosso do Sul, Rio Grande do
Sul, S&o Paulo e Tocantins, em questionario, afirmam possuir o CRP. Assim o dirigente
do Amazonas afirma que o CRP atesta que a Amazonprev segue as normas de boa
gestdo, observando o carater contributivo e o equilibrio financeiro e atuarial do Fundo,
de forma a assegurar o pagamento dos beneficios previdenciarios aos seus segurados em
cumprimento a sua missao institucional, buscando com isso atingir a sustentabilidade e
perenidade do Fundo. Contudo ndo possuem unidade gestora efetivas, fazendo com que
surja uma reflexdo sobre a eficacia do CRP como supervisdo da unidade gestora.

O Quadro 2, apresenta as principais caracteristicas encontradas em cada
categoria e subcategoria.

6. CONCLUSOES

Ao cumprir o objetivo desse artigo, ou seja, analisar o processo de
implementagéo da unidade gestora de RPPS nos estados brasileiros, concluiu-se que,
esse processo possui trés elementos fundamentais: a elaboracdo, os recursos e a
supervisdo. Cada um desses elementos € regido pelos imperativos legal, racional-

burocratico e consensual.
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Quadro 2:

Resumo das categorias

Categorias

Subcategorias

Resultados

Elaboracdo

Imperativo Legal

= EC 41/03 néo foi suficiente para definir e levar a interpretacdo do que|
unidade gestora.

= Assim outros instrumentos foram criados como a Lei 10.887/04, a3, (
Portaria 402/08, ON 02/09

= A lei, portanto, ndo serviu como ponto de referéncia para a impler@entac

Imperativo
Racional -
Burocrético

= As dividas sobre como a unidade gestora deveria ser implemeotada
discutidas em reunidbes no CONAPREV. Contudo, dlvidas 4
permaneceram.

= Cada estado tem autonomia para criar a lei que institui a unidade ge
definir seu funcionamento, respeitando o que a lei federal determina

= As decisfes tomadas por cada estado tiveram as seguintes conseqiiénci
- Estados que possuem legislacdo sobre RPPS antes da lei fede
institui a UG: Amazonas, Espirito Santo, Pard, Paraiba, Parana, Becod
e Rondbonia.
- Estados que ajustaram suas legislacGes apos a EC41/2003 e pas
denominar UG: Amazonas, Espirito Santo, Parana.
- Estados que ndo denominam UG: Para, Paraiba, PernambuaddniRo
Amapa e Sergipe.
- Estados que possuem todas as caracteristicas de uma UG: Sergipe,
Santo, Sdo Paulo, Goiéas.
- Através do questionario, na pratica o Unico estado que execl#as as
atividades pertinentes ao RPPS sendo um a UG é Tocantins.

Imperativo
Consensual

= Falta de apoio dos Poderes na maioria dos estados;

= Divergéncias nas instru¢des do MPS, enfraquecendo a UG;

= Oposigdo dos Militares;

= Qutros atores envolvidos no processo e apontados pelos estados
Secretaria de Estado e Administracdo, Procuradoria Geral do E
Secretaria de Fazenda; Governo do Estado; Consultores; Conse
entidades de classe representante dos segurados.

Recursos

Imperativo Legal

= A legislagdo que regulamenta a unidade gestora diz que a taj
administragdo devera ser de até 2% do valor total das remuner
proventos e pensdes dos segurados vinculados ao RPPS, relati
exercicio financeiro anterior.

= Na&o faz mencéo aos recursos humanos e materiais.

Imperativo
Racional -
Burocrético

= Os estados que definiram taxa de administragdo na legislagdo foram:
Alagoas, Amazonas, Espirito Santo, Goids, Mato Grosso, Paraibg
Grande do Norte e Santa Catarina.

= Os estados que afirmaram possui taxa de administracdo por quest
foram: Rio Grande do Sul, Sao Paulo e Tocantins.

= Acre € 0 Unico estado que cobra uma taxa além da prevista na legiegia

= Recursos humanos, quando evidenciados, eram provenientes de cenee
absorc¢oes.

= Recursos matérias, quando evidenciados, eram provenientes de dog
transferéncia.

Imperativo
Consensual

N&o foram contatados conflitos entre os atores referentes aos recursoszy
gue esses atores ainda estdo preocupados com a elaboragéoefotitadjue
atenda seus interesses.

Supervisao

Imperativo Legal

Nao definida em lei.

Imperativo Principal mecanismo seria o0 CRP. Contudo, néo é eficaz na pratica.
Racional -

Burocratico

Imperativo N&o foram contatados conflitos entre os atores referentes a supervisaezu
Consensual gue esses atores ainda estao preocupados com a elaboragdoalfoti@a djue

atenda seus interesses.

Fonte: Resultados da Pesquisa.
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Dessa forma, ao se analisar o processo de elaboracdo da unidade gestora no
ambito do imperativo legal percebe-se que, a EC 41/2003, que torna a unidade gestora
uma obrigacdo para os entes federados que possuem RPPS, ndo serviu como um ponto
de referéncia para implementacao inicialmente, sendo necessarios outros instrumentos
como orientac6es normativas, portarias e até mesmo outras leis para que o sentido de
unidade gestora pudesse ser compreendido pelos implementadores.

Ao interpretar esses instrumentos nas reunides do Conaprev, em que a 122
reunido se destaca como uma das mais importantes fica claro que a legislacédo néo cria
ou pede que sejam criados uma autarquia ou um fundo, para assumir o papel de unidade
gestora, 0 O0rgdo pode ja existir e assumir a funcdo de unidade gestora. O que €
necessario é estar vinculada ao poder executivo e é essencial que execute todas as
atividades pertinentes a um RPPS. Além disso, deve fornecer acesso a informacéo
apenas aos segurados e exige a participacdo paritaria de todos os poderes.

Quando analisadas as decisbes no nivel dos implementadores, ou seja, pelo
imperativo racional-burocratico, na legislacdo dos estados os Unicos que apresentam
todos os aspectos que a legislacdo federal e outros instrumentos exigem sobre unidade
gestora como, executar as atividades de arrecadagdo e gestdo de recursos e fundos
previdenciarios, a concessao, 0 pagamento e a manutencdo dos beneficios de
aposentadoria e pensdo sdo Sergipe, Espirito Santo, Goias e Sdo Paulo. Assim, cada
estado tem sua maneira de enfrentar o problema, observando suas limitac6es e desafios,
sendo que a maior parte nem mesmo em sua legislacdo conseguiu atender ao preceito
federal.

Quando analisadas outras caracteristicas como acesso a informacéo e colegiado,
com participacdo paritaria de representantes e de servidores dos Poderes da Uniéo,
apenas Goias e Sao Paulo possuem essas caracteristicas em suas legislacoes.

Em contraposicdo, ao se analisar as falas dos representantes de RPPS dos
estados brasileiros nas reunides do Conaprev e 0s questionarios respondidos, percebe-se
outra realidade, diferente da legislacdo de cada estado, fazendo-se acreditar que entre
legislacdo federal e estadual existe uma lacuna, que também esta presente ao se
relacionar legislacdo estadual e a pratica, ou seja, existe uma lacuna entre 0s requisitos
legais, seja a nivel federal ou no nivel de decisao individual e sua transformagcdo em
acOes propriamente ditas, dificultando a implementagéo da unidade gestora.

Dessa maneira, a UG do estado de S&o Paulo na pratica ndo executa a atividade

de concessao de aposentadoria do Poder Judiciario e Legislativo, como estava previsto
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em sua legislagdo. Ja o estado Tocantins afirma no questionario possuir a unidade
gestora com todas as caracteristicas pertinentes, diferindo, portanto, dos resultados
encontrados na legislacédo desse estado.

Assim, enquanto Calazans et al. (2013) chegam a conclusdo que apenas 0s
estados de Minas Gerais, Tocantins e Espirito Santo possuem unidades gestoras
exercendo todas as atividades pertinentes, o presente estudo comprova que desses trés,
apenas em Tocantins se confirma em termos praticos como unidade gestora. Minas
Gerais ndo se confirma, por ndo executar nenhuma atividade relacionada a
aposentadoria, ao contrario do que ocorria anteriormente. E sobre o estado do Espirito
Santo ndo se pode concluir, por ndo terem retornado o questionario.

Outro aspecto relevante é que os estados apesar de saberem e acreditarem na
importancia da unidade gestora, a percebem como um processo complexo, uma politica
top down e sem detalhamento de como implementa-la. E mesmo os estados que
tentaram ordenar o processo de implementacdo ndo conseguiram éxito total, exceto
Tocantins, que ndo enfrentou conflito de interesse entre os Poderes. A falta de
estabelecimento de prazos também poder ser um agravante para a nhdo implementacao
completa.

Além disso, fica claro que € um processo que estd acontecendo de maneira
gradual nos estados, devido principalmente aos conflitos de interesse, onde a grande
dificuldade apontada pelos estados sdo os conflitos com os Poderes do estado, quando
se analisa o imperativo consensual. E também é um processo que permite uma evolucdo
e um regresso, exemplo Minas Gerais.

Assim, os conflitos de interesse entre os Poderes também sdo importantes para a
nao existéncia da unidade gestora efetivas. Porém nédo é o unico, o proprio Ministério da
Previdéncia Social com delegacdo de funcBes aos Poderes, acaba por enfraquecer a
credibilidade da unidade gestora.

Os militares também sdo um grupo de presséo, por possuirem uma atividade
diferenciada e s&o acostumados com as benesses do Estado. Um projeto com 0 consenso
de todos os envolvidos, poderia servir de base para a implementacdo, mesmo que
adequacdes pudessem ser necessarias para realidade de cada ente.

Assim, solucdes sé@o apresentadas pelos dirigentes de RPPS nas reunides do
Conaprev para a resolucao dos conflitos como, participagéo de todos os envolvidos no
processo de implementacao através de comissdes, além de fortalecimento da legislacdo

e a supervisdo dos processos.
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Com relacdo aos recursos, o principal para a construgdo e manutencdo da
unidade gestora € a taxa de administracdo, dentro do imperativo legal, em que cada
estado tem autonomia para fixar seu valor, desde que figuem no limite de 2% do valor
total das remuneracbes, proventos e pensdes dos segurados vinculados ao RPPS,
relativos ao exercicio financeiro anterior. O Unico estado que ultrapassa esse limite dos
estados estudados é o Acre, com 3%, quando analisado sob a perspectiva do imperativo
racional-burocratico.

