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A PEC 287 apresenta uma expansdo do papel da previdéncia
complementar das entidades publicas na garantia da seguridade.
Tornando-a mandatéria, e permitindo o estabelecimento de um teto
de beneficios previdenciarios, a emenda suscita varias questdes
relacionadas ao desenho institucional desses fundos de pensédo. O
desafio reside em garantir independéncia e boas praticas,
superando um passado de ma gestao de recursos previdenciarios.
O artigo analisa a literalidade da proposic¢éo contida na PEC 287, e
propor a necessaria adocdo de requisitos de governanca como
meio de incrementar a atratividade destes futuros fundos de
pensdo. Restaurar a confiangca no modelo institucional € o maior
obstaculo a efetividade da proposicéo.
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The constitutional amendment proposal 287 calls for an expansion
in the role of complimentary pension funds in public organizations.
Turning then mandatory, allowing therefore public entities to apply
a limit in social security benefits, the amendment proposal raise
many questions about the proper institutional design of those
pension funds. The challenge relies in granting independence and
good practices, overcoming a past of bad management when it
comes to social security assets. The article analysis the textual
proposition contained in the constitutional amendment proposal
287, and proposes the necessary adoption of governance
requirements as way to enhance attractiveness to those future
pension funds. Restoring trust in the institutional model is the main
obstacle to the proposition’s effectiveness.
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1. Contextualizando a insergéo da previdéncia complementar na PEC 287

A progressiva busca da equidade horizontal no campo da previdéncia,
com a aproximacao (até a identidade total) entre o regime juridico aplicavel aos
servidores publicos, e aquele dos trabalhadores da iniciativa privada € um
esfor¢o que se vem desenvolvendo, como € sabido, desde o final da década de
90, a partir da Emenda 20/98. O sistema hoje desenhado pela PEC 287 (Reforma
da Previdéncia) pretende concluir esse processo de homogeneizacdo, com a
instituicdo do teto maximo de beneficios aplicavel aos servidores publicos, dentre
outras medidas. Para contrabalancar os efeitos desta aproximacao de regimes
juridicos, a proposicdo hoje sob andlise do Congresso Nacional determina nao
s6 a instituicdo do limite maximo para os beneficios previdenciarios dos titulares
de cargos de provimento efetivo, como ainda exige a instituicdo do regime de
previdéncia complementar em favor destes mesmos servidores.

A opcao pela instituicdo compulséria do regime publico de previdéncia
complementar obedece ainda a outras légicas de planejamento econémico e de
justica social — ambos, comandos que exsurgem da Carta de 1988, reputados
instrumentais ao préprio convivio democratico.! Nao resta davida que o estimulo
a formacdo da poupanca € um componente importante no cenario econémico
atual — e a oferta de um sistema pronto, de adeséo relativamente simplificada e
gue conta ainda com um patrocinador pode parecer elemento de atracdo ao
sistema de previdéncia publica complementar. De outro lado, com o
financiamento dos beneficios previdenciarios futuros superiores ao teto de
gastos suportado também pelos participantes ou assistidos, tem-se um impacto

distributivo menos perverso para a coletividade como um todo.? Por essas e por

! Destacando o papel do planejamento econémico desenvolvido pelo Estado na facilitagdo do
alcance das finalidades e interesses da sociedade, consulte-se ADR, Renata Porto. O
planejamento da atividade econémica como dever do Estado. Belo Horizonte: Editora Férum,
2010, p. 129.

2 Explicitando sejam os servidores publicos os principais responsaveis pelo impacto distributivo
regressivo do sistema previdenciario brasileiro, em que se tem a transferéncia de renda de
cidadéos situados em estratos de renda mais baixa em favor daqueles que se localizam nos
estratos de renda mais alta, consulte-se SILVEIRA, Fernando Gaiger; MOSTAFA, Joana;
CAETANO, Marcelo Abi-Ramia e SANTOS, Maria Paula Gomes dos. Previdéncia dos servidores
publicos: reflexdes em torno da proposta de instituicdo da Previdéncia Complementar. Texto para
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outras razdes, se tem a justificativa da PEC 287 aludindo a instituicdo dos
regimes publicos de previdéncia complementar como “uma das mais eficientes
medidas para garantia do equilibrio financeiro e atuarial dos RPPS”.2 Todos
esses elementos justificam uma primeira aproximacao a matéria a partir de uma
perspectiva que nao traduza inicial resisténcia — mas ndo que dispensa uma
andlise aperfeicoadora da proposicao.

Este texto dedica-se a indicar, ainda sob o signo da precariedade que se
tem na apreciacdo de uma proposta de emenda constitucional em fase inicial de
tramitacdo, possiveis pontos sensiveis que estejam a sugerir um eventual
aperfeicoamento do seu texto, ou quando menos, uma pauta tematica, seja para
revisdes que se mostrem necessarias em relacdo a disciplina hoje vigente na Lei
Complementar 108/01, seja para a futura instituicdo dos regimes publicos de
previdéncia complementar, que na forma preconizada pela prépria PEC 287, é
matéria da iniciativa do Chefe do Poder Executivo de cada qual dos entes
politicos.

