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RESUMO

O artigo apresenta como varia a accountability dos Regimes Préprios de Previdéncia dos
Servidores Publicos dos municipios em Minas Gerais em relacdo ao atendimento a legislagdo
do setor, e os principais limitantes para o desenvolvimento da transparéncia e governabilidade
desses fundos. Na maioria das vezes os regimes de previdéncia ndo atendem plenamente a
normativa, tendo uma fraca accountability formal como ponto de partida de sua atuacdo. Cerca
de um tergco dos Regimes analisados cumprem mais do que setenta por cento dos itens legais
analisados.
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ABSTRACT

This study presents how the accountability varies for the civil servants’ pension schemes for of
municipalities in Minas Gerais State, regarding the compliance to the normative requirements,
and the main limiting issues for the development of transparency and governance of such funds.
Often the pension schemes do not fully comply to the regulation, presenting a low formal
accountability as a starting point of its operation. About one third of the analyzed funds
achieved a compliance with more than seventh percent of the considered legal items.
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1. INTRODUCAO

Os mais de 2100 Regimes Proprios de Previdéncia Social de servidores publicos
(RPPS), segundo dados do CADPREV, cobrem mais de 8 milhdes de servidores ativos, inativos
e pensionistas. Em conjunto os RPPS sao responsaveis pela gestdo de aproximadamente R$ 175
bilhGes entre ativos, aplicagdes e disponibilidades financeiras. Diante desse volume de recursos
em posse dos fundos e do numero de seus beneficiarios, a questdo do controle e accountability
na perspectiva de um RPPS no contexto municipal ganha relevancia.

Com a promulgacao da Constituicdo Federal de 1988 (CF/88) a previdéncia passou a
ser uma importante ferramenta de politica social do governo (NAJBERG e IKEDA, 1999) e ao
mesmo tempo inseriu valores como a responsabilizacdo e participacdo popular na fungédo
publica, além de instituir a obrigatoriedade dos 6rgdos administrativos em prestar contas do uso
de recursos publicos. Apesar de a CF 88 ja exigir a observancia do equilibrio financeiro e
atuarial, buscando criar condigdes viabilizadoras da sustentabilidade do sistema, a auséncia de
legislacdo e critérios especificos que garantissem a sustentabilidade do sistema acarretaram em
consideraveis déficits no regime. O equilibrio s6 era alcangado com a transferéncia de recursos
de outras areas dos cofres publicos. Analisando os nimeros do RPPS, no ano de 2001, segundo
dados do Ministério da Previdéncia e Assisténcia Social em 2002, os gastos com beneficiarios
assistidos atingiram o montante de R$ 56,4 bilhGes, enquanto que arrecadacao liquida foi de
apenas R$ 7,8 bilhdes, gerando um déficit de R$ 48,6 bilhdes, equivalente a 4,1% do PIB.

Apenas em 1998, com a publicacdo da Emenda Constitucional n® 20/98 e a Lei N°9.717,
de 27 de Novembro de 1998 (Lei geral do RPPS) se configurou a “estruturacéo e organizacao
dos Regimes Proéprios de Previdéncia Social (RPPS)” (CALAZANS, 2013, p. 93). A Lei 9.717
dava as regras gerais para a organizacdo e o funcionamento dos Regimes Préprios de
Previdéncia Social dos servidores publicos dos diversos niveis de governo. Contudo, mesmo na
maioria dos casos 0s RPPS sendo habitualmente organizados nos chamados “Instituto de
Previdéncia”, em alguns casos “realizam apenas parte das atividades que sdo de sua
competéncia, deixando principalmente a gestdo (concessdo, pagamento e manutencdo) das
aposentadorias de seus servidores para o0s respectivos 6rgaos de pessoal” (CALAZANS, et al,
2013, p.10). Tal situacdo, segundo os referenciados autores, pode ocasionar problemas de
transparéncia, descumprimento da legislacdo constitucional, como também a fragmentacéo das
atividades do RPPS que pode afetar o controle, eficiéncia e eficacia da gestdo do RPPS.

A partir da Nova Economia Institucional, o objetivo em questdo é verificar como o
aspecto formal da accountability se manifesta em unidades gestoras de RPPS, os quais oferecem
a protecdo previdencidria a servidores municipais pelo regime proprio de previdéncia
implantando localmente. A andlise envolve 212 RPPS de municipios do estado de Minas
Gerais, aplicando o modelo de avaliacdo de Martins (2015). A accountability seria "a
responsabilidade, a obrigacdo e a responsabilizacdo de quem ocupa um cargo em prestar
contas” (PINHO e SACRAMENTO, 2008, p. 2), uma forma de cobrar respostas dos
governantes e criar mais transparéncia em relacao ao exercicio do poder, dado que o poder é
opaco (SCHEDLER, 1999, p. 20). O estudo da accountability nos regimes de previdéncia
aumenta a compreensdo do funcionamento da unidade gestora, bem como, das obrigacfes e
direitos das partes interessadas que sdo de vital importancia para a participagdo e sua
corresponsabilidade na gestdo dos recursos aportados ao regime (FELIX e SILVA, 2009).