Ademais, outros recursos foram necessarios para colocar a unidade gestora em
funcionamento em cada estado, mesmo que ndo possuindo todas as caracteristicas de
uma unidade gestora, como recursos humanos e materiais que ndo estavam previstos na
lei, mas que tiveram que ser providenciados, seja com a ajuda do governo do estado,
doacbes ou concessoes.

Outro aspecto que chama atencéo é que a legislacéo federal ndo especifica como
deverd ocorrer a supervisao para a existéncia ou nao da unidade gestora. Ao se observar
as atas das reunides do Conaprev e 0s questionarios € que fica evidente que um
importante mecanismo de supervisdo € o CRP. Contudo ao confrontar com os demais
resultados dessa pesquisa é perceptivel que estados como Amazonas, Mato Grosso do
Sul, Rio Grande do Sul e Sdo Paulo que na préatica ndo possuem unidade gestora com
todas as suas caracteristicas afirmam ter CRP, mostrando a fragilidade desse
instrumento para supervisao da unidade gestora.

Portanto, conclui-se que, a unidade gestora € um importante instrumento para
diminuir o problema de desequilibrio financeiro e atuarial do RPPS. Contudo, o0s
estados ainda encontram dificuldades para sua implementacdo, por ser um processo
complexo e com conflitos de interesses e por ndo possuir definicdes claras sobre os
recursos humanos e materiais e sobre 0s prazos e organizacdo do processo. Além disso,
exige a formagdo de mecanismos de supervisdo mais eficientes. Todos esses elementos
estdo relacionados a possiveis falhas no processo de formulacdo, ao ndo se considerar 0s
interesses dos grupos envolvidos e ndo possuir um projeto ou programa com orientagoes

mais claras sobre o processo de implementagéo da unidade gestora de RPPS.
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ARTIGO Il - UNIDADE GESTORA DE REGIMES PROPRIOS DE
PREVIDENCIA SOCIAL: UMA REPRESENTACAO DA TEORIA DO
PROGRAMA POR MEIO DO MODELO LOGICO

RESUMO

Levando em consideracdo que a unidade gestora de RPPS no Brasil ndo se encontra
efetivamente implementada, devido a falhas no processo de formulacédo, este artigo
busca evidenciar a importancia da teoria do programa e de sua representagdo pelo
modelo légico, conforme proposto pelos técnicos do Instituto de Pesquisa Econdmica
Aplicada (Ipea) para o desenvolvimento de monitoramento e avaliacdo de politicas
publicas e no processo de implementacédo. O estudo busca representar como a unidade
gestora de RPPS poderia ser implementada, avaliada e monitorada. Utiliza-se para o
desenvolvimento desse artigo: legislacdes, atas das reunides dos dirigentes de RPPS e
guestionarios aplicados aos dirigentes estaduais. Os principais resultados mostram que a
ordenacdo dos passos para implementacdo viabilizaria algo que tem sido realizado de
forma difusa e com a utilizacdo de outros estados como modelo, estados esses que
também ndo possuem unidade gestora em sua plenitude. O modelo, portanto, deixaria o
processo de implementacdo menos complexo e mais propicio a avaliacdo e

monitoramento.

Palavras-chave teoria do programa; modelo l6gico; unidade gestora; RPPS.
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1. INTRODUCAO

A unidade gestora de RPPS, que surge para tentar minimizar o problema de
desequilibrio financeiro e atuarial do RPPS, foi proposta inicialmente pela Emenda
Complementar 41/2003 e posteriormente complementada com outros mecanismos
legais, que buscavam esclarecer e direcionar sua implementagéo.

A Lei 10.887/2004 que trata da aplicacdo da Emenda Complementar 41/2003
estabeleceu a participacdo dos representantes e de servidores dos Poderes da Unido e
colocou como dever a disponibilizacdo de informacfes aos segurados e da vinculagéo
da unidade gestora ao Poder executivo.

Com a Orientacdo Normativa n°® 03 de 12 de agosto de 2004 a unidade gestora
foi efetivamente definida como entidade ou 6rgdo integrante da estrutura da
administracdo publica de cada ente federativo cuja finalidade seja a administracao, o
gerenciamento e operacionalizacdo do RPPS, em que estéo incluidas as atividades de
arrecadacao e gestdo de recursos e fundos previdenciarios, a concessao, 0 pagamento e a
manutencado de no minimo os beneficios de aposentadoria e penséo. Além de ter o dever
de dar acesso livre ao Auditor Fiscal da Previdéncia Social para a inspegao.

A Portaria 402/2008 acrescenta nesse conceito que 0 gerenciamento pode
ocorrer direta ou indiretamente e devera ser para todos os poderes, 6rgdos e entidades
do ente federativo.

Contudo, somente com a Orientacdo Normativa Ministério da Previdéncia
Social/Secretaria de Politicas de Previdéncia Social n°® 02/2009 é que ficam instituidos
0S recursos para a implementacédo da unidade gestora ao fazer mencédo da uma taxa de
administracdo que devera ser instituida por lei e ndo devera passar de 2% do valor total
das remuneracdes, proventos e pensdes dos segurados vinculados ao RPPS, relativos ao
exercicio financeiro anterior, que devera ser utilizada exclusivamente para o custeio das
despesas correntes e de capital necessarias a organizacdo e ao funcionamento da
unidade gestora de RPPS, inclusive para a conservacédo de seu patriménio.

Apesar da existéncia desses mecanismos legais, nas reunides do Conselho
Nacional dos Dirigentes de Regimes Proprios de Previdéncia So€lahaprev os
dirigentes de RPPS expressam as dificuldades enfrentadas e a complexidade do
processo de implementacdo, que ndo é claro. Além da falta de supervisdo e definicdo de
prazos, que acabam contribuindo para a ndo existéncia de unidade gestora em todos 0s

estados brasileiros.

9C



Neste contexto, acredita-se que com a definicdo de um programa de forma clara
e consistente, para auxiliar no processo de implementacao da unidade gestora de RPPS,
poderia torna-lo menos complexo e mais exequivel, sendo implementado pelos estados
gue ndo possuem unidade gestora ou que a possuem, mas de maneira incompleta.

Neste sentido, a luz dos estudos sobre politicas publicas, utiliza-se a teoria do
programa, definida por Bamberger et al. (2006) como a identificagdo de cadeia-causal
de hipoteses ligando os recursos as atividades, aos produtos intermediarios e aos
objetivos finais. A representacédo dessa teoria pode ser feita por diversas metodologias, e
no Brasil o Modelo Logico ganha destaque. Desenvolvido em meados de 2006 pelos
técnicos do IPEA, deveria ser incorporado ao manual de elaboracdo de programas do
PPA 2008-2011 (CASSIOLATO, 2010).

Assim, o0 objetivo deste artigo € propor uma forma de sistematizacdo da
implementag&do, monitoramento e avaliacdo da unidade gestora de RPPS, por meio da
teoria do programa representada pelo Modelo Légico, transformando-a em um
programa de politica publica que busca contribuir para a diminuicdo do problema de

desequilibrio financeiro e atuarial do RPPS.

2. POLITICAS PUBLICAS, IMPLEMENTACAO E AVALIACAO

Existem vérias tentativas de definicdo para politicas publicas, porém devido ao
seu carater multidisciplinar, essa tarefa se torna complexa. Envolve o ambito da
ciéncia, a sociologia, a economia, o direito, a administracdo e outras. No ambito geral
pode ser tratada como as acdes do estado para resolucéo de problemas coletivos.

Neste contexto, Souza (2006, p. 24) apresenta varios conceitos existentes sobre
politicas publicas

Mead (1995) a define como um campo dentro do estudo da politica que
analisa o governo a luz de grandes questfes publicas e Lynn (1980), como
um conjunto de acdes do governo que irdo produzir efeitos espedtitess
(1986) segue 0 mesmo veio: politica publica é a soma das atividades dos
governos, que agem diretamente ou através de delegacao, e que imflencia
vida dos cidaddos. Dye (1984) sintetiza a definicdo de politica publica como
“o que o governo escolhe fazer ou nao fazer”.

Secchi (2013) diz que, politicas publicas sdo caminhos elaborados para resolver

um problema publico que é coletivamente relevante.
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Swarovsky (2011) em seu estudo apresenta detalhadamente sobre a
conceituacao e o historico das politicas publicas, onde a define de forma geral como
meios que o Estado possui para viabilizar sua estratégia governamental.

Cunha e Cunha (2002) relatam que as politicas publicas sdo criadas pelo Estado
como resposta as demandas da sociedade e as suas proprias demandas, referentes a uma
determinada area no periodo de longo prazo.

Riani (2013, p. 157) ao sintetizar diversos conceitos de politica publica, chega ao

seguinte conceito

Por politica publica entende-se o processo intencional e racional que visa a
solugdo de problemas publicos, com impactos duradouros e defdmmm

ainda que também interfiram na realidade imediata, composto por diferentes
etapas: agenda/decisdo, formulacdo, implementacdo, monitoramento e
avaliagdo, e por diferentes niveis: politica publica, programa e projeto.

Fischer et al. (2007) mostram que Lasswel foi o primeiro a modelar o processo
politico em termos de estagios, sendo seguido posteriormente, por algumas variacdes
nas definicdes das fases que apresentam o processo, oferecendo outras diferenciacdes de
etapas. As versdes desenvolvidas por Brewer e delLeon (1983), Maio e Wildavsky
(1978), Anderson (1975), e Jenkins (1978) estdo entre as mais amplamente adotadas.
Contudo, a versdo de Secchi (2013) atende as necessidades do presente estudo em que
as define em sete principais passos: identificacdo do problema; formacédo da agenda;
formulacdo de alternativas; tomada de decisédo; implementacéo; avaliacdo e extingéo.
Alguns autores também retratam sobre o monitoramento.

Esses passos ndo necessariamente ocorrem de maneira sequencial, mas €
importante saber que cada uma das fases deve ser conhecida com detalhes para que a
politica possa ser avaliada adequadamente.

Nesse sentido, de acordo com Delgado (2012), o monitoramento e a avaliacdo e
sua importancia na intervencao social tem recebido uma valorizacdo no cenario atual e a
pratica dessas fases e a criacdo de sistemas de monitoramento e avaliacdo encontram-se
em difusdo no mundo e apoiadas por 6rgdos internacionais, por meio da capacitacdo de
pessoas nessa area. Assim 0 monitoramento e a avaliacdo permitem, de acordo com o
Banco Mundial, o aprendizado por meio das experiéncias passadas, planejamento e
alocacdo de recursos e prestacdo de contas as partes interessadas, como parte do
processo de responsabilizacéo.