O texto se desenvolvera da seguinte forma. Feitas as consideracfes
introdutdrias nesta Parte 1, dedica-se a Parte 2 a analise comparativa entre 0s
preceitos constitucionais vigentes no campo especifico da previdéncia publica
complementar (art. 40, 88 14 e 15 CF) e aqueles postos a apreciacao legislativa
pela PEC 287. Apontam-se neste segmento as alteracdes propostas, e ainda
oportunidades de melhoria na matéria que se apresentam ainda nesta fase inicial
do processamento legislativo. A Parte 3 explora alternativas de superacdo de
dois conhecidos pontos de fragilidade em estruturas institucionais vocacionadas
ao trato da matéria previdenciaria, a saber, corpo diretivo e politica de
investimentos. Nesse particular, sugere-se a incorporacao expressa a proposta
da necessaria cogitacdo na lei complementar de regéncia, de parametros de
governanca que possam incrementar o desejado grau de blindagem institucional.
Finalmente, a Parte 4 traz ao debate a importancia de uma estratégia de resgate

da confianca no modelo proposto, como elemento constitutivo da sua

Discussao IPEA 1679, dezembro/2011 p. 20 [on line], disponivel em
http://repositorio.ipea.gov.br/handle/11058/1104, acesso em 8 de margo de 2017.

3 BRASIL. Céamara dos Deputados. Proposta de Emenda Constitucional 287.
http://www.camara.gov.br/proposicoesWeb/prop_mostrarintegra;jsessionid=8E2301179B51A0F
B5AF68EA6B26F64E1.proposicoesWebExterno2?codteor=1514975&filename=PEC+287/2016.
Consulta em 12/03/2017.



legitimidade e do potencial de éxito da pretendida expansédo da previdéncia

complementar no A&mbito das entidades publicas.

do

complementar: o vigente e o proposto

2. Disciplina constitucional regime publico de previdéncia

Para uma primeira abordagem da temética, util € empreender a analise

comparativa entre 0s preceitos vigentes e 0s propostos na matéria em sede

constitucional. Vejamos:

Texto vigente

Redacéo da PEC 287

Art. 40 § 14 - A Unido, os Estados, o
Distrito Federal e os Municipios, desde
gue instituam regime de previdéncia
complementar para 0s seus respectivos
servidores titulares de cargo efetivo,
poderdo fixar, para o valor das
aposentadorias e pensdes a serem
concedidas pelo regime de que trata este
artigo, o limite maximo estabelecido para
0os beneficios do regime geral de
previdéncia social de que trata o art. 201.

Art. 40 8 14 - A Unido, os Estados, o
Distrito Federal e o0s Municipios que
mantiverem o regime de previdéncia de
gue trata este artigo fixardo o limite
maximo estabelecido para os beneficios
do regime geral de previdéncia social
para o valor das aposentadorias e
pensbes e instituirdo regime de
previdéncia complementar para 0s seus
respectivos servidores titulares de cargo
efetivo

Art. 40 § 15. O regime de previdéncia
complementar de que trata o § 14 sera
instituido por lei de iniciativa do respectivo
Poder Executivo, observado o disposto
no art. 202 e seus paragrafos, no que
couber, por intermédio de entidades
fechadas de previdéncia complementar,
de natureza publica, que oferecerdao aos
respectivos participantes planos de
beneficios somente na modalidade de
contribuicdo definida.

Art. 40 § 15. O regime de previdéncia
complementar de que trata o § 14 serd
instituido por lei de iniciativa do respectivo
Poder Executivo e oferecera aos
participantes planos de beneficios
somente na modalidade de contribuicdo
definida, observado o disposto no art.
202.

Primeira alteracdo mais substantiva que deflui do quadro comparativo
acima, é a ja antecipada, de compulsoriedade, seja da instituicdo em si do teto
maximo de beneficios no ambito do regime publico de previdéncia, seja da
criagdo do regime publico de previdéncia complementar, cuja filiacdo se
apresentara como alternativa aos servidores titulares de cargo de provimento

efetivo a partir de sua instituigéo.



A inafastabilidade do teto maximo de beneficios revela-se instrumental ao
resultado pretendido de equalizagdo entre os regimes juridicos de previdéncia
social ofertados aos trabalhadores da iniciativa publica e privada. A medida serve
ainda como limitador ao comprometimento financeiro do ente politico instituidor
do regime proéprio de previdéncia, pelo dever de superacdo de eventual estado
deficitario deste mesmo regime — responsabilidade que lhes foi assinalada pelo
art. 2°, § 1°da Lei 9717/98.

Primeira indagacéo diz respeito a relacdo de antecedente e consequente,
ou mesmo de simultaneidade a se verificar entre as providéncias, a saber,
instituicdo do teto de beneficios e instituicdo do regime préprio de previdéncia
complementar. No texto vigente, evidente a relagédo de condicionalidade entre a
faculdade de aplicar o teto de beneficios e a instituicdo do regime de previdéncia
complementar — “desde que” é a literalidade do texto constitucional. Esta mesma
subordinagéo néo se tem reproduzida no 8 14 da PEC 287, mas isso n&do parece
revelar opgédo normativa diversa da hoje vigente. A condicionante ndo mais se
apresenta no texto proposto pela simples circunstancia de que a instituicdo em
si do regime de previdéncia complementar ndo mais se apresenta facultativa ao
ente politico. Ndo obstante isso, os 88 14 e 15 do art. 40 como propostos pela
PEC 287 héo de ser entendidos em relacéo de congruéncia sistémica, pelo que
a limitacdo aos beneficios é de estar associada a efetiva oferta da filiacdo ao
regime préprio de previdéncia complementar.* Esta é a Unica compreenséo
revestida igualmente do condéo de induzir o ente politico a assumir efetivamente
a figura de patrocinador no regime publico de previdéncia complementar. Isso
porque afastada a relacdo de necesséaria interdependéncia entre as
providéncias, o resultado poderia ser a simples instituicdo do teto de beneficios,
sem o0 correspondente aporte das contribuicbes do patrocinador ao regime
proprio de previdéncia complementar, o que reduziria os efeitos macro

objetivados pela terceira Reforma da Previdéncia.