Assim como em outras politicas publicas, as normativas aplicadas aos RPPS seguem
uma légica top-down, o Congresso Nacional desenha a regulacéo para todo o pais, e transfere
para os niveis inferiores de governo a responsabilidade da aplicacdo e da regulacéo especifica
para suas localidades. A consequéncia dessa politica é variabilidade da aplicacdo em nivel local
do normativo nacional. Essa variagdo decorre ndo apenas do desenho de regulacdo local em
complemento a nacional, adequadas as necessidades locais, mas também de diferentes leituras
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feitas das orientacGes federais pelos municipios que aplicam tal normativa. A regulagéo local
depende, em ultima andlise, da interpretacdo e da negociacdo entre Camaras Municipais e
Prefeituras em cada municipio.

2. REGIME PROPRIO DE PREVIDENCIA DOS SERVIDORES PUBLICOS

O RPPS ¢é uma modalidade de previdéncia de carater contributivo e solidario para
servidores do quadro efetivo da Unido, Estados, Distrito Federal e Municipios, suas autarquias
e fundacdes. Regulamentado pela lei n® 9.717/98 (BRASIL, 2014) o fundo € mantido pelas
contribuicbes do respectivo ente publico, dos servidores ativos, inativos e pensionistas.
(BRASIL, CF/1988, art. 40). O RPPS é instituido e mantido por cada ente federativo que optar
por implanta-lo, e garante aos servidores de cargo efetivo, pelo menos os beneficios de
aposentadoria e pensdo por morte, previstos no artigo 40 da Constituicdo Federal (BRASIL,
2014).

Pelo disposto no artigo 40 da CF 88, a instituicdo de RPPS é uma deciséo facultativa do
ente publico, que pode permanecer vinculado ao Regime Geral de Previdéncia Social. Mas uma
vez implantado pelo governo, todos servidores daquele ente aderem ao regime, ou seja, € “de
filiacdo obrigatoria e contribuicdo compulséria, ndo permitindo aos seus contribuintes
arguirem sua adesao” (FELIX e SILVA, 2009) enquanto os servidores mantiverem seus
vinculos de trabalho.

Os RPPS também sao disciplinados pela portaria MPS ne 402/2008 do Ministério da
Previdéncia Social (MPS), a qual dita os parametros e diretrizes gerais de sua organizacao e
funcionamento. Todos RPPS sdo monitorados e fiscalizados pela Secretaria de Politicas de
Previdéncia Social do MPS.

Implantar um RPPS é constituir um fundo integrado de bens, direitos e ativos, que
funcionam como um seguro para utilizacdo nas situacdes de risco social (invalidez, doenca,
morte e reclusdo) e beneficios programados (aposentadoria compulsdria e aposentadoria
programada). O fundo recebe receitas de contribuicdo patronal do respectivo ente publico, e
contribuicBes dos servidores ativos, inativos e pensionistas, observados critérios que preservem
o0 equilibrio financeiro e atuarial.

Cada RPPS deve ser administrado por unidade gestora Unica (artigo 40, § 20 da CF/88),
sob a forma de fundo, autarquia ou fundagdo no ambito do ente publico conforme explicita o
texto legal “fica vedada a existéncia de mais de um regime proprio de previdéncia social para
0s servidores titulares de cargos efetivos, e de mais de uma unidade gestora do respectivo
regime em cada ente”. Sendo que uma “unidade gestora” 0rgdo vinculado ao ente federativo
que gerencia e operacionaliza o RPPS, arrecadando e gerindo recursos, fundos previdenciarios
e pagando beneficios (Portaria MPS n° 402/2008, Art.10).

3. FUNDAMENTACAO TEORICA
3.1.  Accountability

A accountability tem sido tratada como um dos temas em destaque nos estudos sobre
administragdo publica democratica. Isso muito se deve ao fato de ela refletir a inquietagdo
continua em relacdo ao exercicio do poder nas entidades publicas, de como manter o poder sob
controle, como evitar seu abuso, como submeté-lo a procedimentos e regras de condutas, A
accountability expressa a preocupacao de fiscalizacdo, de vigilancia e restri¢des institucionais
ao exercicio do poder.