Segundo Cunha, 2006 (apud Unicef, 1991) o monitoramento é o

acompanhamento continuo da execucdo das atividades, comparando o grau de
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atendimento entre o planejado com o executado, com o intuito de verificar deficiéncia,
obstaculos e necessidade de ajustes.

Ja a avaliacdo para o Fundo das Nacfes Unidas para a Infancia (Unicef, do inglés
The United Nations Children’s Fund) (1990 apud Costa e Castanhar, 2003) € o exame
sistematico e objetivo de um programa evidenciando seu desempenho, implementacéo e
resultados, com o intuito de determinar sua eficiéncia, efetividade, impacto,
sustentabilidade e a relevancia de seus objetivos. Segundo Cohen e Franco (2012), pode
ser categorizada quanto ao momento em que ocorrem em ex ante, de processo e ex post.
Pode ainda ser distinguida, de acordo com Unicef et al. (1990), em avaliagdo formativa,
buscando contribuir e melhorar o resultado por meio do aumento da eficiéncia ou
somativa, ajudando na tomada de decisao sobre se deve ou nao continuar com tal acéo.

Ao se comparar monitoramento e avaliacdo, Cunha (2006) explica que sao etapas
complementares, em que a avaliagdo necessita das informac¢des do monitoramento,
porém a primeira transpde a segunda, uma vez que realiza a analise dos planos originais
e se estdo sendo efetivamente alcancados e provocando a transformacédo pretendida,

servindo como subsidio a definicdo de politicas publicas.

3. TEORIA DO PROGRAMA E MODELO LOGICO

O livro de Carol Weiss de 1972 e o desenvolvimento do quadro légico na
década de 1970 fundamentam a ideia de avaliacdo em um modelo légico, assim, de
acordo com Rogers e Hummelbrunner (2012) existe um crescente consenso sobre a
utilidade da teoria do programa para o processo de avaliacao.

O Banco Mundial (2004) aponta os pontos fortes e fracos na utilizacdo da teoria
do programa para avaliagdo. Como vantagens apresenta que oferece uma informacéao
precoce sobre 0 que esta ou ndo a funcionar e por qué e permite uma correcao imediata
dos problemas, além disso, contribui para a identificacdo dos efeitos colaterais do
programa que ndo estavam contemplados e ajuda a atribuir o grau de prioridade as
guestdes que devem ser investigadas com mais profundidade, utilizando dados mais
focalizados ou técnicas de monitoramento e avaliagdo mais sofisticadas e proporciona
uma base para avaliar os impactos provaveis dos programas. Ja as desvantagens se
resumem em poder tornar-se excessivamente complexa tratar-se de uma grande escala

de atividades ou entdo de uma lista exaustiva de fatores e pressupostos.
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No entanto, assim como explicado em Brasil (2010), existem diversas
metodologias que buscam explicitar teoria de programa ou projeto e atestar a
consisténcia de sua estratégia de implementacéo e, como exemplo, citam a metodologia
alema Planejamento de Projetos Orientados por Objetivos (Zopp) e a metodologia do
marco légico (ou quadro logico) desenvolvida pela Agéncia Americana para o0
Desenvolvimento Internacional (Usaid).

Além dessas existe também o modelo logico. Para Kellogg (2004, p. 1) “O
modelo l6gico € uma ferramenta de avaliacdo benéfica que facilita o planejamento
eficaz, implementa¢ao e avaliacdo”.

O modelo ldgico, segundo Bamberger et al. (2006), é a teoria ou modelo que
mostra como a politica publica pode levar aos resultados desejados. Assim, a teoria de
um programa identifica uma cadeia-causal de hipéteses ligando os recursos de um
programa as atividades, aos produtos intermediarios e aos objetivos finais.

No mesmo sentido, Cassiolato (2010) explica a importancia de se partir de sua
teoria para identificar ndo apenas o que o programa espera alcancar, mas como pretende
chegar aos seus objetivos. Assim, a construgcdo de um modelo l6gico tem como
referéncia a avaliacdo orientada para a teoria do programa. Além disso, 0 modelo deve
explicitar a teoria do programa na perspectiva de seus formuladores e implementadores
e pode ser considerado um passo essencial na organizacdo dos trabalhos de avaliacao.

Basicamente, um modelo légico é uma maneira sistematica e visual para
apresentar a compreensao das relagdes entre os recursos, as atividades planejadas e as
mudancas ou resultados que se espera alcancar com uma politica publica. Os

componentes sdo mostrados na Figura 1.

Recursos / Atividades/ Produtos Resultado Impacto
Entradas —> Acdes —> —> —>

Seu trabalho planejado Os resultados pretendidos

Fonte: Freitas e Silveira (2015).
Figura 1: Modelo l6gico

No manual da Kellogg (2004) apresenta as definicbes desses componentes

explicitando que o trabalho planejado descreve os recursos que Sao necessarios para

implementar a politica, bem como as atividades primordiais. No que se refere aos
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recursos, esses podem ser considerados entradas se distinguindo em humanos,
financeiros, organizacionais. As atividades s&o os processos, ferramentas, eventos,
tecnologias e acOes utilizadas para proporcionar as mudancas e o0s resultados
pretendidos pela politica publica.

No manual da Kellogg (2004) apresenta ainda sobre resultados pretendidos
dizendo que inclui todos os resultados desejados do programa, que podem ser
distinguidos em produtos, resultados e impactos. Os produtos séo os decorrentes diretos
das atividades e podem incluir tipos, niveis e metas de bens e servicos a serem
entregues. Os resultados evidenciam os efeitos de curto e médio prazo e podem ser
definidos como as mudancgas especificas no comportamento dos participantes, como:
conhecimentos, habilidades, atitudes, comportamentais, nas politicas e no nivel de
funcionamento. E os impactos sdo as mudancas, intencionais ou ndo, que ocorrem nas
organizacdes, comunidades ou sistemas, no longo prazo, ou seja, uma vez que 0S
participantes sdo beneficiados com os resultados espera-se que outras mudancas
ocorram de maneira mais ampla na sociedade, como mudancas sociais e ambientais.

Assim, ao se realizar as atividades, espera-se alcancar produtos especificos que se
transformardo em resultados de curto e médio prazo, ou seja, em beneficios para os
participantes, refletindo consequentemente no longo prazo, e proporcionando o impacto,
esperado ou néo, do programa no longo prazo (FREITAS e SILVEIRA, 2015).

Delgado (2012) destaca que o modelo légico € util para pensar de forma mais
analitica sobre causa e efeito da politica: identificando relacbes entre componentes;
clarificando os objetivos e metas de longo prazo; identificando os principais indicadores
para monitoramento e avaliacdo; identificando as principais premissas; desenvolvendo
novas perguntas para avaliacdo; visualizando a politica dentro do contexto,
considerando os fatores no ambiente social/fisico que sdo externos ao programa, mas
podem influenciar os resultados.

Cassiolato (2010) explica que em meados de 2006 técnicos do Ipea comecaram a
desenvolver um roteiro de como elaborar um modelo I6gico de programas para ser
incorporado ao manual de elaboragéo de programas do PPA 2008-2011, demanda essa
colocada pela comissdo de monitoramento e avaliacdo, 6rgao colegiado de composicao
interministerial e coordenado pela Secretaria de Planejamento, Orcamento e Gestao
(SOF) (FREITAS e SILVEIRA, 2015).

Cassiolato e Gueresi (2010) definiram trés componentes para a construcdo de um

modelo légico: a explicacdo do problema e referencia basica do programa; estruturacao
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do programa para alcance dos resultados; e identificacdo de fatores relevantes de
contexto.

No que se refere a explicacdo do problema e referéncia basica do programa,
problema em politicas publicas, conforme Secchi (2013) pode ser definido como a
diferenca entre o status quo e uma situacao ideal possivel. S&o situa¢bes inadequadas e
relevantes para a coletividade, que entram para a agenda politica institucional virando
uma politica publica.

A arvore de problemas € proposta por Cassiolato e Gueresi (201®) par
explicacdo do problema e é organizada em volta do problema central e os demais que
compdem a explicagdo da situacdo, podendo ser desmembrados como causas ou
consequéncias do problema central.

Ao definir a arvore de problemas € mais facil identificar o objetivo geral, que
deve ser executado para a mudanca da situacdo. Contudo, também €é necesséria a
definicdo do publico-alvo para que as a¢des sejam definidas de maneira clara.

Ja na estruturacdo do programa para alcance dos resultados, deve-se definir acdes
gue sdo orientadas para mudanca das causas dos problemas, gerando produtos e
resultados de médio e longo prazo, tudo isso com a utilizag@o dos recursos disponiveis.

A Figura 2 mostra a forma mais completa de evidenciar a estruturacéo da

politica publica para o alcance de resultados

Contexto econémico Ambiente regulamentar ¢ ~ Contexto Ambiente fisico

no qual o projeto opers contexto polltlco no qual institucional e
0 projeto opera operacional
I I I
l l \ 4 \ 4 \ 4 \ 4 \ 4
Desenho Processo de Resultados Impactos

(Formulago INSuMmos Implementaca Produtos (Pretendidos (Pretendidos Sustentab

e Raciocinio) o e e ilidade
(Atividades) Inesperados) Inesperados)

! ! ! ! ! ! !

A
A 4

Caracteristicas socioecondmicas e culturais das populagdes afetadas|

Anos

Fonte: Bamberger e Segone (2011).

Figura 2: Modelo I6gico completo
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Como pode ser observado, a construcdo do modelo légico também exige a
verificacdo do contexto. De acordo com Cassiolato e Gueresi (2010), esses fatores
podem favorecer ou comprometer o desenvolvimento das acfes, e consequentemente a
implementacdo da politica publica. Assim, o conhecimento das restricbes faz parte
dessa analise contextual, ja que podem afeta-lo diretamente. Segundo Delgado (2012),
as quatro restricdes mais importantes sao: a orcamentéria, ligada a escassez de recursos;
a de tempo, que até mesmo pode ser considerado um insumo, e € fundamental no
processo de definicdo dos tipos de avaliacdo; a de dados, essenciais para a mensuracao
do projeto; e a de politica, em que as decisdes devem ser guiadas pela visdo dos
diversos stakeholders envolvidos.

Outro aspecto relevante € que com construcdo do modelo logico, fica viabilizada
definicdo de indicadores. Cohen e Franco (2012) afirmam que na avaliacdo, o indicador
€ a unidade que permite medir o alcance de um objetivo especifico, ou seja, sédo
instrumentos para mensurar se o0 planejamento ocorreu do modo esperado. Os
indicadores devem possuir as seguintes caracteristicas: representatividade, simplicidade,

sensivel a mudancas, validade, confiabilidade, economicidade.

