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RELATORIO

Adoto como relatério a mstrugdo de mérito elaborada no ambito da Secretaria de Controle
Externo da Previdéncia, do Trabalho e da Assisténcia Social — SecexPrevidéncia (peca 19), transcrita a
seguir com os ajustes de forma pertinentes:

1. Introducio

2. A presente auditoria € parte da estratégia de longo prazo do Tribunal de Contas da Unido para
contribuir para o aperfeicoamento da regulagdo e da fiscalizacdo dos Regimes Proprios da
Previdéncia Social. A analise estatistica de dados e a consolidacdo de informagdes existentes nos
sistemas de informagdo do antigo Ministério da Previdéncia Social, agora com suas fungdes
incorporadas ao Ministério da Fazenda - Secretaria de Previdéncia, combinadas com as auditorias
realizadas por 29 tribunais de contas em 2016 e com a supervisdo do Departamento de Regimes de
Previdéncia no Servico Publico (DRPSP), podem ser vistas como um conjunto coordenado de
acOes cujo objetivo é caminhar na dire¢do da consolidagio de um Sistema Integrado de
Fiscalizagdo cujo objetivo € aprimorar os mecanismos de acompanhamento da situacdo financeira e
atuarial dos RPPS e de seus investimentos, bem como avaliar a existéncia de requisitos minimos de
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Governanga nos arranjos institucionais entre entes federativos instituidores de RPPS e gestores dos
planos de previdéncia.

3. O diagnoéstico que embasou o Acordio TCU Plenario n® 1.331/2016 demonstrou a rapida
deterioracdo da situacdo atuarial dos estados ¢ municipios da Federagdo. Novas estimativas
disponiveis demonstram a continuidade do crescimento do déficit para estados, DF e Municipios,
frente A contengdo de sua evolugdo para os servidores civis da Unido. Ao longo do periodo 2011 a
2015, o déficit atuarial agregado dos estados mais que dobrou em valores correntes, superando os
50% do PIB. Nos municipios o déficit ja ¢ superior a 10% do PIB, frente a uma menor capacidade
de geragdo de receitas.

Grafico 1 —Evolugdo do Déficit Atuarial, em % do PIB
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Fonte:Plano Plurianual.

4. O déficit atuarial consolidado de estados, DF e municipios como percentual do PIB para 2015, ¢
um valor estimado para a elaboragdo do Plano Plurianual. Também a época de elaboracdo deste
relatorio ndo havia ainda uma base de dados de DRAA de 2015 completa. Assim, sempre que for
necessario fazer referéncia a valores agregados para o total de estados, DF e municipios (sdo varias
referéncias ao niimero de segurados e ao resultado atuarial), optou-se por utilizar os valores dos
DRAA de 2014. Para a amostra utilizada na auditoria foi possivel utilizar as avaliacdes atuariais de
2015.

5. As secdes 1.1 e 1.2 a seguir sdo compilagdes de trechos do relatério que embasou o Acérdio
1.331/2016, reproduzidas aqui para apresentar ao leitor que ndo possui familiaridade com o tema
alguns conceitos elementares e uma visdo basica de como se estrutura a Previdéncia Propria no
Brasil e do que ¢ uma avaliagdo atuarial, quais as informac¢des necessarias para sua construgao e
quais os resultados que nela sdo apresentados.

1.1. Antecedentes

6. A reforma da previdéncia, introduzida pela Emenda Constitucional n® 20, de 15 de dezembro de
1998, efetuou significativas modifica¢oes no sistema previdenciario brasileiro, em especial na
previdéncia dos servidores publicos, sendo considerada o marco inicial para se tentar controlar o
desequilibrio das contas previdenciarias, incorporando a Constituicdo umnovo modelo de cardater
contributivo, em que beneficio e contribui¢do devem estar correlacionados de modo a permitir o
equilibrio financeiro e atuarial do sistema.

7. Pouco antes desta Emenda, a Lein®9.717, de 27 de novembro de 1998, conhecida como Lei
Geral de Previdéncia Publica, ja havia estabelecido que a organizagdo de um Regime Proprio de
Previdéncia Social (RPPS), previsto no art. 40 da Constituicdo Federal, deve ser baseada em
normas gerais de contabilidade e atuaria, de modo a garantir o seu equilibrio financeiro e
atuarial.

1 Resultado da conversdo da Medida Proviséria n21.723, de 29 de outubro de 1998.
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8. Posteriormente, a Emenda Constitucional n° 41 de 2003, reafirmou os principios do cardter
contributivo e solidario e do equilibrio financeiro e atuarial como norteadores da organizagdo e
funcionamento dos Regimes Proprios de Previdéncia Social (RPPS).

9. Considera-se Regime Proprio de Previdéncia Social (RPPS) o sistema de previdéncia,
estabelecido no ambito de cada ente federativo, que assegure, por lei, a todos os servidores
titulares de cargo efetivo, pelo menos os beneficios de aposentadoria e pensdo por morte previstos
no art. 40 da Constitui¢do Federal. Nos 3513 municipios que ndo instituiram RPPS (ou 63% do
total de entes federativos, excluindo a Unido), todos os servidores vinculam-se ao Regime Geral de
Previdéncia Social. Emregra, permanecem no RGPS os municipios brasileiros de menor porte:
neste conjunto de municipios que ndo possuem RPPS vivem cerca de 30% da populagdo brasileira.