Diversos trabalhos no Brasil tiveram como objeto de estudo a accountability
(CAMPOS, 1990; O’DONNELL, 1991, 1998; TROSA, 2001). Entretanto ndo existe uma
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terminologia em portugués que expresse o termo accountability, como tratado em Pinho e
Sacramento (2009). Para os autores accountability engloba “a responsabilidade, a obrigacéo
e a responsabilizacdo de quem ocupa um cargo em prestar contas segundo os parametros da
lei, estando envolvida a possibilidade de 6nus, 0 que seria a pena para 0 ndo cumprimento
dessa diretiva” (ibdem, p.1358). Ou seja, accountability seria uma obrigacdo de apresentar uma
explicacédo e responder pela execucdo do exercicio do poder para aqueles que confiaram essas
responsabilidades (GRAY e JENKINS apud KLUVERS, 2003. p. 58). Como importante
elemento de governanca, o conceito também poderia abarcar a “responsabilidade por decisdes
e acoOes, frequentemente para prevenir o abuso de poder e outras formas de comportamento
inapropriado por parte dos gestores.” (ALBUQUERQUE et al, 2007). Trata de cobrar
respostas dos governantes, dadas as caréncias nas informagdes que sdo divulgadas ao publico.
A accountability atuaria como answerability, pois “se o exercicio do poder fosse transparente,
nao haveria necessidade que alguém fosse accountable” (SCHEDLER, 1999, p.20).

O processo formal de accountability decorre do que a regulacdo associada demanda
(SCHEDLER, 1999). Qualquer que seja o aparato utilizado para promover a accountability, é
necessario que o agente publico se enquadre nos limites do que a lei permite (ROCHA, 2013).
Em Schedler (1999), tal enquadramento inclui (i) agentes informarem ao publico suas
atividades, (ii) como estdo usando o poder a eles atribuidos (accountability como
answerability); e (iii) a capacidade dos mecanismos de controle cumprirem a lei e aplicar
san¢Oes aos que violaram determinadas regras de conduta.

A proposicdo de Schedler (1999, p.14) de que a demanda por accountability s6 existe
com a existéncia do poder e da necessidade de que este seja controlado, existiriam trés formas
béasicas para prevenir do abuso do poder pelos agentes: “i) obrigar que o poder seja exercido
de forma transparente (informacéo); ii) forcar que seus atos sejam justificados (justificacéo);
e iii) sujeitar o detentor do poder a sancdes (puni¢do)”. A dimenséo informacao e justificacdo
remete a capacidade de answerability, ou seja, a capacidade de resposta dos oficiais publicos,
ja a ultima dimenséo remete a capacidade de fazer cumprir a lei e aplicar sangdes.

3.2.  Instituicdes e accountability nos RPPS

Instituicdes, na Nova Economia Institucional, sdo os sistemas de regras e
procedimentos, construidos e reproduzidos socialmente. Tais regras (formais e informais) séo
as regras sociais as quais 0s seres humanos se submetem, segundo North (2006), foram criadas
pelos esforcos do préprio homem em tentar reduzir suas incertezas sociais. As instituigdes,
desse modo, funcionam como contexto (ambiente e estrutura), no qual os atores exercitam suas
preferéncias (BUENO, 2011). Individuos e organizagdes na sociedade “desenvolvem regras
comportamentais para contornar a incerteza inerente as interagdes humanas™ (BUENO, 2011,
p. 36). Ao voluntariamente limitar suas acfes e as dos demais individuos por meio de normas,
valores e procedimentos interativos que definem e determinam os codigos de conduta
introduzindo graus de previsibilidade aos processos sociais e econémicos (NORTH, 2006).
Tanto instituicbes formais (constituicdes, leis e direitos de propriedade) quanto as informais
(sancdes, tabus, costumes, tradicbes e codigos de conduta) sdo capazes de moldar o
desenvolvimento econdmico de paises e setores (North, 1990). Tais instituicdes operam como
as "regras do jogo", que somadas aos mecanismos de controle (enforcement), limitam e
estruturam as relagdes das organizaces e dos individuos "social players” (NORTH, 1992).

Aqui propomos uma relacdo entre instituicdes e accountability, esta tltima um tipo de
instituicdo que atua como mecanismo de governanca, que procura inibir e prevenir o abuso de
poder e outras formas de comportamento oportunista. A accountability, enquanto processo
social nas organizagdes publicas, deve sempre estar amparada, definida, regulada por um ou
um conjunto de leis (instituicdes formais) (MEIRELLES, 2007). Na accountability de Schedler
(1999), composta de answerability e mecanismos de enforcement, a capacidade dos
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mecanismos de controle de fazer cumprir a lei e aplicar san¢des aos que violaram regras de
conduta (enforcement), depende de outras instituicdes para assegurar que aquelas instituicdes
(regras e normas que regulam a answerability) sejam cumpridas.

O RPPS ¢é uma delegacéo de poder e agéncia dos contribuintes e beneficiarios ao poder
publico. O problema central reside no fato de que, em uma tipica relacdo Agente-Principal, os
objetivos do agente podem néo coincidir com os do principal; que monitora por algum meio o
agente, incorrendo em custos para isso (JENSEN e MECKLING, 1976). Na relagdo entre
servidores e as unidades gestoras do RPPS, os servidores alocam seus recursos as unidades
gestoras 0s gerencia com o objetivo de gerar beneficios para 0s proprios servidores. Como
resultado disso, tem-se a relacdo em que os servidores ativos e aposentados sdo 0s mandantes,
o principal, e 0 agente € a unidade gestora do RPPS. A Figura 1 retrata a delegacéo e a influéncia
das institui¢cbes na accountability do RPPS.
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Figura 1 - Contexto Institucional da Unidade Gestora
Fonte: Elaborado pelos autores