4. PROCEDIMENTOS METODOLOGICOS

Essa pesquisa@nsiderada, quanto aos fins, como descritiva, por buscar expor
a unidade gestora, com suas principais caracteristicas. Além disso, pode ser definida
também como explicativa, pois procura identificar fatores que determinam ou
contribuem para a ocorréncia dos fenébmenos (GIL,1999).

Atendendo aos objetivos, sera utilizada a pesquisa bibliografica e documental,
com a utilizacdo de legislacGes e 51 atas do Conselho Nacional dos Dirigentes de
Regimes Préprios de Previdéncia Soci@onaprev, que vao do ano de 2001 ao ano de
2014. Essas atas estao disponibilizadas no site do Ministério da Previdéncia Social, e
possuem livre acesso. Também foram aplicados questionarios via correio eletrénico aos
Dirigentes de Regime Proprio de Previdéncia Social dos estados brasileiros, com o
apoio do Conaprev. Dos 27 estados, houve o retorno de 9 questionarios que foram
analisados com intuito de complementar os resultados encontrados pelos demais
instrumentos da pesquisa.

No que se refere a procedimentos, sera utilizado o modelo l6gico proposto pelo

IPEA como direcionador para encontrar 0s aspectos mais relevantes sobre a unidade
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gestora, criando assim um modelo de implementagéo e avaliagdo. A utilizagdo deste
modelo se justifica por ter sido utilizado no Brasil para a construcdo de programas e
projetos abrangidos pelo plano plurianual (PPA) 2008-2011, e tem como base modelos
amplamente divulgados e adotados pelo Banco Mundial. Para isso, serdo utilizados os
seguintes passos: etapa 1, coleta de informagfes; etapa 2, pré-montagem do modelo
l6gico; etapa 3, validacdo (andlise de vulnerabilidade); e etapa complementar,

formulacédo de indicadores.
5. RESULTADOS E DISCUSSOES

Na etapa de coleta de informacdes os principais documentos utilizados para a
definicdo da teoria do programa e consequentemente a representacdo por meio do

modelo I6gico foram apresentadas no Quadro 1.

Quadro 1: Principais documentos utilizados na pesquisa

Documento Assunto

Proposta de Emend Proposta que visa modificar o sistema de previdéncia social, estabelece

Complementar de transicao e da outras providéncias.

33/1995

Proposta de Emend Proposta que visa modificar os art. 36, 40, 42, 48, 96, 149 dd Constituicaq
Complementar Federal, o art. 8° da Emenda Constitucional n°20, de 15 de dezemb@8de

40/2003 da outras providéncias.

Emenda Modifica os arts. 37, 40, 42, 48, 96, 149 e 201 da Constitliederal, revogg
Complementar o inciso IX do § 3 do art. 142 da Constituicao Federal e dispositivos dadar
41/2003 Constitucional n°® 20, de 15 de dezembro de 1998, e da outr&&mmas.

Lei 10.887/2004 Dispde sobre a aplicacdo de disposi¢cdes da Emenda Constitucional no @1

de dezembro de 2003, altera dispositivos das Leis nos 9.717, dke
novembro de 1998, 8.213, de 24 de julho de 1991, 9d&320 de dezembro d
1997, e da outras providéncias.

Orientacdo Normativa| Trata da definicdo de unidade gestora e da outras providéncias.
n° 03/2004

Portaria n°® 402/2008 | Disciplina os parametros e as diretrizes gerais para organizag
funcionamento dos regimes préprios de previdéncia social dos sep/|
publicos ocupantes de cargos efetivos da Unido, dos Estados, do [
Federal e dos Municipios, em cumprimento das Leis n® 9.717, @& €198
10.887, de 2004.

Orientacdo Normativa| Trata da definicdo de unidade gestora e da outras providéncias.
n° 02/2009

Atas das reunibes d Tratam de diversos assuntos relacionados a Previdéncia Social,
Conaprev especificamente ligados ao RPPS.

Questionarios Procura compreender o processo de implementacdo da unidade gestor
estados brasileiros.

Fonte: Dados da Pesquisa.

98



De posse desses dados, iniciou-se o processo de pré-montagem do modelo
l6gico, que foi dividido em: definicdo das referencias basicas; explicacdo do problema;
e estruturacdo do programa para alcance de resultados.

A Figura 3 apresenta as referéncias basicas mostrando o problema da politic
publica que poderia originar um programa ou projeto denominado Unidade Gestora de
RPPS. Além disso, também mostra os descritores da situagdo inicial e as principais
caracteristicas do programa, como 0s objetivos, publico-alvo e critérios de priorizacao,

dando subsidio para a elaboracédo do modelo l4gico.

Problema » Programa Federa Objetivo Geral »| Objetivos especificos
Desequilibrio
financeiro e Unidade gestora Dirimir o = Diminuicdo das sobreposi¢cfes
atuarial do RPPS. de RPPS desequilibrio de funcgdes;
financeiro e
atuarial do » Reducdo dos custos para o
A 4 RPPS. sistema;
A Publico Alvo . L
Descritores do = Racionalizacéo para melhor
nroblema RPPS de cada operacionalizagdo das atividades;
ente federativo.
= Agrupar o gerenciamento do
o Déficit elevado RPPS de cada estado em um Gnig
do sistema 6rgéo ou entidade, diminuindo a
previdenciario; descentralizagéo administrativa;
= Maior volume de informacdes e
informacdes mais confiaveis.

Critérios de priorizacéo

= Estados que ndo possuem unidade gestora em nenhuma forma, ou
legal ou funcional.

= Estados que possuem inicio de implementacéo da unidade gestora.

Fonte: Resultados da pesquisa, adaptacdo do modelo proposto por CasGiotatse(2010).
Figura 3: Referéncias béasicas

Os déficits do sistema previdenciario sdo apresentados por Giambiagi (2007) em
gue a situacdo em 1998 do RGPS era de um déficit de 0,7% do Produto Interno Bruto
PIB, e no RPPS o déficit chegava a 3,7% do PIB, em que 1,9% correspondiam a um
déficit federal, 1,5% estadual e 0,3% municipal. Calazanls €&04.3), reforcam a ideia
de déficit ao mostrar que em 2009 o RGPS e RPPS juntos apresentavam uma despesa
previdenciaria de R$360,3 bilhdes, representando 4,3% do PIB nominal para o RGPS e
7,2% do PIB nominal para o RPPS, ndo possuindo receita suficiente para cobrir esses
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valores, em que o0 RPPS evidenciava resultados negativos superiores ao do setor privado
(RGPS), que atende a um universo muito maior de pessoas.

Segundo Nogueira (2012), um mecanismo de dirimir o problema do
desequilibrio é tratando da gestdo do RPPS, para tanto o governo federal institui, através
da EC 41/2003, a figura da unidade gestora de RPPS, buscando especificamente
diminuir as sobreposi¢cdes de fungdes, reduzir 0s custos para o sistema; racionalizar para
melhor operacionalizacdo das atividades; diminuir da descentralizacdo administrativa e
obter um maior volume de informacgdes e informacfes mais confiaveis (PEC 40/2003,
CALAZANS et. al. 2013).

Contudo a unidade gestora néo se transformou em um programa ou projeto claro
gue pudesse ser implementado por todos os entes federativos e isso é 0 que esse
trabalho tenta clarificar, como seria esse programa e como coloca-lo em pratica,
contribuindo para a reformulacdo do sistema previdenciario brasileiro.

Dessa maneira, alguns critérios de priorizacdo seriam importantes para que a
unidade gestora pudesse ser implementada pelos entes federativos, de maneira mais
organizada possivel. O primeiro critério € a ndo existéncia da unidade gestora. Acredita-
se que esses precisam de um passo inicial para que possam alcancar os demais estados.
E o segundo critério seria 0s que ja possuem a unidade gestora de uma forma inicial,
mas com dificuldade na unificacdo entre os Poderes, relacionadas aos jogos de
interesses. Esses estados encontram-se em uma fase mais evoluida do processo,
necessitando de outros elementos para concluir a implementagao da unidade gestora.

Assim, fatores como as modificacdes nas condicdes demogréficas e
socioecondmicas, histérico do RPPS brasileiro, regras fragilizadas do RPPS e gestéo
ineficaz podem ser apontados como as principais causas do problema do desequilibrio
financeiro e atuarial do RPPS brasileiro, como mostra a Figura 4.

O problema do desequilibrio financeiro e atuarial do Regime Proprio de
Previdéncia Social do Brasil tem como uma de suas principais causas os fatores
demograficos, econbmicos e sociais, como por exemplo, o declinio da taxa de
fecundidade e natalidade, o aumento da expectativa de vida e esperanca de sobrevida,
além da dificil relacdo entre idosos e populacdo economicamente ativa, proporcionada
pelo aumento do numero de idosos e distor¢des no mercado de trabalho (PEC 33/1995 e
40/2003).
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Sustentabilidade do sistema previdenciario

A

\ 4

Tendéncia mundial

Conseq uéncias Crise previdenciaria
A

Indicadores do sistema
previdenciario
A

Problema

Deseaquilibrio financeiro e atuarial do RPPS.
4 A A A

ModificagGes nas Historico do Regras Gestao
condigbes RPPS fragilizadas ineficaz
Causas demogréfiAcafs e brasileiro
socioecondémicas

Fonte: Resultados da pesquisa.
Figura 4: Explicagéo do problema

O préprio historico do regime também contribuiu para que o desequilibrio
financeiro e atuarial fosse instaurado, uma vez que o periodo anterior a 1988 foi
marcado pela concessao de beneficios a apenas parcela de servidores especificos e sem
contribuicdo para o sistema. De 1988 a 1998, ocorreu a expansao e universalizagdo do
regime, abrangendo uma parcela maior de beneficiarios e sua criagdo por um ndmero
maior de municipios, mas a falta de contributividade ainda persistia. Ja apds 1998, com
a visualizacdo do problema de desequilibrio, € que o carater contributivo surgiu para
todo o funcionalismo dando origem a um novo marco institucional do sistema
(NOGUEIRA, 2012).

Além disso, o RPPS era composto por regras frageis com grandes diferenciacées
ente 0 RGPS e RPPS, exigéncia de apenas cinco anos no cargo efetivo e négono se
publico para aposentadoria dos servidores até a EC41/2005, quando outros critérios
foram incluidos, regras das pensdes por morte distantes das de paises desenvolvidos,
fazendo com as regras de aposentadoria do RPPS no Brasil se constituem em um caso
anico no mundo inteiro e propicias ao desenvolvimento do desequilibrio financeiro e
atuarial do RPPS.