Tabela 1 —Numero de entes federativos e regime previdencidrio adotado em dezembro de 2015.

RGPS 3.513 63%
RPPS 2.080 37%
Total 5.593 100%

Fonte: Ministério da Fazenda - Secretaria de Previdéncia (MF).

10.Estes RPPS instituidos pelos estados, DF e municipios, administram um patrimonio de cerca de
R$ 180 bilhées’ e oferecem cobertura a cercade 7,6 milhdes de segurad0s3, entre 5,1 milhoes de
servidores ativos, 1,9 milhdes de aposentados e 623 mil pensionistas. Desta populagdo total, 4,6
milhdes de pessoas estavam nos estados e Distrito Federal e 3 milhoes nos municipios.

11.Nos termos do art. 9°da Lein®9.717/1998, compete a Unido, por intermédio do Ministério do
da Previdéncia Social (MPS), agora com suas fungdes incorporadas ao Ministério da Fazenda -
Secretaria de Previdéncia, a orientagdo, a supervisdo e o acompanhamento dos RPPS e dos
respectivos fundos previdenciarios constituidos, além do estabelecimento e publicacdo dos
pardmetros e diretrizes gerais nela previstos®. A competéncia do Ministério da Previdéncia Social,
agora incorporado ao Ministério da Fazenda - Secretaria de Previdéncia, para fiscalizar os RPPS
ndo impede a atuagdo de outras entidades de controle e fiscalizagdo, como os Tribunais de Contas
de estados, Distrito Federal e municipios, tendo em vista que as receitas e despesas dos entes

2 Dados elaborados pelo entdo Ministério da Previdéncia Social (MPS). Dados de investimento relativos a
dezembro de 2015. Dados de pessoal relativos a dezembro de 2014 extraidos do Anuario Estatistico da
Previdéncia Social. Neste texto, a palavra “segurados” serd usada para designar todos aqueles que podem
vir a receber beneficios de um plano de previdéncia,abrangendo assimos servidores ativos, os aposentados
e 0s pensionistas.

3 Se acrescidos a esses segurados e beneficidrios diretos os componentes de seus grupos familiares, as
estimativas do MPS sdo de que a protegdo oferecida pelos RPPS alcanceum nimero préximo de 30 milhdes
de brasileiros.

4 O Regulamento da Previdéncia Social, aprovado pelo Decreto n? 3.048, de 06 de maio de 1999,
estabeleceu que afiscalizagdo dos RPPSseria decompeténcia dos Fiscais de Contribui¢des Previdencidrias
do Instituto Nacional do Seguro Social - INSS, cargo cuja denominagdo foi posteriormente alterada para
Auditor-Fiscal da PrevidénciaSocial. Com a criagdo da Secretaria da Receita Federal do Brasil e da carreira
de Auditor-Fiscal da Receita Federal do Brasil - AFRFB, a Lei n211.457, de 16 de margo de 2007, previu em
seu art. 11, §§ 22 a 592 que os procedimentos de fiscalizagdo dos RPPS permaneceriam sob a
responsabilidade dessa carreira, com a manuten¢do de um contingente de AFRFB em exercicio no
Ministério da Previdéncia Social. Na estrutura regimental do MTPS (anteriormente MPS e MPAS, agora
incorporado ao Ministério da Fazenda - Secretaria de Previdéncia), as atividades deorientagdo, supervisdo e
acompanhamento dos RPPS sempre foram de competéncia do Departamento dos Regimes de Previdéncia
no Servigo Publico - DRPSP (criado pelo Decreto n2 2.663, de 09 de julho de 1998, com a denominagdo
inicial de Departamento dos Regimes de Previdéncia dos estados e municipios - DEPEM), vinculado a
Secretaria de Politicas de Previdéncia Social - SPPS.
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federativos e dos Regimes Proprios de Previdéncia Social dos seus servidores estdo sob a
jurisdi¢do desses orgaos.

12.4 supervisdo e a coordenagdo por parte da Unido sobre o sistema de RPPS de estados, DF e
municipios se operacionaliza na pratica por meio de um sistema de regulamentos e obrigagoes
que, quando cumpridos, ensejam a obtencdo de um Certificado de Regularidade Previdenciaria
(CRP) para o ente instituidor de determinado RPPS.

13. O Certificado de Regularidade Previdenciaria (CRP), instituido pelo Decreto n® 3.788/2001, é
um documento fornecido pelo MPS que atesta o cumprimento dos critérios e exigéncias
estabelecidos na Lei n° 9.717/1998 pelo RPPS de um estado, do Distrito Federal ou de um
municipio. Em linhas gerais, o CRP atesta que o ente federativo segue normas de boa gestdo e
transparéncia, tanto no que toca a aspectos financeiros quanto atuariais, de forma a assegurar o
pagamento dos beneficios previdenciarios aos seus segurados ao longo do tempo.