A unidade gestora deve ser accountable para os contribuintes e beneficiarios, assim
como para conselheiros e para os 6rgdos de previdéncia no governo federal. Na Figura 1, a
accountability nos RPPS esta subordinada as instituicbes formais (lado direito da figura) tanto
as de nivel macro (ambiente institucional), quanto as de nivel micro (estruturas de governanca).
Sendo assim, as formas e mecanismos de accountability dependem principalmente de como sdo
estruturadas essas instituicdes formais. Ainda, o ambiente institucional (nivel macro), além de
influenciar diretamente as praticas de accountability, também condiciona a atuacdo das
estruturas de governanca, que por sua vez condiciona o comportamento de individuos. Assim,
tal ambiente institucional afeta a todos RPPS. Contudo, mudar tais instituicdes carece de acdes
especificas e de um maior periodo de tempo.

O foco da andlise se concentra nas estruturas de governancga, ou seja, normas locais e
formas de gestdo dos fundos, que apesar de estar condicionadas a institui¢cdes de niveis macro,
apresentam um certo grau de liberdade na criacdo de suas instituicdes. Sendo assim, é passivel
que um RPPS apresente niveis de accountability diferente de outros devido a sua estrutura de
governanca diferenciada. Devido a diversidade dos atributos comportamentais dos
contribuintes, beneficiarios e principalmente dos atores governamentais, as institui¢des de nivel
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micro podem sofrer variacdes de um RPPS para outro, afetando assim suas caracteristicas de
accountability.

No Brasil, poucos sdo os trabalhos empiricos envolvendo accountability e instituicdes,
como o de Taylor e Buranelli (2007). Os autores discutem seis casos de corrupg¢do no Brasil, e
observaram que a debilidade da accountability ndo se deve inteiramente a falta de instituicoes
individuais de accountability, mas sim pela independéncia de tais instituicbes em cada uma das
fases da accountability. J& no exterior podemos citar dois estudos. Primeiro, Girth (2014)
verificou a accountability em contratos entre governos locais e empreiteiros. O autor concluiu
que apesar dos gestores publicos terem poderosas ferramentas disponiveis, incluindo sangdes
contra baixo desempenho dos contratos, a dificuldade de execugdo das san¢Ges por vezes esta
associada & dependéncia do contratante em rela¢do aquela organizacdo. J& Romzek, Leroux e
Blackmar (2012) examinaram como as normas informais e atributos comportamentais facilitam
as acdes coletivas promovendo a accountability informal em redes de prestadores de servigos
governamentais em Detroit, St. Louis, Cleveland e Kansas nos EUA. Os autores propuseram
uma teoria de accountability informal, que liga o sistema informal de recompensas, sancoes,
normas compartilhadas e comportamentos facilitadores, e promove accountability informal.

4. PRODECIMENTOS METODOLOGICOS

A pesquisa adotou o instrumento de avaliagdo de accountability de Martins (2015). O
objetivo foi de tracar o panorama da accountability normativa dos RPPS do estado de Minas
Gerias (MINAS GERAIS, 2014), contemplando 212 unidades gestoras operando no estado.
Embora estas unidades estejam subordinadas ao mesmo conjunto de macro instituicdes (CF88,
Lei geral, portarias do MPS, etc.) elas podem apresentar, por hipétese, estruturas de governanca
distintas, ou seja, hd um certo grau de liberdade dentro dos limites previstos pelas instituicdes
superiores em suas instituicdes de nivel micro e por consequéncia no exercicio de suas
atividades.

Os 212 RPPS foram caracterizados quanto ao desenho institucional adotado para
regulacao e operacdo do RPPS, fazendo um Inventario Normativo dos RPPS. O instrumento de
Martins (2015) verifica a existéncia de préaticas necessarias segundo demandado pela legislacdo
vigente que estejam relacionadas a promoc¢édo da accountability. Para observacdo das praticas
gue promovam accountability, foram considerados tanto documentos quanto informagdo em
outros meios de circulacdo entre e pelas entidades.

Na sua integra, o inventario de Martins (2015) tem 174 itens, divididos em estrutura
minima (14), informacdo transparente (47), participacdo (4), mecanismo de controle (99) e
sancOes (10). Por sua vez, o inventario utilizado (adaptado) foi composto de 128 itens com a
seguinte distribuicdo: estrutura minima (14), informacdo transparente (38), participacdo (3),
mecanismo de controle (66) e sanc¢des (7). O uso do Inventario adaptado é justificado devido a
impossibilidade de avaliar alguns dos itens para todos os RPPS de posse de somente fontes
secundarias de informacdes.