Ademais, a gestéo tornava-se cada vez mais ineficaz, em que fica explicito na
PEC 40/2003 a existéncia de forte sobreposicdo de funcdes na operacionalizagdo dos
regimes, principalmente no RPPS, gerando alto custo administrativo. Essa

descentralizacdo também contribuia para a falta de transparéncia e dificuldades nas

101



estimativas previdenciarias necessarias para manter o equilibrio, impedindo que as
politicas previdenciarias fossem planejadas de maneira adequada.

O problema do desequilibrio financeiro e atuarial do RPPS teve como
consequéncia indicadores previdenciarios em situacdo preocupante. O aumento das
despesas com beneficios, provocada pelo ingresso de pessoas acima de 33 anos no
servico publico, aposentadorias precoce, relacdo ativos e inativos desajustada, bem
como a relacdo beneficiario e contribuinte. Isso acabava por ocasionar um grande
passivo atuarial e consequentemente necessidade de financiamento do governo para o
RPPS, ocasionando efetiva representatividade das despesas com inativos e pensionistas
na Receita Corrente Liquida da Unido e dos Estados. Ademais, o valor dos beneficios
do RPPS era superior aos do RGPS, sendo que este possui um nimero expressivamente
maior que aquele, porém o RPPS os valores dos beneficios sdo maiores. Os custos
administrativos também sdo um fator determinante para o problema desequilibrio
financeiro e atuarial do RPPS. Todos esses elementos se tornaram determinantes para a
crise do sistema previdenciario, que necessitava de financiamento, desviando recursos
gue poderiam ser destinados a outras areas para a resolucéo da situacao do déficit (PEC
33/1995 e 40/2003).

Ademais, ocorreu uma tendéncia mundial de reajuste do sistema previdenciério
para tentar diminuir o problema do desequilibrio e adequacao a nova realidade mundial,
gue também passava por modificacdes demogréficas, econdmicas e sociais. A tendéncia
era cumprir os preceitos estabelecidos pelo Banco Mundial, sendo recomendado um
sistema mais capitalizado e composto por trés pilares, um financiado pelo governo a
partir de impostos, obrigatério e para fins de redistribuicdo. Outro capitalizado e
gerenciado pelo setor privado, obrigatério e para fins de poupanca. E por fim um
capitalizado e privado, mas voluntario para as pessoas que desejam mais seguranca na
aposentadoria.

A juncdo desses fatores fez ser colocada em cheque a sustentabilidade do
sistema previdenciario, portanto, se torna uma consequéncia final do problema do
desequilibrio financeiro e atuarial do RPPS.

Diante dessas informacdes é possivel tracar a estruturagcdo do programa para
alcance de resultados. Assim, para atingir o objetivo dirimir o desequilibrio financeiro e
atuarial do RPPS é apresentada, na Figura 5, uma sugestdo de estruturacdo que um

programa de unidade gestora de RPPS deveria apresentar para atingir a implementacao
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por todos os entes federados, ao mesmo tempo que serviria de base para a avaliacao e

monitoramento de todo o processo que envolve essa implementacao.

RECURSOS » ATIVIDADES > PRODUTOS P RESULTADOS P IMPACTO
FINANCEIROS: * Criacdo do 6rgéo * Unidade * Padronizagéo na EFEITOS
* Taxa de ou definigéo de gestora de RPPS aplicabilidade da ESPERADOS:
administracéo; orgao ex_'zted”te de cada estado. legislagdo = Diminuicdo do
= Unido, estado e gg?tgr:m ade previdenciaria; desequilibrio
municipios. ' financeiro e
« Instalagdo do » Diminuicéo das atuarial do RPPS;
escritério; sobreposic¢des de
fungbes;
NAO = Reunibes com o0s
FINANCEIROS: Poderes, drgéos e = Administracgo
= Pessoal; entidades do estado mais agil, eficaz e
= Material; e dmica:
" Imobilirio °_ Unificacéo da soonomeR

concessao,
pagamento e
manutengédo dos
beneficios de
aposentadoria de
todos os Poderes,
6rgéos e entidades
do estado;

* Reducao dos
custos para o
sistema;

= Corpo técnio
experiente e
qualificado na sua
= Unificacédo da gestédo do RPPS;
concesséo,
pagamento e
manutengao dos
beneficios de
penséo de todos 0s
Poderes, érgéos e
entidades do estado

= Melhor
operacionalizacéao
das atividades;

* Diminuicdo da
descentralizagao

= Elaborar administrativa
ferramentas que
permitam ao = Acesso aum

segurados 0 acesso
as informacdes .

volume maior de
informacdes.

= Treinamento do
pessoal para
trabalhar com a
gestao do RPPS

Fonte: Resultado da pesquisa.
Figura 5: Estruturacdo da unidade gestora de RPPS

Os principais recursos financeiros apontados pelos dirigentes de RPPS nas
reunides do Conaprev e nos questionarios se referem a taxa de administracdo, que pode
ser instituida por cada ente federativo, ndo podendo ultrapassar, segundo ON 02/2009,
do valor de 2% do valor total das remuneracdes, proventos e pensdes dos segurados
vinculados ao RPPS, relativos ao exercicio financeiro anterior.

Contudo, caso esse valor ndo seja o suficiente, devido a falta de estrutura fisica e
material, a solucdo adotada pelo estado do Amazonas € relevante, qual seja a co-
responsabilizacao, instituida em lei, da Secretaria de Fazenda do estado, 6rgdo ao qual a
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unidade gestora esta vinculada, conforme fica explicita nos questionarios. Assim, cada
estado poderia firmar uma parceria com o 6rgdo ao qual esta vinculado, definindo até
gue ponto eles deveriam ou poderiam auxiliar na implementacéo da unidade gestora.

No que se refere aos recursos nao financeiros, os principais apontados pelos
dirigentes estaduais foram os humanos e materiais. Os recursos humanos podem ser
disponibilizados por outros 6rgdos da esfera publica através de concessdes, como
ocorreu do Amazonas, Mato Grosso do Sul e Sédo Paulo, que também utilizou a criacao
de quadro especial permanente e comissionado.

Com relagéo aos recursos materiais, estes podem ser adquiridos por doacdes de
outros 6rgdos ou do proprio Estado, como ocorreu com Mato Grosso do Sul e
Amazonas, ou pela celebracdo de convénios com o Ministério da Previdéncia Social
para cessao de equipamentos, como afirma o Estado do Amazonas em questionario.

A estrutura fisica para o funcionamento da unidade gestora pode ser a mesma
caso seja um 6rgao ja existente ou a celebracdo de acordos com o governo do estado
podem ser uma alternativa para a instalacdo da unidade gestora.

Para atingir o objetivo principal deverdo ser executadas diversas atividades que
podem ocorrer concomitantemente. Uma delas é referente a criagdo do 6rgdo ou
definicho de 0Orgdo existente como unidade gestora, podendo inclusive, como
apresentado na ata da 122 reunido do Conaprev em 2004, ser um departamento dentro de
uma secretaria. De posse da existéncia legal e fisica da unidade gestora é possivel fazer
a instalacdo da administracdo, gerenciamento e operacionalizagdo Unica do RPPS de
cada estado.

A proxima etapa consiste em um ponto delicado e de grande dificuldade para as
unidades gestoras, que é a unificacdo da concessdo, pagamento e manutencdo dos
beneficios de aposentadoria e pensao para todos os Poderes, 6rgaos e entidades de cada
estado. Nesse processo, reuniées com os envolvidos é fundamental para se criarem lacos
gue permitam o entendimento do programa por todas as partes envolvidas e a unificagao
possa tornar-se algo claro, no sentido, de que a unificacdo ndo € para interferir na
autonomia dos poderes, mas é uma das solu¢gbes encontradas para a diminuicdo do
desequilibrio financeiro e atuarial do RPPS.

E importante o estabelecimento de prazos para o cumprimento das atividades,
assim como relatam ter feito os estados de Sao Paulo e Tocantins e que este seja
instituido em lei, para que o processo possa acontecer efetivamente. Além da criacdo de

ferramentas de acesso a informacéo, como sites, murais, reunioes.
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A unido dessas etapas permite chegar ao produto principal que é a unidade
gestora de RPPS em funcionamento e com todas as caracteristicas pertinentes, quais
sejam entidade ou Orgao integrante da estrutura da administracdo publica de cada ente
federativo, vinculada ao poder Executivo, cuja finalidade seja a administracdo, o
gerenciamento e operacionalizacdo do RPPS, em que estéo incluidas as atividades de
arrecadacao e gestdo de recursos e fundos previdenciarios, a concessao, o pagamento e a
manutencao dos beneficios de no minimo aposentadoria e pensao concedidas a partir da
publicacdo da Emenda Constitucional 41/2003 de todos os poderes, 6rgaos e entidades
do ente federativo. O gerenciamento pode ocorrer direta ou indiretamente. Devera dar
acesso dos segurados as informacdes e o livre acesso do Auditor Fiscal da Receita
Federal do Brasil a unidade gestora de RPPS e podera cobrar uma taxa de administracédo
de até 2% do valor total das remuneracdes, proventos e pensfes dos segurados
vinculados ao RPPS, relativos ao exercicio financeiro anterior, utilizada exclusivamente
para o custeio das despesas correntes e de capital necessérias a organizacdo e ao
funcionamento da unidade gestora de RPPS, inclusive para a conservacdo de seu
patrimoénio (Lei 10.887 de 18 de junho de 2004; ON 03/2004; Portaria 402/2008; ON
02/20009).

Os resultados de médio prazo que se pretende alcancar com a existéncia da
unidade gestora Unica, a partir da padronizacdo na aplicabilidade da legislacao
previdenciaria, sdo a diminuicdo das sobreposicdes de fun¢des, uma administracdo mais
agil, eficaz e econbmica, levando a reducdo dos custos para o sistema, que possuiria um
corpo técnico experiente e qualificado na sua gestdo do RPPS, melhorando a
operacionalizacdo das atividades, além da diminuicdo da descentralizacéo
administrativa proporcionando acesso a maior volume de informacfes e informacdes
mais confiaveis. Todos esses resultados reunidos, no longo prazo, provocariam o
impacto esperado de ajuste em parte do desequilibrio financeiro e atuarial do RPPS.