4 E de ALEJANDRO NIETO a adverténcia de que para uma aproximacao critica a raz&o juridica,
€ de se reconhecer que estamos distantes da velha concepc¢éo piramidal das normas, impondo-
se o reconhecimento de uma unidade inextrincavel dos seus elementos constitutivos,
reconhecendo um sistema em que os elementos dependem entre si, relacionando-se em forma
de rede e inter-atuando mutuamente (ALEJANDRO NIETO. Critica de la razén juridica. Madrid:
Editorial Trotta, 2007, 242 p.



Segunda alteracdo de maior monta apresentada pela PEC 287 na matéria
diz respeito a supressdo da referéncia expressa as entidades fechadas de
previdéncia complementar como Unica alternativa possivel de organizagéo
institucional.® A clara alteracdo do contelido da regra hoje contida no art. 40, §
15 CF pode estar a indicar uma inclinacdo da PEC 287 de, quando menos, ndo
excluir enquanto possibilidade, a eventual instituicéo de entidade de previdéncia
complementar aberta.

E bem verdade que a légica ainda induz a um raciocinio
predominantemente alinhado com a instituicdo de regimes fechados, eis que se
tem de saida, uma limitacao de sede constitucional em relacdo a quem sejam os
virtuais participantes, a saber, os servidores publicos ocupantes de cargos de
provimento efetivo.® A par disso, se de um lado a PEC 287 propde a alteragédo
do art. 40, 8 15 CF para excluir a alusdo ao carater fechado do regime de
previdéncia complementar; de outro lado tem-se ainda a aluséo a esse mesmo
limitador (regime fechado) no 88 4°, 5° e 6° do art. 202 CF. Impde-se, a essa
altura, clarificar qual seja o real intuito da retirada da referéncia expressa ao
regime fechado no § 15 do art. 40 CF, e se for a hipotese, harmonizar essa
iniciativa com o preceituado pelo art. 202 CF, sob pena de inviabilizar-se o
cambio pretendido.’

Vale indagar, de toda forma: porque teria a PEC 287 excluido do teor do
art. 40, 8§ 15 CF, o caréater obrigatoriamente fechado do regime de previdéncia

complementar que se venha a instituir?

5 Registre-se que a referida possibilidade de abertura da previdéncia publica complementar a
modelo aberto foi objeto, até a data de 10 de mar¢co de 2017 (quando j& 57 propostas de
modificacdo a PEC 287 se tinham apresentadas) tdo somente das Emenda 29 e 52, ambas
propondo a mantenca da explicitagcdo hoje formulada pelo art. 40, § 15 CF de que o regime de
previdéncia complementar deva ser instituido na modalidade fechada.

6 O conceito de entidade fechada de previdéncia complementar se tem enunciado na Lei
Complementar 109/01, verbis:

Art. 31. As entidades fechadas sao aquelas acessiveis, na forma regulamentada pelo 6rgao
regulador e fiscalizador, exclusivamente:

| - aos empregados de uma empresa ou grupo de empresas e aos servidores da Unido, dos
Estados, do Distrito Federal e dos Municipios, entes denominados patrocinadores; e

Il - aos associados ou membros de pessoas juridicas de carater profissional, classista ou setorial,
denominadas instituidores.

7 A progressiva perda da visao sistémica do texto constitucional, seja nas intervencdes que a
todo dia se verificam pela via do emendamento, seja no processo de interpretacao ja foi objeto
de cogitacdo anterior em VALLE, Vanice Regina Lirio do Valle. A Constituicdo como sistema:
retomando uma premissa a efetividade. in: FERRARI, Sergio; MENDONGCA, José Vicente. (org.).
Direito em Publico.Estudos em Homenagem ao Professor Paulo Braga Galvdo. Rio de Janeiro:
Lumen Juris, 2016, p. 29-49.



Uma possivel resposta esta em permitir-se uma abertura maior para
possiveis arranjos institucionais requeridos pelas diversificadas organizacdes
publicas, todas agora compelidas a instituicdo de seus préprios regimes de
previdéncia complementar. O problema pode se colocar, seja em entes politicos
de grande porte, seja naqueles pequenissimos municipios espalhados por todo
0 pais. No primeiro caso — grandes organiza¢des — a conjuga¢édo de todos 0s
servidores num mesmo fundo pode gerar desde dificuldades operacionais, até
resisténcias internas entre os servidores que nao desejem a perda de
singularidade de uma categoria funcional especifica, perda essa decorrente da
juncéo de todos num fundo Unico de pensao. Na segunda hipotese, perde-se em
escala, seja para a montagem e funcionamento mesmo de uma estrutura
institucional voltada a uma atividade de capitalizacéo de recursos que € estranha
a rotina ordinaria do servico publico®, seja na aplicacéo dos recursos integrantes
do fundo, que por vezes contard com um aporte mensal muito reduzido.

A experiéncia ja materializada pelos entes politicos que instituiram sob a
inspiracdo da EC 41/13 seus proprios regimes de previdéncia complementar,
indica, nas grandes organizacfes, uma tendéncia a segmentacdo, quanto menos
tendo em conta as distintas estruturas de poder a que se vinculam os servidores
participantes. Assim € que a Lei 12.618/12, que instituiu a previdéncia
complementar no ambito federal prevé trés distintas fundacfes (Funpresp-Exe,
Funpresp-Leg e Funpresp-Jud) para atender aos servidores integrantes de cada
qual dos bracos especializados de poder.® Opcéo distinta ja se tem na Lei
Estadual 6243/12, instituidora do regime publico de previdéncia complementar
do Estado do Rio de Janeiro. O que ndo se tem equacionado de maneira mais
clara é qual seja a possivel alternativa de arranjo institucional a ser utilizada
pelas pequenas organizacdes, que a se ter por aprovado o texto proposto na
matéria pela PEC 287, ver-se-ao obrigadas a lidar com essa problematica. A

abertura a instituicdo de regime de previdéncia complementar aberto pode se

8 Advertindo para o fato de que o Estado normalmente € mau gestor de sistemas de previdéncia
fundados na légica da capitalizacdo, tem-se BRESSER PEREIRA. Uma reforma gerencial para
a Administracéo Publica no Brasil. Revista do Servigo Publico, Brasilia, Ano 49, Nimero 1, jan-
mar 1998, p. 29.