Por fim, para constru¢io do Indice de Accountability e consequentemente tragar o
panorama da accountability nos RPPS de Minas Gerais foi considerada a existéncia do
Certificado de Regularidade Previdenciaria pelo ente, bem como de demonstrativos contabeis,
atuariais e financeiros. Foram feitas também buscas no Conselho Nacional de Justica, no
Tribunal de Contas da Unido, Tribunais Regionais e no site da Previdéncia Social para saber da
situacdo juridica das unidades gestoras assim como de sua situa¢do com o sistema de seguridade
social.

As informacgdes adquiridas foram usadas para responder o Inventario Normativo da
Accountability aplicada ao RPPS (vide Quadro 1), elaborado com base na legislagéo acerca do
tema.
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Tribunal de Contas e ao Ministério da Previdéncia
Social.
CF, art. 195, 11, § 3°; Existéncia de: CRP (Certificado de Regularidade
Lei 10.028/2000; Previdencidria); suspensdo das transferéncias
Cdbdigo Penal; voluntarias e do pagamento dos valores devidos
Mecanismos | Lei 8.137/1990; pelo RGPS em razdo da compensagdo financeira
de controle Lei 9.983/2000; por inobservancia da Lei 9717/1998; punicbes

administrativas, penais ou civis de servidor da
unidade gestora por atos praticados no &mbito da
gestdo previdenciaria.

Quadro 1 - Sintese do Inventario Normativo da Accountability aplicada ao RPPS
Fonte: MARTINS (2015)

Como ¢é de se esperar, no que se diz a Estrutura minima, é o minimo que uma unidade
gestora precisa para atender as normas da accountability logo qualquer aspecto irregular no
campo analisado compromete o cumprimento das normas dos outros campos assim como
compromete o nivel de accountability do RPPS. Ja a informacdo transparente significa divulgar
informacdes justificando as decisBes e prestando conta dos atos de forma tempestiva, confiavel

e inteligivel.

Participacdo e interacdo refere-se as possibilidades de envolver os segurados na
implementacdo e execucdo das politicas publicas de forma que seja permitido o exercicio do

Submetido em nov. 2017 e aceito em jul. 2018 por André Carlos Busanelli de Aquino ap6s o processo de Double
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controle social na verificacdo de condutas responsaveis do agente publico. Mecanismos de
Controle sdo mecanismos institucionalizados que permitem a fiscalizacdo do exercicio da
funcéo publica no ambito da propria entidade/6rgado (interno) ou externamente como um poder-
dever dos agentes responsaveis pela realizacao desses controles. E por fim, Sancéo diz respeito
ao campo concernente as consequéncias juridicas das condutas praticadas no exercicio da
funcdo publica que visam garantir a atuacdo da Administracao Pablica segundo a lei.

Na construcdo do indice de accountability foi verificado o percentual de itens atendidos
pelos RPPS do total possivel (critérios ndo exigiveis a determinados RPPS ndo foram
considerados no calculo desse percentual) para cada um dos construtos. Para o calculo do indice
geral foi verificado a quantidade total de itens atendidos em relacao ao total de itens exigiveis
ao RPPS, optou-se por ndo atribuir pesos diferentes para nenhuma das dimensdes como também
ndo foi atribuido graus diferenciados de importancia para cada item analisado nas dimensoes.

5. ELEMENTOS DE ACCOUNTABILITY

A seguir é apresentada Analise Exploratéria das varidveis que compde o indice de
accountability (Tabela 1).

Tabela 1 - Estatisticas Descritivas accountability normativa em Minas Gerais

Variavel Min Max Media Moda Desvio Assimetria Curtose
(%) (%) (%) (%) Padréo

Tlf::ggg“raeﬁig 263 9737 338 29 1490 1938 4,301
Participacao e Interagédo 0 100 95,73 100 20,26 -4,559 18,964
Mecanismos de Controle 17,65 98,48 71,50 87 19,73 -0,444 -1,420

Sangdo 86 100 97,16 100 5,72 -1,518 0,308
Iindice de Accountability 26,72 94,83 61,33 70 14,10 -0,193 -0,820
Estrutura Minima 0 100 94,21 100 17,90 -4,893 23,305

Fonte: Elaborado pelos autores.

Informacgédo Transparente. Grande parte dos RPPS se encontra na faixa inferior a 50%
de atendimento as normativas (média de 33,86% e desvio padrdo de 14,9%). Os extremos de
transparéncia sdo Barbacena (2,63%) e Belo Horizonte e Vigosa (97,37%). Nestes dois ultimos
casos apenas 0 quesito de acessibilidade para pessoas com deficiéncia do sitio eletrénico da
unidade gestora nédo foi atendido. Este quesito que gera maior incluséo e facilidade de acesso a
informacdo dos RPPS, ¢ feito em Muzambinho, Nova Ponte, Nanuque e Monte Belo.