A préxima etapa se refere a validacdo do modelo légico. A validacdo do modelo
l6gico deve ser feita através de uma oficina organizada pelo elaborador do Modelo
Loégico. A opcdo pela realizacdo de uma Oficina se deve aos recursos e técnicas
utilizados que favorecem o compartilhamento de idéias nos trabalhos de grupo. Para
auxiliar a visualizagcdo do modelo logico pré-estruturado deverdo ser utilizados painéis
com as cartelas previamente elaboradas, onde estardo registradas as informagdes
selecionadas. Além dessas, deverdo ser registradas as lacunas e inconsisténcias e

afixadas em outro painel. O objetivo desse procedimento € checar os componentes do
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modelo Iégico com os que participam diretamente do processo e, portanto, tem maiores
condi¢des de verificar vulnerabilidades no desenho montado. Essa etapa fica como
sugestdo para proximos estudos (CASSIOLATO e GUEREI, 2010).

Por ultimo, tem-se a etapa complementar que trata da definicdo dos indicadores
de desempenho. Com a construgdo do modelo l6gico € possivel definir indicadores
apropriados para aferir o desempenho do programa. No caso da unidade gestora de

RPPS os principais indicadores sdo apresentados no Quadro 2

Quadro 2: Indicadores de atividade, produto, resultado e impacto da unidade

gestora de RPPS

Indicador ‘

Descricdo

1. Atividade

% da instalacdo do escritorio que esta concly
em relacdo a meta de instalacéo total

Verificar 0 estagio de instalacdo de conclusdo da instalaca
escritorio.

Numero de reunides com os Poderes, 6rgdos €
entidades do estado

Verificar o niUmero total de reunides em cada estado.

Relacdo entre o numero de reunifes tota
guantidade de reunides com acordos firmados
0s Poderes, 6rgdos e entidades do estado

Verificar a necessidade de reunides para consegu
minimizagdo dos conflitos de interesse.

Tempo para a unificacdo da concessao
aposentadoria de todos os Poderes, 6rgad
entidades do estado em relacdo ao tempo
instituido para que a unidade gestora es
completa

Tempo para a unificacdo do pagamento
aposentadoria de todos os Poderes, 6rgad
entidades do estado em relagdo ao tempo
instituido para que a unidade gestora es
completa

Tempo para a unificacdo da manutengdo
aposentadoria de todos os Poderes, 06rgag
entidades do estado em relagdo ao tempo
instituido para que a unidade gestora es
completa

Tempo para a unificagdo da concessao de pe
de todos os Poderes, érgdos e entidades do ¢
em relagdo ao tempo total instituido para qu
unidade gestora esteja completa

Tempo para a unificagdo do pagamento de pel|
de todos os Poderes, 6rgaos e entidades do €
em relagdo ao tempo total instituido para qu
unidade gestora esteja completa

Tempo para a unificacdo da manutengdo
penséo de todos os Poderes, 6rgéos e entidad
estado em relagdo ao tempo total instituido [
gque a unidade gestora esteja completa

Verificar se o processo de unificacdo da concesséo, pagan

e manutencédo dos beneficios de aposentadoria e pensa

todos os Poderes, 6rgdos e entidades do estado esta

acontecendo tempestivamente, podendo inclusive criar m
periodicas.

Numero de mecanismos de acesso a informacé

Quantidade de acesso aos mecanismos
informacao

Verificar a diversidade de mecanismos que permitem
seguros acesso a informacdo e se os mesmos sdo util

efetivamente pelos segurados, mostrando sua funcionalidal

2. Produto

Unidade gestora com todas as fungdes

Verificar a existéncia ou ndo da unidade gestora de R
conforme os preceitos legais.
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3. Resultado

Comparagédo com outros estados sobre a aplicg Verificar o grau de Padronizac¢éo na aplicabilidade da

da legislacéo previdenciaria legislacéo previdenciéria.
Numero de fungBes antes e apds a implemental Verificar se ocorreu diminuigdo das sobreposi¢des de fun
da unidade gestora de RPPS no RPPS.

Custos do sistema antes e ap6s a implementag| Verificar se ocorreu redugdo dos custos para o RPPS.
da unidade gestora

Qualificagao e experiéncia profissional do corpq Verificar se o corpo técnico experiente e qualificado na

técnico gestdo do RPPS.
Volume de informagao disponibilizada pela Verificar se a centralizacdo administrativa proporcio
unidade gestora efetivamente acesso a maior volume de informacde

informagdes mais confiaveis.

4. Impacto

Valores financeiros e atuariais do sistema Verificar se ocorreu a diminuigao do desequilibrio financeirg
previdenciario antes e ap0s a implementacgao d| atuarial do RPPS.
unidade gestora de RPPS.

Fonte: Resultados da pesquisa.

Esses indicadores representam ferramentas de monitoramento e avaliacédo para a
verificacdo do processo de implementacédo da unidade gestora de RPPS. Os indicadores
de atividades servem de guia para supervisdo, se as atividades necessarias para se
alcancar o produto sdo executadas e de maneira propicia, servindo como parametro de
comparagao com outros estados e guia para reestruturacdo do processo para que se torne
mais eficaz.

Ja o indicar de produto é Unico e remete a existéncia ou ndo de unidade gestora,
em que os critérios que a definem séo cruciais. De posse, da existéncia da unidade
gestora € possivel utilizar os indicadores de resultados, que visam observar se foi
alcancado o gque se esperava no curto e médio prazo e o indicador de impacto que visa
averiguar o resultado de longo prazo final esperado. E importante destacar, que é
possivel resultado ndo esperados acontecam e deve-se estar preparadcs para tai
situagOes, reconstruindo o processo e 0 adaptando ao que a realidade exige, exigindo

flexibilidade e preparo dos implementadores.

6. CONCLUSOES

Esse artigo mostrou como a unidade gestora de RPPS poderia ser formulada por
um modelo que permitisse visualizar o processo de implementacdo de maneira mais
sélido e viabilizasse a concretizacdo da avaliacdo e monitoramente de um programa

sobre unidade gestora de RPPS pelos estados brasileiros.



Chegou-se a concluséo que, os passos colocados ordenadamente de como seria o
processo de implementacdo através da teoria do programa, representada pelo modelo
l6gico, poderia viabilizar o que tem sido feito de forma difusa por alguns estados, como
€ 0 caso do Amazonas que se utilizou de pesquisa junto aos Estados da Bahia, Espirito
Santo, Goias, Maranh&o, Pernambuco, Rio De Janeiro, Tocantins e Parana, escolhendo
este Ultimo como modelo para a implementacdo da unidade gestora, contudo nenhum
dos dois estados obteve sucesso na implementacédo da unidade gestora.

Quando o processo ocorre de forma difusa, acaba tornando a implementacéo
mais complexa e com menos chances de sucesso. Assim, ao adotar um modelo que
podera ser utilizado por todos os estados uniformizando o processo, mas respeitando as
individualidades e particularidades de cada estado, contribui-se para o fortalecimento da
efetivacdo da unidade gestora de RPPS.

Portanto, o Modelo Légico de representacdo da teoria do programa € uma
ferramenta importante e pode ser utilizada em diversos estudos na area de avaliacao de
politicas publica, auxiliando também no processo de implementacdo e servindo como
subsidio para a construcdo de indicadores de desempenho, como os desenvolvidos nesta
pesquisa. Esses indicadores poderdao ser utilizados no processo de monitoramento e
avaliacdo da unidade gestora, sendo importante para a corre¢do de possiveis entraves no
processo de implementacao e no proprio funcionamento da unidade gestora.

Contudo, ndo se tem a pretensao de que esse modelo seja o perfeito e a solucao
de todos os problemas referentes a implementacdo da unidade gestora, mas sim um
método que mostra como comecar a despertar novos horizontes para a solucdo desse
processo ainda enfraquecido.

Esse modelo, também é passivel de ser transposto para o caso da esfera municipal
e federal, pois os principios que regem a formacéo da unidade gestora sdo 0s mesmos.
Exigiria apenas alguma adaptacOes relacionadas a realidade de cada esfera e um
aprofundamento sobre a mesma.

Além disso, a analise da validade do desenho montado foi uma limitacdo desse
estudo, mas que deve ser testada como indicativo de que o modelo foi bem formulado e
gue nao existem pontos de divergéncias, ficando esse aspecto como sugestdo para uma

futura pesquisa.
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CONCLUSAO GERAL

A presente dissertacdo teve como finalidade analisar o processo de
institucionalizacdo da unidade gestora do Regime Proprio de Previdéncia Social. Para
isso, foram desenvolvidos trés artigos com o objetivo de compreender o processo de
insercdo da unidade gestora de RPPS na busca pelo equilibrio financeiro e atuarial e
analisar o processo de implementacédo da unidade gestora de RPPS, fechando com uma
proposta de elaboracdo de um programa que servisse de base para os entes federativos
implementarem a unidade gestora de maneira efetiva.

Atendendo ao primeiro objetivo especifico, qual seja compreender o processo de
insercdo da unidade gestora de RPPS na busca pelo equilibrio financeiro e atuarial, foi
utilizado o Modelo de Fluxos Mdltiplos. Da convergéncia entre o fluxo dos problemas,
fluxo das politicas publicas e da politica em uma janela de oportunidade, aqui
especificamente representada pela troca de governo, foi possivel compreender que o
fator gerencial s6 é desenvolvido como uma solucdo para o desequilibrio financeiro e
atuarial do RPPS em 2003, com a transi¢cao de governo e de linha de agéo.

Contudo essa solugdo nao surge completamente associado aos fluxos dos
problemas, podendo ser um dos motivos para a complexidade no processo de
implementacéo. Dessa forma, a unidade gestora teria surgido como uma solucéo para o
problema do desequilibrio por possuir viabilidade técnica, reduzir 0s custos
administrativos e por possuir custos toleraveis para sua implementagdo, mais sem a
preocupacdo de como a implementacdo ocorreria na pratica e 0os obstaculos a serem
enfrentados nesse processo.

Assim, fica claro ao atender o segundo objetivo especifico por meio da analise
de trés elementos importantes como elaboragdo, recursos e supervisdo, atrelados ao
imperativo legal, racional-burocratico e consensual, que a EC 41/2003, que torna a
unidade gestora uma obrigacdo para os entes federados que possuem RPPS, nao serviu
como um ponto de referéncia para implementacao inicialmente, sendo necessario outros
instrumentos como orientagdes normativas, portarias e até mesmo outras leis para que o
sentido de unidade gestora pudesse ser compreendido pelos implementadores.