14.Sua validade ¢ de 180 dias e para sua emissdo deverdo ser observados os critérios
estabelecidos na Portaria MPS 204/2008. O conjunto de exigéncias abrange, entre outros, a
observdncia do carater contributivo do RPPS, do equilibrio financeiro e atuarial, da cobertura
exclusiva a servidores publicos titulares de cargos efetivos e a militares e seus respectivos
dependentes; a manuten¢do de contas bancarias destinadas aos recursos financeiros do RPPS
distintas das contas do tesouro do ente federativo; a concessdo de beneficios de acordo com a Lei
n°9.717,de 1998 e a Lein®10.887; a elaboracdo de escrituracdo contabil de acordo com Plano
de Contas aplicavel aos RPPS; a observincia de limites de contribui¢do previdenciaria devida ao
RPPS; a aplicagdo dos recursos do RPPS no mercado financeiro e de capitais de acordo com as
normas do Conselho Monetario Nacional e o envio periodico de demonstrativos obrigatorios ao
MPS pelos RPPS, entre eles o Demonstrativo de Resultado de Avaliagao Atuarial - DRAA, o
Demonstrativo de Informagdes Previdenciarias e Repasses - DIPR e o Demonstrativo das
Aplicagdes e Investimentos dos Recursos - DAIR.

15.Nao dispor deum CRP valido implica na imposi¢do de severas puni¢oes ao ente federativo,
pois este certificado é exigido nas seguintes situagoes: transferéncias voluntarias de recursos pela
Unido, excetuando-se as transferéncias relativas as agoes de educagdo, saude e assisténcia social;
celebragdo de acordos, contratos, convénios ou ajustes, bem como recebimento de empréstimos,
financiamentos, avais e subvengoes em geral de orgdos ou entidades da Administracdo direta e
indireta da Unido; liberag¢do de recursos de empréstimos e financiamentos por instituigoes
financeiras federais, pagamento dos valores devidos pelo Regime Geral da Previdéncia Social -
RGPS, emrazdo do disposto na Lei 9.796/1999 (compensagdo previdenciaria); e requerimentos
para realizagdo de operagoes de crédito interno e externo dos estados, do Distrito Federal e dos
municipios, nos termos do art. 21, inciso VIII, da Resolugdo 43, de 2001, do Senado Federal.

16.Estes aspectos refletem a logica de um arcabougo regulatorio que reune diversos elementos do
que se poderia chamar “responsabilidade previdencidaria”, segundo comandos da Constitui¢do
Brasileira, passando pela Lei 9.717/98, pelo Decreto 3.788/2001 e por diversas portarias do MPS.

17.0 compromisso com a “responsabilidade previdenciaria” é refor¢ado pelo mecanismo de
punigdo, na forma de bloqueio ao acesso de canais importantes de financiamento e recebimento de
recursos federais aos entes que ndo adotam praticas adequadas de gestdo previdencidria, pois tal
comportamento vai levar a desequilibrios fiscais em algum momento do futuro. De fato, ndo so os
comandos legais que sinalizam a estruturagdo do sistema de previdéncia publica de estados, DF e
municipios, como 0s mecanismos de puni¢cdo resultaram em aumentos de coordenagdo e
estruturacdo de tal sistema.

1.2. Avaliagdo Atuarial dos RPPS

184 avalia¢do atuarial serve para dimensionar os compromissos do plano de beneficios e
estabelecer o plano de custeio para um determinado plano de previdéncia. Em outras palavras,
permiite estimar quanto custa ofertar um conjunto de beneficios previdenciarios para uma dada
populacdo de segurados, determinando fontes de financiamento suficientes para assegurar a
cobertura desses custos, ao longo do tempo.
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19.0 dimensionamento do plano de beneficios tem como fundamentos trés conjuntos de elementos
(Nogueira, 2012):°

— A Base Normativa de Beneficios, que identifica, com base na legisla¢do que rege o plano de
previdéncia, a relagdo dos beneficios abrangidos, suas regras de concessdo, periodos de
caréncia, metodologia de cdlculo e formula de reajuste.

— A Base Cadastral, com informagées sobre caracteristicas biométricas, demograficas e
financeiras individuais dos segurados do plano de previdéncia (no caso dos RPPS, dos
servidores ativos e aposentados, seus dependentes e dos pensionistas dos RPPS).

— A Base Atuarial, entendida como a proje¢do futura para uma série de variaveis, tais como
expectativas de mortalidade, taxas de inflacdo, taxas de juros, entre outras, seguindo as
hipoteses atuariais. A base atuarial descreve o cendrio futuro projetado.

20.As consideragdes apresentadas por Mascarenhas, Oliveira e Caetano (2004)° ajudam a
compreender a natureza estimativa da avalia¢do atuarial e a necessidade de dispor de
informagoes que permitam realizar as projegoes futuras com o mdaximo de precisdo:

“As obrigagoes previdenciarias analisadas ndo apresentam valor conhecido e data certa para
o pagamento. Ou seja, elas possuem incertezas ligadas ao momento de ocorréncia e ao valor do
beneficio. A palavra incerteza (...) deve ser entendida num sentido lato e usual e ndo como um
termo técnico da Ciéncia Atuarial, ja que uma situagdo de incerteza se caracteriza pelo total
desconhecimento de evidéncias que permitam inferir sobre eventos probabilisticos futuros, o
que ndo ¢ o caso. Incerteza, aqui, tem uma acep¢do equivalente a palavra risco, ja que sdo
conhecidas algumas informagdoes sobre os eventos futuros que nos permitem calcular suas
esperan¢as matemdticas e valores presentes atuariais.

As incertezas relativas ao momento de ocorréncia decorrem de riscos biométricos, ou seja, a
data da liquidagdo financeira dessas obrigacoes é indeterminada, pois depende de eventos
probabilisticos de morte ou sobrevivéncia dos segurados e seus beneficiarios, da sua entrada
em invalidez e da sua retirada do emprego, cujas distribui¢oes de probabilidades devem ser
conhecidas”.