Outro quesito é o atendimento ao CRP. A grande maioria dos RPPS garantem acesso
dos segurados as informacdes do regime, conforme determina a Lei 9.717/1998, art. 1°, Vl e a
Portaria 402/MPS/2008, art.12. Contudo, a analise mais minuciosa mostra que 0 acesso é
restrito. Por exemplo, apenas 38 dos RPPS divulgam informacgfes essenciais como as
atribuicbes da entidade, a estrutura organizacional, enderecos e telefones e horérios de
atendimento ao publico. Outro item pouco atendido € 0 item “respostas a perguntas mais
frequentes da sociedade”, que podem ser utilizadas para sanar duvidas genéricas do servidor
em relacdo ao regime previdenciario. Essas informacfes apesar de essenciais, sdo simples, e
ndo deveriam causar dificuldade em serem apresentadas.

Poucas unidades gestoras possuem um sitio eletrénico com uma ferramenta de pesquisa
de conteudo de forma objetiva, transparente, clara e em linguagem de facil compreensao. Ainda,
poucos possibilitam a gravacao de relatorios em diversos formatos eletrénicos, inclusive dados
abertos. Ainda, mantém atualizadas as informagdes disponiveis.
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Um numero ainda menor (25 casos) divulga em meio eletrbnicos informagGes
pormenorizadas sobre a gestdo dos recursos, informando as despesas fixas e variaveis com
pessoal inativo e pensionistas. Poucas informacdes sdo oferecidas sobre os encargos incidentes
sobre 0s proventos e pensdes pagos sdo identificadas em demonstrativos financeiros e
orcamentarios parciais e consolidados, o que permite um melhor acompanhamento do servidor
da gestédo dos recursos do RPPS.

O que seria uma informagdo transparente (que compreende a justificacdo e também a
prestacao de contas em seu sentido formal e material), ou seja, divulgar informacdes de maneira
transparente, justificando as decisbes e prestando conta dos atos de forma confiavel e
inteligivel, dentro de um prazo razoavel, ndo é observado nos RPPS desse estado. O que seria
algo essencial para o desenvolvimento da accountability nos RPPS, foi a dimensdo com os
piores resultados. A divulgacdo de informacdo aos servidores sem a devida inteligibilidade e
atualizacdo, mesmo se divulgados, adotam contetdo com a mesma formalidade técnica dos que
sdo repassadas aos 6rgdos de controle. Enquanto o desejado seria um menor uso de termos
técnicos, sem perda de integridade e autenticidade da informacéo.

Participagéo e Interagdo. Incluir representantes dos servidores ativos e inativos nos
conselhos administrativo e fiscal, e dar competéncia a eles para que fiscalizem a administracéo
dos fundos, levaria a maior transparéncia e responsabilidade nas acfes dos gestores. Tal
previsdo legal garantiria aos servidores o direito a participacdo direta na gestdo do regime
proprio. Na dimensdo foram avaliados através da analise do extrato previdenciario: a
Participacdo de representantes dos servidores publicos ativos e inativos nos conselhos e
instancias de decisdo; a existéncia de conselho com participacdo paritaria de representantes e
de servidores dos poderes, e a atuacdo do conselho na fiscalizacdo da administracao.

Observou-se que a participacdo e interagdo, como participacdo de representantes de
servidores publicos ativos e inativos, formalmente estabelecida, é alta no RPPS analisados
(95,73%). Porém existem RPPS com valores extremos negativos, indicando a auséncia total de
participacdo da sociedade. Todavia, a legislacdo observada limita-se apenas a descrever a
importancia de se garantir a participacao dos servidores nas instancias em que 0s seus interesses
sejam objeto de discussdo e deliberacdo, mas ndo regula seu funcionamento, ou oferece sancdes
para conselhos com baixa atuagdo, frequéncia, de interacdes, etc. Também ndo menciona se
demais interessados da sociedade teriam representacdo nos mencionados conselhos
(CALAZANS, 2013).

Mecanismos de Controle. Nesta dimensdo foram analisados 66 itens, que vao desde a
forma de organizagdo do RPPS até a submisséo ao controle de 6rgdos internos e externos. A
média dos RPPS foi de 71,50% e desvio padrdo de 19,76%. Os valores extremos estdo em
Betim (17,65%), e Sarzedo e Uberlandia (ambos com 98,48%).

Um ponto de interesse é a emissdo da Certiddo de Tempo de Contribuicdo (CTC). A
CTC é o documento habil para viabilizar a contagem reciproca de tempo de contribuicéo,
cabendo ao regime de origem fornecé-la por solicitacdo do segurado, cujo recibo em uma das
vias implica sua concordancia quanto ao tempo certificado, a certiddo permite ao servidor
publico utilizar o seu tempo de contribuicdo ao INSS para obtencéo de beneficios junto ao 6rgédo
onde ele atualmente trabalha. Para emitir tal certificado eletrdnico a unidade deve celebrar
convénio com o MPS para requerer e receber transmissao de dados da CTC entre os regimes de
previdéncia. A emissao eletronica desse certificado ainda é uma excecao, ¢ feita apenas em 3
casos, Cambui, Itatina e Betim. Nem os maiores indices nessa dimenséo, Sarzedo e Uberlandia
fazem a emissdo do CTC de forma eletronica.