Ademais, em contraposicdo aos resultados encontrados por Calazans et al.
(2013) em que Minas Gerais, Espirito Santo e Tocantins teriam unidades gestoras
efetivas de RPPS, apenas o estado de Tocantins confirma em termos praticos como

unidade gestora nessa dissertacdo. Contudo, vale ressaltar que alguns estados néo
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puderam ser analisados, em sua plenitude, por ndo terem respondido ao questionario
proposto por essa pesquisa. E, além disso, o resultado mostra uma inconstancia no que
se refere a existéncia da unidade gestora, pois ela pode existir e deixar de existir de
acordo com as decisfes tomada pelos entes federativos, como foi o caso sle Mina
Gerais.

Outro aspecto relevante é que a unidade gestora de RPPS pode ser considerada
uma politica top down uma vez que, foi instituida pelo governo federal. Contudo, sua
definicdo contou com a participacdo dos representantes de RPPS e mesmo que de
maneira bem simples, o dialogo ocorreu. Vale destacar que os estados possuem
autonomia para a implementacdo, podendo adequa-la a realidade local. Assim os
implementadores nos entes federados tém adotado acdes difusas, como: alguns estados
definem a taxa de administracdo outros ndo; alguns possuem todas as atividades em um
anico ente outros ndo. Além disso, os estado enfrentam jogos de interesses com 0s
Poderes, os Militares e com o proprio Ministério da Previdéncia social e sem
estabelecer prazos para implementacédo da unidade gestora em sua maioria.

Assim, a unidade gestora € visualizada como importante pelos implementadores,
mas complexa de ser efetivada, em que mecanismos que contribuissem para simplificar
esse processo e esclarecer as formas de supervisao para a existéncia ou nao de unidade
gestora seriam fundamentais.

E nesse aspecto que a dissertacdo é finalizada, atendendo ao terceiro objetivo
especifico que é propor uma forma de sistematizacao da implementagcdo, monitoramento
e avaliacdo da unidade gestora de RPPS. Assim, ao se acreditar na importancia da
unidade gestora para a diminuicdo do desequilibrio financeiro e atuarial do sistema
previdenciario brasileiro é criada uma proposta de elaboracdo de um programa que
permitiria a implementacdo a avaliacdo e o monitoramento da unidade gestora de
maneira mais uniforme e mais clara, mas ao mesmo tempo deixando espaco para que as
particularidades de cada estado fossem respeitadas, tudo isso baseado no Modelo
Légico desenvolvido pelo IPEA.

Também, uma agenda de pesquisa p6de ser formada a partir dos resultados
encontrados ao final dessa pesquisa. Dentre os assuntos que podem ser desenvolvidos
em pesquisas futuras tem-se: estudar o processo de implementacdo sob a perspectiva
dos demais atores que participaram do processo, como 0s poderes, 0 Ministério da
Previdéncia, os militares; aprofundar sobre a influéncia dos atores invisiveis no

processo de implementacao; e validar o Modelo Légico estruturado.
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Assim, essa dissertacao procurou esclarecer pontos sobre a institucionalizacao
da unidade gestora através de modelos que explicam com detalhes as fases do Ciclo de
Politicas Publicas, como o Modelo de Fluxos Mudltiplos, os estudos sobre
implementacdo e o Modelo Légico. Contudo, varias pesquisas ainda poderdo ser
desenvolvidas a partir dos resultados encontrados, uma vez que o desenvolvimento da

previdéncia social carece de estudos sobre o tema.
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APENDICE A — QUESTIONARIO

PARTICIPANTES: Representantes de Regime Proprio de Previdéncia Social dos estados brasileiros.

QUESTIONARIO

Projeto de pesquisa de mestrado intitulado“4NALISE DA INSTITUCIONALIZACAO DA
UNIDADE GESTORA DO REGIME PRQPRIO DE PREVIDENCIA SOCIAL SOB A
PERSPECTIVA DO CICLO DE POLITICAS PUBLICAS”.

Contato da equipe de pesquisa

Pesquisador Responsavel: Thiago de Melo Teixeira da Costa tatoc(si) 3899-1595
thiagocosta@ufv.br

Pesquisadora Assistente: Gisele de Freitas contato: (31) 8715-1903
gisele.freitas@ufv.br

Prezado (a) Sr.(a),

O presente questionario tem por objetammlisar o processo de implementacdo da unidade
gestora do Regime Proprio de Previdéncia Social a nivel estadual. Por intplgieeentende-se o
momento de execucdo de uma politica publica, ou seja, € o estdeo aleancado os objetivos da
politica ou o processo ha tentativa de alcancar o objetivo. Sua pegéicig muito importante para o
éxito deste trabalho, pois suas respostas constituem dados fundan@amieeisressaltar que o sigilo
sobre sua identidade seréd plenamente preservado, conforme disposic¢iesodade Consentimento
Livre e Esclarecido (TCLE). Por sua especial colaboracdo e aten¢écipamos nossos mais sinceros
agradecimentos.

SECAO 1: TRIAGEM E AFINIDADE
1. Vocé é um representante de RPPS a nivel estadual? Sim N&ao

Qual estado vocé representa?

Qual cargo ocupa no RPPS do estado que representa?

Quantos anos vocé esta neste cargo no estado que representa?

Qual o nome da unidade gestora de RPPS do estado que representa?
Qual(ais) a(s) lei(s) que cria(m) a unidade gestora no estado que representa?

ok wnN

SECAOQ 1.1: DEFININDO A UNIDADE GESTORA EM TERMOS PRATICOS )
As questdes de 1 a 11 devem ser respondidas de acordo com cogoere ha PRATICA do
estado que representa apds a publicacéo da EC 41/2003 e nao o quensee termos de legislacao.

1. A unidade gestora de RPPS é entidade ou Orgéo integrante da estrutura daracBwirpsiblica do estado
que representa?
Sim N&o
Comente sua resposta, identificando qual entidade ou 6rgéo ja existentespaxesamer a fungéo de
unidade gestora ou se foi criado uma nova entidade ou 6rgéo para assanfimcao.

2. A unidade gestora do estado que representa é

Um fundo Uma autarquia Outrgeedigjue
3. A unidade gestora executa a administracdo, o gerenciamento e a operacionaliZRE&RSdo estado que
representa?
Sim. Diretamente Sim. Indiretamente N&o

4. A unidade gestora de RPPS do estado que representa executa atividades relacionadas acaerecadac
gestdo de recursos e fundos previdencidrios para os poderes, érgauslanes de que forma?
Marque com “X” a opgao correta para cada linha da tabela.
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Poderes, 6rgdos ou entidades Forma
Diretamente Indiretamente N&o executa]

Administracdo direta do Poder Executivo

Administracao indireta do Poder Executivo

Poder Judiciario

Poder Legislativo

5. A unidade gestora de RPPS do estado que representa executa atividades relacionadaia @ences
beneficios de penséo e aposentadoria para os poderes, 6rgaos ou entidade®meaguMarque
com “X” a opgdo correta para cada linha da tabela.

Poderes, érgdos ou APOSENTADORIA PENSAO
entidades Diretamente | Indiretamente | Nao Diretamente | Indiretamente | Nao
executa executa

Administracdo direta d
Poder Executivo

Administracdo indireta d
Poder Executivo

Poder Judiciario

Poder Legislativo

6. A unidade gestora de RPPS do estado que representa executa atividades relacionadagm@to pagam
dos beneficios de penséo e aposentadoria para os poderes, 6rgédos ou detmglaelésrma? Marque
com “X” a op¢do correta para cada linha da tabela.

Poderes, érgéos ou APOSENTADORIA PENSAO
entidades Diretamente | Indiretamente | Nao Diretamente | Indiretamente | Nao
executa executa

Administracdo  direta d
Poder Executivo

Administracdo indireta d
Poder Executivo

Poder Judiciario

Poder Legislativo

7. A unidade gestora de RPPS do estado que representa executa atividades relacionadascédananute
dos beneficios de penséo e aposentadoria para os poderes, 6rgédos ou detmglaelésrma? Marque
com “X” a op¢do correta para cada linha da tabela.

Poderes, érgéos ou APOSENTADORIA PENSAO
entidades Diretamente| Indiretamente | Nao Diretamente | Indiretamente | Nao
executa executa

Administracdo direta d
Poder Executivo

Administracdo indireta d
Poder Executivo

Poder Judiciario

Poder Legislativo

8. Garantem pleno acesso dos segurados as informacdes relativas a urdttadedgeRPPS do estado
que representa?
Sim N&o

Especifigue como:

9. A unidade gestora conta com colegiado ou instancia de deciséo, ou seghcae administracao,
fiscal e outros, no qual garanta a representacéo dos segurados?
Sim.
Qual(ais)?

Nao

10. Levando em consideracdo a questdo anterior, explique como ocorre essa partitipagurados,
se ela é obrigatdria ou voluntaria, porcentagem de participacdo nas decisdes e mplasideadas a
efetividade dessa participacgao.



11. Existe uma taxa de administracdo que € utilizada para custear as despesas coreemcsital d
necessarias a organizagao e ao funcionamento da unidade gestora do RPPS deesp@pdsenta?

______ Sim, definida pelo governo federal. _____ Sim, defipédo estado.

N&o existe.

_____Sim, outros. Especifique

SECAO 2: IMPLEMENTACAO DA UNIDADE GESTORA

As questbes de 1 a 54 visam compreender aspectos relacionados plementacdo da unidade
gestora de RPPS do estado que representa. Para tanto é importantmpreender como as diretrizes
foram passadas do govemo federal para os estado, comoropno estado elaborou suas diretrizes para
tornar a unidade gestora algo real, a influéncia dos diversos atores envolvidlno processo, além dos
recursos disponiveis e a supervisdo. O verso das folhas poder&o gtilizados para responder as
gquestdes.

SECAO 2.1: DIRETRIZES
As questbes de 1 a 41 visam compreender aspectos relacionados aoedgho das_diretrizes
para implementacdo da unidade gestora de RPPS do estado que representomo as mesmas tem se
transformado em ac¢éo para que a unidade gestora se torne realidade.
= DIRETRIZES DO GOVERNO FEDERAL PARA OS ESTADOS

Marque com um “X” a op¢do mais adequada. A Questdo 10 ¢ a Ginica que exige especificagdo.

Perguntas Sim Néo

1. Ao estabelecer na EC 41/2003 a vedacao da existéncia de mais de ure
mais de uma unidade gestora por entre federado, fica claro o objetivo
politica, ou seja, 0 que a unidade gestora significa e quais as suas finglataqg
0 RPPS do estado que representa?