21.Conforme determina a Portaria MPSn°403/2008, em seu art. 2°, as premissas, o conteudo e 0s
resultados da avaliacdo atuarial serdo apresentados pelo atuario por meio dos seguintes
documentos. Relatorio da Avaliagdo Atuarial, Nota Técnica Atuarial (NTA), Parecer Atuarial e
Demonstrativo do Resultado da Avaliagdo Atuarial (DRAA):

“VII — Avaliagdo Atuarial: estudo técnico desenvolvido pelo atudrio, baseado nas
caracteristicas biométricas, demograficas e econdmicas da populag¢do analisada, com o
objetivo principal de estabelecer, de forma suficiente e adequada, os recursos necessarios para
a garantia dos pagamentos dos beneficios previstos pelo plano;

VII — Nota Técnica Atuarial: documento exclusivo de cada RPPS que descreve de forma clara e
precisa as caracteristicas gerais dos planos de beneficios, a formulagdo para o cdlculo do
custeio e das reservas matemdticas previdencidrias, as suas bases técnicas e premissas a serem
utilizadas nos cdlculos, contendo, no minimo, os dados constantes do Anexo desta Portaria;
VIII — Demonstrativo de Resultado da Avaliacdo Atuarial - DRAA: documento exclusivo de
cada RPPS queregistra de forma resumida as caracteristicas gerais do plano e os principais
resultados da avaliacdo atuarial;

IX — Parecer Atuarial: documento que apresenta, de forma conclusiva, a situagdo financeira e
atuarial do plano, certifica a adequagdo da base de dados e das hipoteses utilizadas na
avaliagdo e aponta medidas para a busca e manuten¢do do equilibrio financeiro e atuarial”.

> Nogueira, Narlon Gutierre; “O Equilibrio Financeiro e Atuarial dos RPPS: de Principio Constitucional a
Politica Publica de Estado”; Colegdo Previdéncia Social. Série Estudos, vol. 34, Brasilia, 2012.

6 Mascarenhas, Roberta de Aguiar Costa; Oliveira, Antdnio Mdrio Rattes; Caetano, Marcelo Abi-Ramia;
“Andlise Atuarial da Reforma da Previdéncia do Funcionalismo Publico da Unido”; Colegdo Previdéncia
Social. Série Estudos, vol. 21, Brasilia, 2004.
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22.0 art. 40 da Constitui¢do estabelece em seu paragrafo 20 que em cada ente da federagdo serd
admitido um unico RPPS e uma unica unidade gestora do RPPS para os servidores pub licos
titulares de cargos efetivos, ressalvado os militares. Nesse ponto é importante firmar e distinguir
os conceitos de RPPS, unidade gestora de RPPS, fundo previdenciario e plano previdenciario ou
financeiro:

—  RPPS ¢ o sistema de previdéncia que assegura aos servidores publicos titulares de cargos
efetivos pelo menos os beneficios de aposentadoria e pensdo por morte (art. 2° da Portaria
MPS n?402/2008).

—  Unidade Gestora é a entidade ou orgdo integrante da estrutura da administragdo pub lica
responsavel pela administragdo, gerenciamento e operacionalizagdo do RPPS (art. 10, § 1°da
Portaria MPS n°402/2008).

—  Fundo Previdenciario é o conjunto de receitas, bens, direitos e ativos de qualquer
natureza, vinculados por lei a finalidade previdenciaria de assegurar recursos para o
pagamento de aposentadorias e pensoes (art. 249 da Constituicdo);

—  Plano Previdencidrio é o sistema estruturado com a finalidade de acumulagdo de recursos
para o pagamento dos compromissos definidos no plano de beneficios do RPPS, sendo seu
plano de custeio calculado segundo os diferentes regimes financeiros aplicados (art. 2°, XX da
Portaria MPS n° 402/2008).

—  Plano Financeiro é o sistema estruturado para o pagamento de beneficios, admitido
apenas no modelo de segregac¢do da massa, no qual as contribuigoes arrecadadas ndo tém
objetivo de acumulagdo de recursos, sendo as insuficiéncias financeiras aportadas pelo ente
federativo (art. 2°, XXI da Portaria MPS n° 402/2008).

23. A Portaria MPS n°403/2008 estabelece pardmetros técnicos para a realizagdo dos cdlculos
atuariais que atestam o equilibrio financeiro e atuarial dos RPPS. Caso a avaliagdo atuarial
aponte déficit, este deverd ser equacionado por segrega¢do da massa de segurados ou por um
plano de amortizagdo, que pode ser implementado com a institui¢ao de aliquotas de contribuig¢do
suplementares ou com aportes periodicos preestabelecidos.

24.0 equacionamento do déficit atuarial pela segregac¢do da massa de segurados, na forma
permitida pela Portaria MPS 403/2008, consiste na cria¢do de dois planos previdenciarios
independentes, um financiado pelos entes patrocinadores em regime de caixa (regime financeiro
de reparticdo simples), e outro capitalizado e equilibrado financeira e atuarialmente (regime
financeiro de capitalizagdo).

25.Esse mecanismo é uma forma de gerenciar o problema previdencidrio e trazer maior
transparéncia. Entretanto, como ressalta Nogueira, 2012 (pag. 196), “como o plano de beneficios
dos RPPS ndo comporta a pratica de grandes inovagoes para a reduc¢do de seu custo, dado que
sua configuragdo é de ordem constitucional, ndo ha solu¢do possivel para o déficit atuarial que
ndo exija a destinagdo de maior volume de recursos para a previdéncia dos servidores”.