° Registre-se, a proposito da anterior observacgéo relacionada aos possiveis ganhos de escala
na conjugacao de um universo maior de participantes sob o mesmo fundo de penséo, que no
ambito federal, a Funpresp.Exe celebrou em 2013, convénio de adesdo com o Legislativo,
recepciona-lo como patrocinador dos planos de beneficios dos servidores deste mesmo poder,
assumindo a gestao dos recursos em principio vocacionados a Funpresp.Leg.



apresentar como uma alternativa de modelagem para pequenas organizacoes,
que poderiam em tese reunir participantes vinculados a distintos entes publicos.

Outro aspecto suscitado pelos textos propostos aos 88 14 e 15 do art. 40
pela PEC 287, diz respeito a eventual superacédo da obscuridade no que toca ao
momento de instituicdo em si do regime de previdéncia complementar. O texto
hoje vigente, e ainda no particular, o proposto para o § 15 do art. 40 CF aludem
expressamente a que “o regime de previdéncia complementar de que trata o 8
14 sera instituido por lei de iniciativa do respectivo Poder Executivo” —
distanciando-se da melhor técnica legislativa utilizada, por exemplo, pelo art. 37,
XIX CF que alude tdo-somente a autorizacdo pela lei para a criacdo de
fundacgbes, sociedades de economia mista e empresas publicas. A questdo
ganha relevancia quando se tem este mesmo fenbmeno — instituicdo do regime
de previdéncia complementar — como marco para a ado¢cao do teto maximo de
beneficios, ou ainda para a determinacdo dos servidores que se vejam
protegidos em relacdo a vinculagcado compulséria a esse mesmo regime na forma
do art. 40, § 16 CF.

A matéria veio de ser recentemente examinada no ambito do Estado de
Sao Paulo, na analise de constitucionalidade de clausula contida no art 1°, § 1°
da Lei Estadual 14.653/11, que seguindo a inspiracao proposta pela literalidade
do art. 40, § 15 CF, em seu previa sua aplicagédo “aos que ingressarem no servico
publico estadual a partir da data da publicagdo desta lei”. O Tribunal de Justica
de S&o Paulo, nos autos da Acdo Direta de Inconstitucionalidade n°® 2165511-
31.2014.8.26.0000, Rel. Des. Nuevo Campos, entendeu que a instituicdo do
regime de previdéncia complementar ndo se poderia ter por caracterizada pela
simples edicdo da lei, que especialmente no ponto mais sensivel da matéria, a
saber, plano de beneficios, limitava-se ao tracado de clausulas gerais. Parece,
portanto, oportuno que no curso do processamento legislativo, clarifique-se o
papel da lei do ente politico (que certamente ndo tem o condao, especialmente
em matéria sujeita a extensa regulacdo como o € a previdéncia complementar)
de “instituir” o regime.

No tema do regime de beneficios, tem-se a preservacao do critério hoje
vigente que restringe o leque de possibilidades aquele de contribuicdo definida.
A questdo ai, uma vez mais, parece de coeréncia sistémica. Consideradas as

limitagbes decorrentes do sistema constitucional de desenvolvimento da
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atividade financeira pelos entes politicos, parece inviavel a compatibilizacao
entre a indispensével prévia autorizacdo da despesa na via orcamentéria, e o
carater indeterminado das contribuicbes que pudessem ser exigidas para a
sustentacao de um regime de beneficio definido. N&o se pode deixar de assinalar
de outro lado, que a mantenca do sistema de contribuicdo definida faz do
participante e do assistido sdcios no risco, juntamente com o patrocinador, dos
resultados da gestéo financeira das reservas do eventual fundo de previdéncia
complementar!® — e agora, sem a protecdo da assuncédo da responsabilidade
pelos déficits pelo ente publico, que como se sabe, restringe-se aos regimes
proprios disciplinados pela Lei 9717/98.. Ndo menos relevante sera, uma vez
mantida a exclusividade da contribuicdo definida para os regimes proprios de
previdéncia complementar, a garantia de mecanismos de transparéncia no que
toca aos resultados, eis que sdo estes o0s determinantes do montante de
beneficios a ser efetivamente pago.!

Registre-se por derradeiro, no que toca a analise da literalidade dos
dispositivos na matéria alcancados pela PEC 287, que o art. 202 CF, que delineia
um regime de garantias em favor dos participantes, desenhando ainda o quadro
regulatério infraconstitucional a se aplicar no tema, ndo sofre qualquer alteracéo,
preservando-se a sistematica ja antes trazida a luz pela Emenda 20, quando pela
primeira vez se aludiu a previdéncia complementar publica para os titulares de
cargos de provimento efetivo.

Percorridos os elementos mais evidentes de alteracdo identificados pelo
cotejo entre o texto vigente e a PEC 287, cumpre apontar aspectos
negligenciados pela iniciativa que podem ainda ser incorporados ao debate

legislativo em curso e/ou ao subsequente desenvolvimento legislativo.