Um outro item a ser destacado é o Certificado de Regularidade Previdenciaria (CRP).
Possuir tal certificado “ativo” ¢ atestar que o RPPS esta em situagdo regular. O CRP é fornecido
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pela SPS, do Ministério da Previdéncia Social, e atesta que os critérios e exigéncias da lei n°
9.717/1998 sdo cumpridos pelo fundo. Indica ainda que a unidade gestora esta sendo analisada
pelas inspecdes e auditorias (atuarial, contébil, financeira, orcamentaria e patrimonial) da SPS.
Apesar de ter um CRP ativo ndo garante boas praticas de gestdo, pois o alcance das auditorias
e limitado, ndo ter o CRP traz sinais de problemas no fundo.

Grande parcela dos RPPS analisados tem dificuldades com normas gerais de
contabilidade e atuéria, e ndo realizam o envio dos demonstrativos exigidos nos prazos
estabelecidos pela legislagdo ao Tribunal de Contas e ao Ministério da Previdéncia Social.
Aproximadamente 40% dos RPPS n&o atendem um ou mais itens essenciais ao funcionamento
do regime previdencidrio como: avaliacdo atuarial para organizacdo e revisdo do plano de
custeio e beneficios; registro contabil individualizado das contribui¢bes de cada servidor;
escrituracdo contabil distinta da mantida pelo Municipio; conta do fundo previdenciario distinta
da conta do tesouro do municipio. Pequena parcela de municipios envia a SPS periodicamente
0s demonstrativos contabeis relativos ao seu RPPS. E dos demonstrativos contabeis enviados
carecem de notas explicativas ou outros quadros demonstrativos com detalhes da situacéo
patrimonial dos investimentos mantidos pelo RPPS. O uso combinado desses mecanismos sao
essenciais para uma gestéo eficiente dos recursos e que dificulta a ocorréncia de fraudes aos
fundos do regime.

Apenas 30% dos RPPS elaboram e encaminham a SPPS periodicamente o0s
Demonstrativo das Aplicacdes e Investimentos dos Recursos (DAIR); Demonstrativo da
Politica de Investimentos (DPIN) e o Demonstrativo de Informagdes Previdenciarias e Repasse
(DIPR) contendo as bases de calculo, os valores arrecadados e demais informacdes Uteis a
verificagdo do cumprimento do carater contributivo e da utilizagdo dos recursos.

O que se verifica normativamente em relacdo aos mecanismos de controle é a
complexidade e a multiplicidade de agentes de fiscalizacdo, mas também um descompasso entre
0 ndo cumprimento dos mecanismos de controles e as sanc¢des passiveis de serem aplicadas.

Sancbes. A grande maioria dos RPPS ndo possui sangdes aplicadas a eles (média
97,16%), apesar de em 95 casos (dos 212 RPPS analisados) ndo terem CRP ativo na primeira
semana de agosto de 2015 periodo da consulta do extrato do CRP junto ao CADPREV.

N&o ter o CRP ativo € uma importante sangdo para um RPPS, mas ela pode ser
recuperada na maior parte dos casos regularizando a ndo conformidade que originou a nao
emissdo do certificado. Por exemplo, em 41 municipios como o fundo ndo emitiu o
“comprovante do repasse e recolhimento ao regime préprio dos valores decorrentes das
contribuigdes, aportes de recursos ¢ débitos de parcelamento”, configura irregularidade no
Extrato Previdenciario do ente federativo no critério "Carater Contributivo™ (art. 6%, 1 e § 1° da
Portaria n° 2.346/2001) e impede a emissdo do CRP. Mas isto pode ser regularizado com a
imediata comprovacéo da contribuicéo realizada.

Nenhum dos RPPS analisados foi punido até a data de consulta ao CADPREV (agosto
de 2015), com suspenséo das transferéncias voluntarias de recursos pela Unido; impedimento
para celebrar acordos, contratos, convénios, bem como receber empréstimos, financiamentos e
subvencgdes em geral de 6rgdos ou entidades da administracdo direta e indireta da Unido; ou
suspensdo do pagamento dos valores devidos pelo RGPS. Tais puni¢bes sdo previstas na
Portaria 402/MPS/2008, pela ndo observagdo da Lei n°® 9.717/ 1998. Verificou-se eventuais
violacdes desses preceitos na consulta da regularidade do CRP dos RPPS junto ao MPS, e pelos
eventuais implementos do ente em contratar com o Poder Publico ou de receber beneficios e
incentivos fiscais ou crediticios por estar em débito com o sistema da seguridade social.
Também foram realizadas nos meses de agosto e setembro de 2015 consultas no Cadastro
Nacional de Condenacgdes por Ato de Improbidade Administrativa e Inelegibilidade do
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Conselho Nacional de Justica (CNJ), nos portais de Tribunais da Justica Federal e Estadual e
também no Tribunal de Contas do Estado de Minas Gerais.