2. Objetivos da Auditoria Coordenada e aspectos metodolégicos

26.A presente auditoria coordenada tem como principal objetivo aprofundar o diagnostico sobre a
sustentabilidade do sistema de previdéncia propria de estados, DF e municipios. Foi planejada para
coordenar os esfor¢os dos tribunais de contas de estados e municipios para identificar como se
estruturam as unidades gestoras dos RPPS, quais sdo as principais atividades que desenvolvem e
quais sdo as suas principais fragilidades institucionais.

27.0 objetivo deste relatorio €, a partir de informagdes previdenciarias produzidas pelos RPPS, e
de analises produzidas pelas equipes dos tribunais de contas que participaram da auditoria
coordenada, bem como dos dados sistematizados delas decorrentes, apresentar elementos que
permitam avaliar:

a) Se a qualidade das bases cadastrais dos RPPS compromete a confiabilidade da avaliagdo
atuarial de seus entes instituidores a partir das suas seguintes caracteristicas:
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a.1. Grau de cobertura para os diferentes poderes e orgdos autdnomos de seus Orgaos
nstituidores;

a.2. Existéncia de um conjunto minimo de varidveis demograficas e financeiras na sua
estrutura;

a.3. Consisténcia das informacdes disponiveis;
a.4. Atualizacdo das informagdes disponiveis;

b) Se elementos minimos de boa governanga e transparéncia estdo presentes na gestdo de
investimentos dos recursos financeiros dos fundos capitalizados dos RPPS;

c) Se os seguintes elementos representam limitagdes quanto a institucionalidade e credibilidade
das avalia¢des atuariais, enquanto instrumentos efetivos de planejamento fiscal de longo prazo:

c.1. Aderéncia da rentabilidade das carteiras de investimentos as taxas de juros projetadas
nas avaliacdes atuariais passadas, factibilidade dos cenarios futuros projetados;

c.2. Existéncia de estudos que embasem tecnicamente as estimativas de taxas anuais de
crescimento real dos salarios projetadas para o futuro;

c.3. Factibilidade e grau de institucionalizagdo de planos de amortizagdo propostos pelas
avaliacOes atuariais em casos de déficits atuariais nos planos previdenciarios;

c.4. Contabilizagdo de provisdes matematicas nos demonstrativos contabeis dos RPPS e de
seus entes instituidores em casos de existéncia de déficits atuariais;

d) Se ha riscos a sustentabilidade financeira do sistema de RPPS de estados, DF e municipios.

28.Para a realizacdo da auditoria coordenada, foram firmados em 2015 acordos de cooperagao, por
intermédio da Associagdo dos Membros dos Tribunais de Contas do Brasil (Atricon) e o Instituto
Rui Barbosa (IRB), com os Tribunais de Contas de estados, municipios € do DF, além de acordo
direto entre o TCU e o Ministério da Previdéncia Social (MPS) para troca de informacdes,
capacitacdo e implementacdo de agdes conjuntas que possibilitem consolidar um modelo de
supervisdo integrada dos RPPS.

29.Dando execucgdo ao que previam estes acordos, um curso a distancia de 75 horas de duracao foi
ministrado entre agosto ¢ novembro de 2015 para 149 profissionais, incluindo os membros das
equipes de auditoria dos Tribunais de Contas de estados, municipios, DF ¢ Unido, bem como de
servidores do entdao MPS. Assim, a auditoria coordenada revela-se como instrumento e resultado de
uma iniciativa estruturada de capacitag@o profissional e desenvolvimento institucional voltado para
o aperfeicoamento da fiscalizagdo da previdéncia propria por parte dos tribunais de contas.

30.Entre os dias 7 e 11 de dezembro de 2015 foi realizado o workshop de planejamento, que contou
com 84 participantes dos tribunais de contas de estados e de municipios e 7 participantes do TCU,
coordenador dos trabalhos, além de palestrantes do entdo MPS, da Comissdo de Valores
Mobiliarios e gestores de RPPS. Nesta ocasido foram consolidados os instrumentos de
planejamento da auditoria coordenada, tais como matriz de planejamento e papéis de trabalho, bem
como definidos os prazos de execugdo das auditorias nos tribunais de contas, envio de informacoes
no formato de tabelas padrdo e das matrizes de achado, para subsidiar a elaboracdo do relatorio
final consolidado.

31.Entre os dias 13 e 17 de julho foi realizado o workshop de consolidacdo e discussdo de
resultados, com 74 participantes dos tribunais de contas de estados e de municipios e 4
participantes do TCU, em que foram verificadas a consisténcia dos dados utilizados e a aderéncia
das analises apresentadas pelas equipes as metodologias tragadas de forma coordenada na fase de
planejamento. Foram discutidos estudos de casos e analisados padrdes de resultados a serem
explorados no presente resultado consolidado.
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2.1. Representatividade da Amostra de Auditoria