3. Pontos de fragilidade: corpo diretivo e politica de investimentos — imperativo

de governanca

10 Esta é a previsdo expressa contida no art. 21 da Lei Complementar 109/01, sem prejuizo da
acao regressiva a ser manejada em face dos dirigentes ou terceiros que tenham dado causa ao
dano ou prejuizo a entidade de previdéncia.
11 Distancia-se assim o regime de previdéncia complementar da l6gica do regime préprio de
previdéncia publica, onde a definicdo do valor dos beneficios “ndo € financeira, mas social e
legal, vinculando-se a decisdes unilaterais do Estado” (destaque do original, MODESTO, Paulo.
Reforma da previdéncia e regime juridico de aposentadoria dos titulares de cargo publico. In
(org.). Reforma da Previdéncia: analise e critica da Emenda Constitucional n°® 41/2003
(doutrina, pareceres e normas selecionadas). Belo Horizonte: Editora Férum, 2004, p. 21-105).
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O historico de gestdo dos regimes proprios de previdéncia ja proporciona
um aprendizado em relacdo a vetores sensiveis que podem se reproduzir na
gestao dos regimes proprios de previdéncia complementar. Dois aspectos pelo
menos constituem elemento de fragilidade no que toca a autonomia decisoria
destes entes: seu corpo diretivo, e a politica de aplicagdo de recursos. Evidente
a simbiose entre os dois elementos.

Sao constantes as narrativas no ambito dos regimes préprios, de gestao
se ndo ruinosa, quando menos inadequada dos recursos capitalizados. A
construcdo ou compra de imoveis destinados a instalacao de prédios publicos é
uma “operagao imobiliaria” recorrente!? — e neste pais de dimensdes continentais
nem mesmo € preciso buscar exemplos em rincbes muito distantes.
Naturalmente esse tipo de deliberagcédo s6 se tem por viabilizado quando se tem
nos quadros diretivos do regime préprio, integrantes afinados com uma visdo dos
recursos capitalizados a previdéncia dos servidores como algo a disposicao do
dirigente de plantdo; uma préatica de desgoverno3, pouco comprometida com os
efeitos inter-geracionais de sua decisédo de ocasido. A questéo era de tal forma
conhecida, que j& a Emenda 20/98, inaugurando a possibilidade da instituicdo
de regimes publicos de previdéncia complementar, acresceu o § 6° ao art. 202
CF, deferindo a lei complementar a definicdo dos requisitos para a designacéo
dos membros das diretorias das entidades fechadas de previdéncia privada, bem
como para a insercao dos participantes nos colegiados e instancias de decisao
em que seus interesses sejam objeto de discusséao e deliberacéo.

O tema foi efetivamente disciplinado pela Lei Complementar 108/01, que
adota uma formulacdo mais obliqua. Assim € que o comando constitucional que
alude a insercao dos participantes nas instancias de decisédo é traduzido nos art.
10 e 15, com a garantia de representacao paritaria no Conselho Deliberativo,

“érgdo maximo da estrutura organizacional, € responsavel pela definicdo da

12 A proposta de “aplicagdo de recursos” é apresentada sob a premissa de que o patrocinador,
usuario da edificacdo para sede de seus servicos administrativos, pagara alugueres ou valores
a qualquer outro titulo que se revelariam compensadores como investimento. A pratica revela,
frequentemente, ou o puro e simples ndo pagamento, ou ainda valores aviltantes ou a expressiva
demora nos repasses relacionados a esta mesma prestacéo pecunidria.

13 A expressdo aqui se usa no sentido proposto por Alejandro Nieto, segundo quem no
desgoverno se tem mais do que o mal governo, mas a nota de intencionalidade, e ndo de mera
ignorancia ou incapacidade, que provocam um mal governo ou uma ma administracdo
(ALEJANDRO NIETO. EIl desgobierno de lo publico. Barcelona: Ariel, 2008, p. 30.
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politica geral de administracdo da entidade e de seus planos de beneficios”; e
ainda no Conselho Fiscal, encarregado do controle de legalidade. As funcdes
diretivas, por sua vez, sdo confiadas a Diretoria Executiva, “6rgédo responsavel
pela administracdo da entidade, em conformidade com a politica de
administracéo tracada pelo conselho deliberativo” (art. 19 da Lei Complementar
108/01). Aqui ndo se tem a logica da representacdo paritaria, muito embora se
tenha, inequivocamente neste ambito, a formulagédo em concreto de decisdes
gue tem por objeto os interesses dos participantes e assistidos.

No que toca aos requisitos de elegibilidade, a mesma Lei Complementar
108/01, art. 21 dispbe em relacdo aos integrantes da Diretoria Executiva,
aplicando conceitos vagos como “comprovada experiéncia”, associado a um
abrangente leque de area de atuacdo: “financeira, administrativa, contabil,
juridica, de fiscalizacao, atuarial ou de auditoria”. Tem-se igualmente condi¢cdes
objetivas como néo ter sofrido condenacéo criminal transitada em julgado4, ndo
ter sofrido sangdo administrativa e ainda, ter formacgéo de nivel superior.

Ja no que toca as praticas decisorias, a referéncia principal que se extrai
da Lei Complementar 108/01 diz respeito a competéncia, com destaque para a
reserva em favor do Conselho Deliberativo empreendida pelo art. 13.