2. Ao estabelecer na Portaria do MPS n°402/2008 o conceito de unidade ge
suas finalidades, essas informagfes séo claras para o estado que represen

3. Ao estabelecer na Orientagdo Normativa do Ministério da Previd
Social/Secretaria de Politicas de Previdéncia Social n°® 02 do ano de £
conceito de unidade gestora e suas finalidades essas informacdes séo clar
estado que representa?

4. Ao estabelecer na EC 41/2003 a vedacdo da existéncia da mais de ure
mais de uma unidade gestora por entre federado, é definido como a
gestora deveria ser implementada, ou seja, quais as acdes a serem desel
para se ter unidades gestoras efetivas?

o

De acordo com a resposta anterior essa definicdo era clara e executavel?

6. Ao estabelecer a Portaria do MPS n°402/2008, é definido como a uneddde
deveria ser implementada, ou seja, quais as ac¢des a serem desenvolvidas
ter unidades gestoras efetivas?

7. De acordo com a resposta anterior essa definigdo era clara e executavel?

8. Ao estabelecer a Orientagdo Normativa do Ministério da Previdd
Social/Secretaria de Politicas de Previdéncia Social n°® 02 do ano de 2
definido como a unidade gestora deveria ser implementada, ou seja, g
acles a serem desenvolvidas para se ter unidades gestoras efetivas?

9. De acordo com a resposta anterior essa defini¢do era clara e executavel?

10. Existe algum outro documento ou legislacdo emitido pelo governo feglexd
defina o processo de implementacdo da unidade gestora, ou seja, as diiatai
organizar e colocar em funcionamento uma unidade gestora Unica exe
todas as atividades relacionadas ao RPPS estadual? Especifique q
documento(s) e se era(m) claro(s) e executavel(is):

11. Existiam etapas de implementacdo sequenciais e ordenadas, definidas p
do governo federal?

12. A implementagdo da unidade gestora possuia um prazo, expedido pelwog
federal, para que fosse concretizada?

13. Existia uma exposi¢do de motivagdes por parte do governo federal sobre “por
que” implementar a unidade gestora?

14. O estado concordava com essas motivaces?

15. Existia definicdo clara dos objetivos a serem atingidos com a impleme i
unidade gestora emanada pelo governo federal?
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16. Na visdo do estado que representa e levando em consideragédo a EC 41/R06faria do MPS
n°402/2008 e a Instru¢éo normativa 02/2009, existe coeréncia entregedagde e o que é possivel
ser executado na pratica relacdo a implementacdo da unidade gestora?

Sim Nao

Explique sua resposta, apontando as dificuldades encontradas.

= DIRETRIZES DESENVOLVIDAS PELO PROPRIO ESTADO

E importante destacar que o termo “estado” utilizado, pode representar o RPPS, os dirigentes
de RPPS ou pessoas, orgdos ou entidades ligadas ao referido eemgimgrabalharam para que a
unidade gestora pudesse se tornar realidade.

17. A definicdo da unidade gestora é algo imposto pelo governo federal apenas? Sim
N&o

18. A definicdo da unidade gestora é algo que contou com a participacéo do estagwegsnta?
Sim Nao

19. Qual a participagéo do estado que representa na formulacdo da EC 41/03,soefpre & unidade
gestora de RPPS?

20. Qual a participacdo do estado que representa na formulacdo da Portaria do MPB08462 que
se refere a unidade gestora de RPPS?

21. Qual a participacao do estado que representa na formulagdo da Orientacdo NormativatédoMinis
da Previdéncia Social/Secretaria de Politicas de Previdéncia Social n° 02 do ano de B0@9se
refere a unidade gestora de RPPS?

22. Existem outras diretrizes no que se refere a unidade gestora de RPPS dagsfadis garticipou
de sua elaboracéo?
Sim N&o

Qual (ais)? Como?

23. Na opinido do estado que representa a unidade gestora é importante para a coteeangébrio
financeiro e atuarial do sistema previdenciario?
Sim N&o
Justifique sua resposta.

Para responder as questdes de 24 a 34, leve em consideracdo o raonpre® estado tomou
conhecimento da EC 41/2003, da Portaria do MPS n°402/20@8eientacdo Normativa do Ministério
da Previdéncia Social/Secretaria de Politicas de Previdéncia Social n°® 82 de 2009 e outras, no
que se refere a unidade gestora.

24. Foi necessério para o estado que representa tracar um plano de implementagiag,uou [gano
detalhando como colocar a unidade gestora de RPPS em funcionamento nsdetegislacio?

Sim N&o

25. Foram definidas as etapas de implementacédo neste plano? Sim Nao

26. As etapas de implementacdo eram sequenciais e ordenadas neste plano? Sim
N&o

27. Quais eram essas etapas?

28. Foi definido um prazo pelo estado que representa para colocar a unidade ge$tm@Eczramento
nos termos da lei?
Sim N&o Informe o prazo estabelecido:



29. Como foi defina ou criada uma entidade ou 6rgdo para ficar responsaveldpsras atividades
relacionada ao RPPS, exercendo o papel de unidade gestora no estado que representa?

30. Como ocorreu o processo de unido dos poderes, 6rgdos e entidademdnfica gestdo, ou seja, a
unidade gestora Unica de RPPS?

31. Quais os conflitos enfrentados nesse processo? E quais ainda enfrentam?

32. A unidade Gestora deveria assumir o processo de unido da concessaenfagamanutencédo de
pelo menos aposentadoria e penséo referentes ao RPPS de cada ente federativooCeunesse
processo no estado que representa?

33. Como o estado definiu os recursos financeiros, materiais e pessesasarios para colocar a unidade
gestora em funcionamento? E quais eram esses recursos?

34. O estado que representa julga o processo de implementacdo da unidade geptexa®Gomente
Sim Nao

= ATORES
Leve em consideracdo as seguintes definices para responder as questbes de 35 a 41
Atores implementadores: sdo quaisquer entidades, 6rgdos ou participantes do processo de
implementacéo, ou seja, SA0 0s que tracam as diretrizes a nivel ep@@uahplementar a unidade
gestora e os que colocaram a unidade gestora em funcionamento..
Stakeholders:S&o individuos ou organiza¢des que podem ou poderéo ser afd¢agligsima forma pelo
resultado da acéo, no caso, a implementacdo da unidadeagestor

35. Quais atores participaram do processo de implementacdo da unidade gestora amoquestad
representa? E quais suas contribuicbes?

Marque com “X” a op¢do mais adequada

Sim | Nao

36. Existia especificacdo de tarefas a serem realizadas por cada participante do pe
implementagéo?

37. Os envolvidos na implementacao da unidade gestora eram favoraveis a esse?rd

38. A comunicagdo entre governo federal e atores implementadores era satisfatoria?

39. Ocorreram conflitos entre o governo federal e os implementadores no praee
criacdo da unidade gestora no estado que representa?

40. Ocorreram conflitos entre implementadores e os stakeholders no processgde da
unidade gestora no estado que representa?

41. Pode ser verificado a formacdo de grupos de interesse contrarios aogdecesplementacédo da
unidade gestora, relacionados ao poderes, 6rgdos ou entidades afetados pgd@sSe isso
ocorreu, comente como se deu 0 processo no quadro abaixo.

Grupo de interesse | Interesse  defendid{ Houve apresentacdo ¢ Como os conflitos foram resolvidos?
pelo grupo alternativas por essg
grupos? Responda si
ou ndo.

SECAQ 2.2: RECURSOS
As questdes de 42 a 48 visam compreender aspectos relacionados Becursos para
implementacdo da unidade gestora de RPPS no estado que representa.
42. Existe uma definicdo sobre os recursos necesséarios para a implementagdada gestora na
legislagcéo imposta pelo governo federal?
Sim N&o N&o sei.

43. Caso a resposta anterior seja afirmativa, o volume de recursos definidogiceats para que a

implementacéo fosse completa?
Sim N&o
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44. Como funcionou a distribuicdo de recursos destinados a implemedtag¢dvdade gestora para as
atividades que fazem com que a unidade gestora exista na realidade?

45. A taxa de administracéo representa o valor dos recursos previdenciarieteegtalna legislacdo do

seu estado, para custear apenas as despesas correntes e de capital necessarias a erganizacao

funcionamento da unidade gestora do RPPS? Essa taxa possui outrasiésaliQuais seriam essas
finalidades?

46. Qual o valor dessa taxa?

47. Essa taxa € o suficiente para organizar e colocar em funcionamento a geistade do estado que
representa? Comente

48. Existem outros recursos utilizados para organizar e manter o funenttada unidade gestora?
Sim. Qual(ais) N&o

SECAO 2.3: SUPERVISAO
As questbes de 49 a 54 visam compreender aspectos relacionadosupergisdo da
implementacdo da unidade gestora de RPPS do estado que representa.

49. Existe algum tipo de monitoramento para verificar a implementacédo da unidémta,gas seja, se a
mesma existe nos termos prefixados na EC 41/2003 e Orientacdo NornmatMaistério da
Previdéncia Social/Secretaria de Politicas de Previdéncia Social n°® 02 do ano de 20@dzxecu
todas as atividades pertinentes ao RPPS do estado e de todos os poderes e entidades?

Sim, pela seguinte forma: Inspecéo Aadito Avaliacédo ____ Outras.

Especifique:

N&o

50. Com que freqiiéncia ocorre esse monitoramento?
Regulamente Frequentemente Qdamote Nunca

51. Existe algum tipo de monitoramento para verificar o funcionamento dadenigestora no que se
refere a consecucdo de todos os seus objetivos, ou seja, ajuste ddibdesdmanceiro e atuarial
do estado que representa?

Sim, pela seguinte forma: Inspecéo Aadito Avaliacao __ Outras.

Especifique:

N&o

52. Com que frequéncia ocorre esse monitoramento?
Regulamente Freguentemente Qdamote Nunca

53. O RPPS do estado que representa possui Certificado de Regularidade Previdenciaria?
Sim N&o

54. O Certificado de Regularidade Previdenciaria influenciou de alguma forma a existémgia
funcionamento da unidade gestora do estado que representa?

SECAO 3: OUTRAS INFORMACOES

1. Este é um espacgo reservado para outras informagdes que julgar relevardeeptendimento do
processo de implementacdo da unidade gestora de RPPS e que deseje destacar.

2. No sentido de manter a comunicagdo entre o pesquisador e 0 respondente @itagoes@aso seja
necessario mais algumas informacgdes e para que possamos envialtado®da pesquisa informar:
Nome

Telefone ( ) - i ( ) -

Melhor horario para manter contato:

E-mail:
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