32.Para a selecdo da amostra foram priorizados os RPPS mais representativos em termos de
numero total de segurados, recursos geridos e resultado atuarial. Cada tribunal de contas definiu
quantos ¢ quais RPPS seria capaz de auditar, procurando respeitar a tais critérios de sele¢ao. Foram
auditados os RPPS de 23 Estados e 31 Municipios. Estes 54 RPPS dao cobertura a 63% do total de
segurados dos RPPS de estados e municipios (representando 76%% do total de beneficidrios —
aposentados e pensionistas — e 57% do total de servidores ativos); o resultado atuarial acumulado
dos RPPS da amostra representa 72% do resultado atuarial geral de estados e municipios
(representa 72% do superavit acumulado entre os RPPS superavitarios e representa 73% do déficit
acumulado entre os RPPS deficitarios). Dos 54 entes analisados nesta auditoria coordenada, 10
estados € 6 municipios nunca passaram por processo de auditoria direta do antigo MPS, atual MF,
como demonstra a Tabela 2.7

— Estados: AC, AL, AM, AP, BA, CE, DF, ES, MA, MG, MS, MT, PA, PB, PE, PI, RJ, RN,
RO, RR, RS, SP, TO;

— Municipios: Arapiraca - AL, Belém - PA, Belo Horizonte - MG, Boa Vista - RR, Campinas -
SP, Campo Grande - MS, Cuiaba - MT, Curitiba - PR, Dourados - MS, Fortaleza - CE, Goiania
- GO, Jodo Pessoa - PB, Londrina - PR, Macaé - RJ, Macapa - AP, Macei6 - AL, Maringa - PR,
Natal - RN, Niter6i - RJ, Palmas - TO, Ponta Porda - MS, Porto Velho - RO, Recife - PE, Rio
Branco - AC, Rio de Janeiro - RJ, Salvador - BA, Sdo Luis - MA, Sinop - MT, Teresina - PI,
Varzea Grande - MT, Vitoria — ES.

Tabela 2 —Numero de entes que compdem a amostra da presente auditoria coordenada classificados pela
quantidade de vezes em que foram auditados pelo DRPSP ao longo do periodo 2010-2016.

Nuamero de auditorias entre 2010-16 0 1 2 3 4
Estados 10 5 5 2 1
Municipios 6 16 5 3 1

Fonte: DRPSP/MF.

33.A selecdo de RPPS a auditar pelo Ministério da Previdéncia, atribuicdo atualmente incorporada
ao Ministério da Fazenda - Secretaria de Previdéncia com a extingdo daquele em 2016, ¢ feita com
base em indicadores que combinam diferentes caracteristicas dos RPPS. De 2011 a 2014 o
processo de sele¢do seguiu a metodologia prevista na Orientacdo Interna n® 4/2010, seguindo o
ranking criado a partir do Indicador de Planejamento de Auditoria (IPA), composto dos um
conjunto de seis indices.

34.A Orientagao Interna 1/2014 trouxe novas diretrizes para o processo de selegdo, baseado em
matriz de risco que considera duas analises: andlise de indicadores (atraso na entrega do DIPR,
existéncia de divergéncias entre o DIPR e o DRAA, tempo decorrido desde a ultima auditoria,
indicador de equilibrio atuarial, resultado financeiros DAIR x DIPR indicador de falta de repasse
de recolhimento de contribuicdes de segurados) e o porte do RPPS. Uma descri¢do detalhada do
processo de selecdo e das motivagdes da estratégia de fiscalizagdo exercida pelo Governo Federal é
apresentada na pega n° 5, pgs. 4 a 9.

3. As bases cadastrais de servidores e beneficiarios utilizadas nas avaliacdoes atuariais

35.Um dos elementos fundamentais para a implementacdo de qualquer plano de previdéncia
propria ¢ o cadastro com informagdes financeiras e demograficas dos segurados vinculados ao seu
ente instituidor: servidores ativos, aposentados e pensionistas. Ter um cadastro completo e

7 0 Departamento de Regimes de Previdéncia no Servico Publico (DRPSP) possui outro tipo de fiscalizacao,
denominado auditoriasindiretas, quecomplementa as auditoriasdiretas. Foge aos objetivos das descri¢des
avaliar a extensdo deste tipo de fiscalizagdo.
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atualizado € pressuposto para a efetividade de qualquer sistema de gestio e controle de pagamentos
de beneficios efetuados no presente e para a confiabilidade de todas as projecoes atuariais.

36.As equipes de auditoria realizaram avaliagdes com o objetivo de verificar a qualidade das bases
cadastrais dos RPPS analisados sob quatro perspectivas: o grau de cobertura ou completude, a
suficiéncia da estrutura, a consisténcia das informacdes disponiveis e o grau de atualizacdo das
bases cadastrais.

37.A completude ou grau de cobertura das bases cadastrais foi medida pelo percentual de
registros existentes nestas bases frente ao universo de segurados da previdéncia propria de estados,
DF e municipios (se¢des 3.1 e 3.2). A cobertura foi medida separadamente para servidores ativos,
aposentados e pensionistas vinculados as categorias de 6rgdos/poderes listados abaixo, seguidos
das notagoes abreviadas utilizadas de agora em diante:

— Poder Executivo (Exec);
— Poder Legislativo (Leg);
— Poder Judiciario (Jud);

— Ministério Publico (MP);
— Defensoria Publica (DP);
— Tribunal de Contas (TC);

38.A suficiéncia da estrutura das bases cadastrais foi avaliada a partir da verificagdo da existéncia
de um conjunto minimo de campos com informac¢des minimas necessarios para a realizacdo de uma
avaliacdo atuarial confiavel (se¢do 3.3). Os problemas de consisténcia das bases cadastrais foram
medidos como o percentual de valores invalidos ou inconsistentes frente ao total de registros
existentes nas bases para algumas variaveis selecionadas (se¢do 3.4).