Tem-se refletida na estrutura da Lei Complementar 108/01 o estagio de
maturidade de seu tempo em relacdo a temas hoje reputados mais sensiveis.
Assim, no terreno das condicfes de elegibilidade dos dirigentes com capacidade
decis6ria mais significativa, tem-se hoje no art. 17 da Lei 13.303/15, a
enunciacdo de requisitos mais especificos para figurar como membro do
Conselho de Administracao e da Diretoria, inclusive com clausula de quarentena;
tudo de molde a assegurar uma autonomia deciséria desses mesmos agentes
em favor do desempenho adequado aquelas entidades empresariais. Também
no campo da publicidade, a par da preceituacao trazida pela Lei 12.527/11,
consagradora dentre outros, do ideéario de transparéncia ativa (art. 3°, Il), tem-se
ainda o detalhado quadro normativo proposto pelo art. 8° da Lei 13303/15, que

incorpora inequivocamente vetores de governanca corporativa e compliance as

14 Eis aqui, possivelmente, mais um campo de desdobramento do debate em torno da cessacao
da presuncao de inocéncia, estabelecido pelo STF ndo s6 no que toca a admissibilidade da
execucdo da pena, mas também da inelegibilidade para concursos publicos e outros efeitos
juridicos.
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praticas das entidades empresariais. Estes sdo elementos totalmente estranhos
ao universo de normatizagdo dos regimes de previdéncia complementar dos
entes publicos, e essa parece ser uma oportunidade de melhoria a ser explorada,
seja no proprio conteudo da PEC 287, seja ha futura revisdo que certamente se
pord como necessaria, da ja tanto referida Lei Complementar 108/01.

Evidente o desafio de inclusdo de clausulas garantidoras do ideal de
visibilidade e boas préaticas em texto que, por sua prépria natureza, é de guardar
abertura suficiente em sua textura a partir a atualizacao de sentido indispensavel
a Carta Fundamental. Todavia, a pratica constitucional brasileira, fortemente
ligada a uma matriz analitica e de comandos explicitos recomenda otimizar-se a
oportunidade de intervengdo no Texto de Base de molde a trazer-se ja o signo
orientador da governanca como inafastavel a regulacao dos regimes publicos de
previdéncia complementar.

A referéncia a governanca se da no sentido emprestado pela OECD
(Organization for Economic Cooperation and Development), que compreende o0s
“arranjos formais e informais que determinam como as decisGes publicas sdo
formuladas, e como as ac¢des publicas sdo desenvolvidas, na perspectiva de
mantenca dos valores constitucionais quando do enfrentamento de problemas e
ambientes cambiantes”.!®> Exigir-se a delimitacdo de parametros de governanca
na normatizacao infraconstitucional disciplinadora dos regimes de previdéncia
complementar em que figure como patrocinador os entes politicos, implica em
trazer para o referido quadro normativo o conjunto dos instrumentos técnicos de
gestdo que assegure a eficiéncia e a democratizacdo da especifica politica
publica ali em curso.16

A aplicacdo potencial do ideario de governanca corporativa as
organizacdes publicas é tema que frequenta os meios académicos ja ha algum
tempo.t’ N&o obstante a conhecida origem no ambito corporativo privado do

15 ORGANIZATION FOR ECONOMIC COOPERATION AND DEVELOPMENT. Investment
Division of the OECD Directorate for Financial and Enterprise Affairs. Policy framework for
investiment user’s toolkit. [on line], 2011, p. 2 disponivel em
http://www.oecd.org/investment/toolkit/policyareas/publicgovernance/41890394.pdf, acesso em
10 de marco de 2017.

16 BENTO, Leonardo Valles. Governanca e governabilidade na Reforma do Estado: entre
eficiéncia e democratiza¢do. S&o Paulo: Manole, 2003, p. 85.

17 A titulo de ilustracao, consulte-se MARQUES, Maria da Conceicdo da Costa. Aplicagdo dos
principios da governanga corporativa ao sector publico. Revista de Administracdo
Contemporénea 11, no. 2, 2007, p. 11-26 e MATIAS-PEREIRA, José. A governanga corporativa
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conceito, a sua transposicao para o setor publico revela-se possivel e pertinente
guando se tem em conta a mesma tensao potencial entre minoria e maioria no
ambito dos Estados plurais que formulam seu compromisso com o ideal
democratico. Incorporar uma pratica de gestdo compativel com os principios
associados a boa governanca corporativa (lideranga, compromisso, integridade,
accountability, transparéncia e integracédo) apresenta-se como uma alternativa
de reforco do viés democratico que € de inspirar também a estrutura e gestédo
dos regimes publicos de previdéncia complementar, no desenvolvimento de sua
dupla funcdo de garantia de direitos fundamentais associados a seguridade
social em favor de seus participantes e assistidos, mas também do papel
relevante no cenario de desenvolvimento econémico do pais.

Ganharia, portanto, em qualidade enquanto norma estruturante dos
regimes publicos de previdéncia complementar, a determinacdo da
indispensavel inclusdo na lei complementar disciplinadora de matéria, de
preceitos que garantidores de adequada governancga, o que exigiria da PEC 287
uma alteracdo aos termos do art. 202, § 6° que poderia assumir a seguinte

redacao:

8 6° A lei complementar a que se refere o § 4° deste artigo estabelecera
0S requisitos para a designacdo dos membros das diretorias das
entidades fechadas de previdéncia privada'®; delineara os parametros de
governanca aplicaveis, e disciplinara a inser¢cdo dos participantes nos
colegiados e instancias de decisdo em que seus interesses sejam objeto
de discusséao e deliberacao.

Observe-se que a referéncia a exigibilidade de fixacdo de parametros de
governanca as entidades dedicadas a gestdo dos regimes de previdéncia
complementar dos entes publicos ja importard na atragdo de um signo
diferenciado de transparéncia, eis que este atributo se tem como inerente ao

préprio conceito original. O ambito de aplicagcdo dessa mesma visibilidade se

aplicada no setor publico brasileiro, Administragdo Publica e gestao social. Vigosa, v.2, n.1, pp.
110-135, jan./mar. 2010.