O que a principio seria um resultado positivo, denota que mesmo nao atendendo diversas
normativas, como mostrado anteriormente, os mecanismos de sanc¢des existentes ndo Sao
aplicados.

6. CLASSIFICACAO EM ESTRATOS DE ACCOUNTABILITY

O indice de accountability normativa dos RPPS é composto pelos construtos (i)
Informacgéo Transparente, (ii) Participacdo e Interacdo, (iii) Mecanismos de Controle e (iv)
Sangdes. O indice pode assumir valores entre 0 e 100%, sendo 0 minimo observado de 26,72%
em S0 Sebastido do Paraiso e 0 méximo 94,83% em Belo Horizonte e Vigosa. Nao
consideramos grande a discrepancia entre os RPPS com relacdo a accountability normativa
(desvio padrao de 14,1% em compara¢do com a média de 61,33%).

A Estrutura Minima, também observada, indica a condi¢do da estrutura da unidade
gestores e sua forma de atuacéo, dispostas nas Leis n°® 9.717/1998, 10.887/2204 e da portaria
MPS n° 402/2008. Tal estrutura poderia ser um grande passo para a presenca de bons
indicadores de accountability. A média de 94,24% (desvio padrao de 17,90%) indica que muitos
atentem quase a totalidade das exigéncias normativas minimas referentes a estrutura e
funcionamento do RPPS.

A Tabela 2 a seguir apresenta os 212 fundos distribuidos em cinco estratos de nivel de
accountability.

Tabela 2 - indice de accountability normativa agrupado

. - Numero de
Nivel de Accountability Fi:f:(?oi?\ tlggillciiyde RPPS na

Distribui¢do de casos
nos estratos

classe
Muito Baixo Abaixo de 30% 4 1,9%
Baixo Entre 30% e 50% 70 33,0%
Médio Entre 50% e 70% 75 35,4%
Alto Entre 70% e 90% 61 28,8%
Muito Alto Acima de 90% 2 0,9%

Fonte: Elaborado pelos autores.

Setenta por centro dos RPPS do estado apresenta médio ou baixo nivel de
Accountability. Os casos de Belo Horizonte e Vigosa sdo os tnicos no estrato ‘Muito Alto’, e
Montes Claros, Morada Nova, Pequi e S&o Sebastido do Paraiso sdo os casos de ‘Muito Baixo’,
em que praticamente ndo existe accountability nesses RPPS.

O panorama da accountability dos RPPS em Minas Gerais ndo € dos mais animadores,
sobretudo porque o inventario feito se da apenas no aspecto normativo e formal da
accountability. Mesmo assim, apenas 30% dos RPPS cumprem mais do que 70% do que a lei
determina.

7. CONSIDERACOES FINAIS

A analise mostra que a maior parte dos RPPS mineiros tem limitada accountability
formal. A maioria dos RPPS de Minas Gerais tem falhas em seguir os aspectos formais
determinados na legislacdo da previdéncia municipal.

A accountability tem sido o interesse de muitos estudos no setor publico, porém as agdes
de melhoria da accountability esbarram no normativo local existente, que ja esta desenhado,
negociado e aprovado nacional ou localmente. Tentativas de melhoria do nivel efetivo de
accountability, irdo ser limitadas pela normativa nacional e local. Esta seria uma sinalizagdo
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para o Ministério da Previdéncia, para CGU, Tribunais de Contas, para imprensa e toda
sociedade.

Em relacdo & normatizacdo existente, alguns aspectos precisam de ajustes ou de
mudancas. Exemplo disso é a divulgacdo de informagdo aos servidores sem a devida
preocupacdo com a inteligibilidade desta, j& que sdo divulgados conteidos com a mesma
formalidade técnica com que sdo repassadas as informagfes aos Orgdos de controle. A
informacdo deveria ser direcionada ao usuario, sobretudo ao segurado do RPPS, minimizando
a utilizacdo de termos prioritariamente técnicos sem que a informacéo perca sua integridade e
autenticidade.

Um ponto a ser destacado nos resultados é que, mesmo com falha no atendimento dos
aspectos formais da regulagéo observado em muitos fundos, as sangdes observadas séo poucas.
O que pode denotar que muitos dos aspectos formais ndo sdo observados pelos mecanismos de
fiscalizagéo existentes.

Apesar da analise ter focado na dimens@o normativa e formal, outra parte relevante € a
anélise se 0 agente publico vem desempenhando suas atividades e tem respondido as
necessidades e interesses da sociedade (dimensdo substantiva da accountability). A partir dos
dados achados desse trabalho e da significancia do tema abordado, recomenda-se ampliar a
analise para RPPS em outros estados brasileiros, observando a extensdo dos problemas de
accountability no mesmo aspecto formal. Em seguida, a discussdo dos motivos das variagoes
no nivel de atendimento as normativas pelos fundos € um passo natural na continuidade desta
questdo. Com isso, teria uma maior fundamentacdo a respeito do cendrio para discussdo da
dimensao substantiva da accountability.
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