39.A atualizaciio das bases cadastrais foi medida verificando as datas de realizacdo de censos e
recadastramentos, pressupostos essenciais para qualquer ente atualizar e corrigir as informacoes de
suas bases de dados, e registrando quantas vezes os gestores dos RPPS realizaram esses
procedimentos no periodo de 2011 a 2015 (segdo 3.5).

3.1 Cobertura das bases cadastrais mantidas ou utilizadas pelas unidades gestoras dos RPPS

40.0 ponto de partida para medir a completude das bases do RPPS sob a perspectiva de percentual
de registros existentes nas seis categorias descritas de orgdo/poder foi buscar, junto ao 6rgdo
maximo responsavel pela gestdo de pessoal de cada ente instituidor (secretaria de administragao ou
gestdo de pessoal de cada estado ou municipio), informagdes sobre o total de servidores ativos,
aposentados e pensionistas vinculados a cada uma dessas seis categorias, refletindo a situagdo mais
proxima da coleta de dados (marco de 2016). Este universo de pessoas foi comparado com as
quantidades de registros relativos a servidores ativos, aposentados e pensionistas bases de dados
disponiveis nas unidades gestoras dos RPPS naquela mesma época®.

41.Antes de avaliar as dimensdes de cobertura das bases de dados expressas em percentuais do
universo total segurados ¢ importante relatar que algumas equipes de auditoria tiveram dificuldade
em obter os dados junto aos entes instituidores dos RPPS, os “jurisdicionados de primeira ordem”
dos tribunais de contas, para dimensionar qual seria este universo de segurados em relagdo ao qual
se pode avaliar a completude das bases cadastrais.

ESTUDO DE CASO: dificuldades para obter o quantitativo de servidores publicos de poderes e 6rgdos autdénomos
em um importante estado da Federacao.

8 A informacdosobrea quantidadede registros foi obtida a partir de informacdes prestadas pelas unidades
gestoras.Como sera visto a frente, sobre outras bases cadastrais foi feito um trabalho de contagem efetiva
de registros.
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Conforme previsto no roteiro da auditoria coordenada, por meio de oficio, foram solicitadas informagdes sobre a
quantidade de servidores ativos, aposentados e pensionistas vinculados aos poderes executivo, legislativo e
judiciario, ao Ministério Publico, Defensoria ¢ Tribunal de Contas do Estado para a Secretaria de Planejamento e
Gestdo (6rgdo responsavel pela gestdo de recursos humanos do estado).

Em resposta da Unidade Central de Recursos Humanos (6rgdo que compde a estrutura da secretaria) aquela
instituicdo alegou que ndo era responsavel pela gestdo do quantitativo total de servidores publicos do estado e que
tais informagdes deveriam ser solicitadas ao RPPS.

A unidade gestora do RPPS forneceu somente o quantitativo de pessoal do poder executivo e defensoria publica,
justificando que ndo tinha gestdo sobre as informagdes de outros poderes e 6rgaos autdnomos.

Diante das dificuldades encontradas, a equipe de auditoria consultou outras fontes para levantar o total de servidores
do estado. O quantitativo de servidores publicos do Ministério Publico Estadual foi obtido por meio do portal da
transparéncia, no proprio site do 6rgéo. O quantitativo de servidores publicos dos poderes legislativo e judiciario foi
obtivo por meio de consulta interna no proprio TCE (nos setores da casa responsaveis por audita-los), depois foi
verificado que as mesmas informagdes estavam disponiveis também nos portais da transparéncia dos respectivos

poderes.

42.Em muitos casos ndo foi possivel contornar as dificuldades, o que resultou em lacunas nas
informagodes sobre o nimero de servidores ativos, aposentados e pensionistas vinculados a algumas
das seis categorias de poder/6rgdo descritas supra, descritas a seguir de forma abreviada entre
parénteses:

— Servidores Ativos: AM (auséncias: todos exceto Exec), ES (auséncia: DP), MA (auséncias:
Judic, MP, TC, DP), PA (auséncia: DP), SP (auséncias: TC, DP);

— Aposentados: AL (auséncias: Legis, DP), AM (ausé€ncias: todos exceto Exec), BA
(auséncia: DP), ES (auséncias: Legis, TC, DP), PA (auséncias: Exec, DP), RR (auséncias:
Legis, TC, DP), SP (auséncias: todos exceto Exec);

— Pensionistas: AC (auséncia: DP), CE (auséncias: Judic, MP), PA (auséncias: Exec, Legis,
Judic, DP), PE (auséncia: DP), PI (auséncias: Legis, MP), RR (auséncia: Legis), SP (auséncia:
DP) Os seguintes estados apenas apresentam dados de pensionistas vinculados ao Poder
Executivo: AL, AM, BA, ES, MA, MG, RJ, RN ¢ RS.

43.A existéncia destas lacunas ¢ um importante achado de auditoria que retrata a falta de
transparéncia existente na Federacdo Brasileira. Se os tribunais de contas ndo conseguiram obter
informagdes completas sobre o niimero de servidores ativos, aposentados e pensionistas, mesmo
com seu peso institucional junto aos entes jurisdicionados, ¢ porque tais informagdes ndo estdo
disponiveis para os gestores responsaveis pela administragao dos Entes Federativos. A auséncia de
tais informacdes impede a realizagdo de diagnosticos fundamentais, como apresentar para a
sociedade qual o niimero exato de servidores publicos e segurados da previdéncia vinculados a
cada poder nas diferentes esferas e poderes da Administragdo Publica Brasileira.