18 Registre-se aqui a ressalva ja empreendida no item anterior, acerca do eventual
aperfeicoamento da proposta de autorizagdo constitucional para a instituicdo igualmente de
regimes abertos de previdéncia complementar patrocinados por entes politicos. Se essa é a
intencdo da PEC 287, também a referéncia neste § 6° do art. 202 CF a regime fechado haveria
de ser objeto de supresséo, assim como aquelas nos 88§ 4° e 5° deste mesmo art. 202 CF.
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expande, compreendendo ndo s6 os eventos individualmente considerados?®,
mas especialmente 0s processos decisérios, estendendo-se até a fase de
avaliacdo das politicas publicas que deles tenham decorrido. E num cenario de
gestao afinada com as boas praticas de governanca que se podera efetivamente
promover a uma “articulacéo e cooperacao entre parceiros sociais e politicos que
possam concorrer para a superagdo das insuficiéncias do modelo estatal”?,
superando uma tendéncia ainda presente na Administracdo Publica brasileira ao
insulamento burocratico.

Exigir-se a adocdo na moldura normativa infraconstitucional de
pardmetros de governanca facilitara ainda o desenvolvimento do controle, ndo
s6 institucional (interno e externo), mas também do controle social, numa visédo
expandida, retrospectiva, mas igualmente prospectiva®® — abordagem sempre
mais afinada com a garantia da previdéncia social.

N&o se pode olvidar que as decisdes associadas a gestdo de recursos
capitalizados em fundos de previdéncia se cunham em cendrio sujeito a alto grau
de indeterminacéo, seja pelas incertezas que se tem presentes no ambiente
econdmico, seja pelo perfil temporal alongado das obrigacdes a serem satisfeitas
por esse mesmo arranjo. Legitimar as escolhas desenvolvidas na gestdo dos
fundos de previdéncia complementar patrocinados pelos entes politicos
dependera fortemente da relacdo de carater mutuamente constitutiva entre
democracia e eficiéncia®?, especialmente quando se tem em conta que 0 risco
de resultado negativo é compartilhado entre patrocinador, participantes e
assistidos. Inequivoca, portanto a importancia do refor¢o do carater democrético
da gestdo destas mesmas estruturas institucionais, que ndo pode estar a

depender puramente da representacao paritaria dos 6rgaos de deliberacédo hoje

19 “A transparéncia dos eventos é representada pelos objetos: inputs, output e resultado”
(TEIXEIRA, Marco Antonio, e RICCIO, Edson Luiz Riccio. Transparéncia: reposicionando o
debate. Revista Contemporanea de Contabilidade, UFSC, Florianépolis, v. 12, n. 25, p. 137-158,
jan./abr. 2015, p. 145).

20 VALLE, Vanice Regina Lirio do. Direito fundamental & boa administracdo e governanca.
Prefacio de Diogo de Figueiredo Moreira Neto. Belo Horizonte: Editora Férum, p. 42.

21 Reforcando a relevancia do exercicio nas sociedades de risco, do controle prospectivo, de
prognose, consulte-se MOREIRA NETO, Diogo de Figueiredo. 2° ensaio: Cidadania e
administracdo de resultados. Direito Administrativo e o controle prospectivo no planejamento e
nas a¢6es do Estado. in . Novas mutag@es juspoliticas. Em memoéria de Eduardo Garcia
de Enterria, jurista de dois mundos. Belo Horizonte: Editora Férum, 2016, p. 82-83.

22 KJAER, Anne Mette. Governance. Key concepts in the social sciences. USA: Odissey Press
Inc., 2004, p. 12.
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prevista. Por essa razao, € de ser ver a PEC 287 como oportunidade e melhoria
do quadro normativo na matéria na forma proposta neste artigo.

Um ultimo elemento é de se suscitar quando se cogita de institucionalizar
a previdéncia complementar dos entes publicos como elemento integrante do
sistema constitucional de previdéncia social, a saber, a (re)construcdo da

confianga.

4. Democracia, confianca e atratividade dos regimes proprios de previdéncia

complementar

J& se demonstrou neste artigo o papel da previsdo da agora
compulsoriedade na instituicAo dos regimes proprios de previdéncia
complementar. Constitui elemento integrante da equacéo, a facultatividade na
adesdo, especialmente na enorme massa de trabalhadores que ja integram o
servico publico antes da instituicdo dos referidos regimes. Para que a proposi¢ao
materializada na PEC 287 prospere em todos 0s seus propositos, o reforco da
atratividade ao ingresso dos servidores publicos nos respectivos regimes
proprios de previdéncia complementar € indispensavel.

E certo que a possibilidade de se contar com a participacdo do
patrocinador como um dos contribuintes a formacéo da capitalizacdo que no
futuro custeara os beneficios pode se revelar como um elemento de atracao.
N&o se pode, de outro lado, desconhecer a circunstancia de que a causa
determinante das sucessivas reformas de previdéncia (ao que tudo indica, serdo
trés em 30 anos, uma a cada década) é a proclamada quebra, seja do RGPS,
seja dos regimes publicos, creditada em parte a mudanca de trajetdria na curva
demogréfica, mas também, em boa medida, a escolhas anteriores na definicdo
dos regimes juridicos e dos planos de beneficios que se revelavam desprovidas
de sustentabilidade econémica.??

O que se propde agora com a PEC 287 € mais uma intervencao de ajuste

num sistema que nado se revelou capaz de financiar os beneficios que ele mesmo

23 Sintetizando algumas das causas da reforma da previdéncia empreendida pela Emenda 41,
consulte-se BARROSO, Luis Roberto. Constitucionalidade e legitimidade da Reforma da
Previdéncia (ascenséo e queda de um regime de erros e privilégios). in MODESTO, Paulo (org.).
Reforma da Previdéncia: andlise e critica da Emenda Constitucional n°® 41/2003 (doutrina,
pareceres e normas selecionadas). Belo Horizonte: Editora Férum, 2004, P. 107-145.
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hoje gera, e a criagcdo impositiva dos regimes de previdéncia complementar dos
entes politicos se apresenta como medida mitigadora dos eventuais impactos
sociais da equalizacdo da disciplina juridica na matéria previdenciaria entre
servidores publicos e empregados na iniciativa privada. O que a PEC 287 esta a
dizer é que o0 mesmo Estado, que geriu mau recursos e beneficios, nesse novo
modelo institucional, gerira bem estes mesmos valores.

E nesse particular aspecto que o aprimoramento do desenho e das
praticas institucionais postas a estes regimes proprios de previdéncia
complementar se apresenta como essencial — sem o que a iniciativa pode estar
fadada ao insucesso. E imperativo reforcar o elemento de confianca, que
empreenderd a ligacdo entre o aprendizado das experiéncias prévias, e 0
progndéstico de minoracéo dos riscos que lhes reserva o futuro. A complexidade
do mundo futuro se reduz — leciona Luhmann?* — pela confianca, que ha de estar
no centro da formatacdo e das préticas institucionais dos regimes proprios de
previdéncia complementar.

Tem-se aqui um substantivo reforco tedrico a importancia ndo s6 da
incorporacdo do vetor de governanca, ja defendido no subitem anterior, mas
ainda da valorizacdo no processo de revisao da Lei Complementar 108/01 que
se prenuncia, da necessaria compliance com esses mesmos elementos.

E o bindmio governanca e compliance que permitira a formacdo de um
acervo de conhecimento de dados e inten¢cdes em relacdo a patrocinadores,
participantes e assistidos. Do ponto de vista funcional, confianca e democracia
guardardo uma relacdo de complementariedade na formacgédo das escolhas
publicas e na organizacdo da acédo coletiva nessa matéria.?®> Subproduto
igualmente relevante sera o incremento do grau de controlabilidade dessas
mesmas decisdes, ndo s6 pelas estruturas institucionais de contrapoderes, mas
pelos proprios participantes e ainda por outros integrantes do corpo social, todo
ele interessados, ainda que indiretamente, na saude financeira dos sistemas de

previdéncia.

24 LUHMANN, Niklas. Confianza. Introduccion e traduccién de Dario Rodriguez Mansilla.
Barcelona: Anthropos, México: Universidad Iberoamericana; Santiago de Chile: Instituto de
Sociologia. Pontificia Universidad Catolica de Chile. 1996, p.33.

25 WARREN, Mark E. Introduction. in . (ed.). Democracy & trust. USA: Cambrdige
University Press, 1999, p. 4.
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Retorna-se assim, ao tema da legitimidade, entendida como “atributo do
Estado, que consiste na presenca em uma parcela significativa da populacao de
um grau de consenso capaz de assegurar a obediéncia sem a necessidade de
recorrer ao uso da forga, a ndo ser em casos esporadicos”. 26 No dominio da
previdéncia complementar, como ja visto, ndo se dispde do uso da forca como
mecanismo deflagrador da adeséo — que ha de repousar tdo somente na eficacia
persuasoria da proposta.

Formulada a deciséo segundo os critérios de governanca, e materializada
esta mesma escolha sob o signo da compliance, tem-se uma matriz de
acompanhamento que expande o potencial de vigilancia sobre as opc¢des que
repercutem sobre um universo diferenciado de participantes. Afirmar
formalmente a possibilidade controle sem que se tenham os parametros para
esse exercicio no que toca a legitimidade e adequacéo das decisbes € remeter
a sindicabilidade dessas mesmas decisdes a juizos subjetivos. Previdéncia
complementar combina cenarios sujeitos a distintos perfis temporais — beneficios
pagos no longo prazo, aplicacdes financeiras quando menos ndo na mesma
linha. Monitorar de maneira eficaz a gestdo nesse cenario de maneira a prevenir
desvios é atividade que requer critérios mais objetivos. Tudo isso milita em favor
do refor¢o da confianca, e portanto, da adesao ao regime proposto.

A formacao do necessario consenso — seja a proposta de obrigatoriedade
da instituicdo em si dos regimes publicos de previdéncia complementar, seja em
favor da adesdo aqueles que venham a surgir no futuro — guarda relacéo de
inegavel dependéncia com a confianca que se possa construir no modelo. Toda
novidade induz, naturalmente, a rejeicdo, e previdéncia complementar €&
realidade totalmente estranha a rotina do servidor publico. O desconhecimento
€ base fragil a construcéo dos liames de confianga. Cabe aos artifices do modelo,
seja no curso do processamento legislatvo da PEC 287, seja no
desenvolvimento normativo subsequente, substanciar esse saber previdenciario,

numa linguagem compreensivel aos seus destinatarios, erigindo um tear onde

se possa tecer a teia da confiwe e no futuro.

26 BOBBIO, Norberto; MATTEUCI, Nicola e PASQUINO, Gianfranco. Dicionario de politica. Vol.
2, de | a z. Prefacio de Fernando Henrique Cardoso. Tradug¢éo Carmen C. Varriale et. al.,
Brasilia: Editora Universidade de Brasilia; Sdo Paulo: Imprensa Oficial do Estado de S&o Paulo,
2000, p. 675.
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