44 Em um momento em que se debate sobre a necessidade de reformas na previdéncia no Brasil,
ndo contar com informacdes fidedignas e completas sobre o numero de segurados significa iniciar
um debate sem ter a exata dimensdo do problema que se busca compreender, condigao essencial
para poder apresentar solugdes adequadas e equilibradas.

45.Uma vez reconhecidas as limitagdes das informacdes disponiveis sobre o total de segurados da
previdéncia propria vinculados aos entes federativos instituidores dos RPPS analisados, pode-se
passar ao proximo passo: compreender como foram obtidas as quantidades de registros existentes
nas bases cadastrais dos RPPS. Tais quantidades foram informadas as equipes de auditoria pelas
unidades gestoras dos RPPS, na mesma abertura solicitada para descrever o universo de segurados.

10
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46.0s dados de quantidades de registros nas bases cadastrais, totais de pessoas vinculadas aos entes
instituidores e cobertura da base cadastral foram compilados pela equipe de coordenagdo® em
tabelas detalhadas que estdo disponiveis para consulta na se¢do Erro! Fonte de referéncia nio
encontrada.Erro! Fonte de referéncia nao encontrada. (Erro! Fonte de referéncia nao
encontrada. a Erro! Fonte de referéncia nio encontrada.). Tais informacdes foram agregadas
para permitir uma visdo geral da situacdo, conforme apresentado na Tabela 3.

47.0 nmimero agregado de registros nas bases cadastrais disponiveis nas unidades gestoras dos
RPPS representa 93% da populagdo total mapeada. Entretanto, como serd demonstrado a frente, ha
importantes inconsisténcias, lacunas e situagdes de superrepresentacdo (mais segurados nas bases
cadastrais dos RPPS do que informados pelo proprio ente instituidor) nas bases de diversos RPPS.
No caso de pensionistas, as inconsisténcias sdo tais que se refletem em uma superrepresentagao
desta categoria de segurados no agregado das bases dos RPPS.

Tabela 3 —Total de servidores ativos, aposentados e pensionistas vinculados aos entes federativos que
compGem a amostra de auditoria, nas bases cadastrais dos RPPS e percentual de cobertura das bases.

Ativos Aposentados  Pensionistas Total
Total Ente 2.727.611 1.437.919 497.286 4.662.816
Base RPPS 2.459.156 1.350.116 524.636 4.333.908
Cobertura (%) 90% 94% 105% 93%

Fonte: RPPS e Secretarias de administracdo dos Entes. Posi¢gdo: mais préximo a margo de 2016. Dados tratados por TCU.

48.Para compreender a natureza de tais inconsisténcias e lacunas, é necessario detalhar a analise de
cobertura medida pelo niimero de registros nas seis categorias de poder/instituicdes mapeadas. As
informagdes apresentadas na Tabela 4 demonstram a existéncia de um claro padrio de
subrepresentagcdo da populacdo de segurados cujo vinculo ndo seja com o poder executivo.

49.0 padrao de subrepresentacdo estd associado ao numero de casos de bases cadastrais sem
informagdes sobre o nimero de segurados com vinculos a instituigdes dos outros poderes!®. Sao 29
de 55 RPPS sem registros de segurados do poder legislativo e cerca 14 em 24 RPPS sem registros
de segurados do poder judiciario, defensoria publica, ministério publico e tribunais de contas.

al de servidores ativos, aposentados e pensionistas (em mil pessoas) vinculados aos entes federativos que
compbéem a amostra de auditoria, nas bases cadastrais dos RPPS e percentual de cobertura.

Ativos Aposentados Pensionistas
Exec Leg Jud MP TC DP | Exec Leg Jud MP TC DP | Exec Leg Jud MP TC DP
Total Ente 2.568 15,5 1064 21,8 9,3 6,6 1.411 62 146 18 3,7 10 479 38 116 10 1,7 03
Base RPPS 2412 87 218 71 28 64| 1341 3,6 34 06 13 05 507 35 11,2 08 15 0,2
Cobertura (%) 94% 56% 20% 33% 31% 97% 95% 57% 23% 32% 35% 48%| 106% 93% 97% 77% 91% 63%
brancos/zeros 4 29 14 14 14 11 2 30 15 14 15 13 0 29 13 15 13 16

Fonte: RPPS e Secretarias de administra¢cdao dos Entes. Posi¢do: mais préximo a margo de 2016. Dados tratados por TCU.

50.0 padrio diagnosticado de auséncia de dados € corroborado por meio das respostas ao
questionario (pega 10) apresentado pelas equipes de auditoria as unidades gestoras: 22 RPPS
auditados informaram que mantém os dados cadastrais apenas de segurados do poder executivo de
seus entes instituidores.

51.Apenas doze RPPS declararam ter acesso on line aos dados cadastrais, enquanto outros onze
afirmaram receber relatdrios mensais. Os demais RPPS auditados, segundo seus gestores, recebem

% Embora a quantidade de entes auditados seja 54, o estado do Mato Grosso do Sul trabalha com duas
bases diferentes, uma para o plano previdencidrio e outra para o plano financeiro. Assim, foram realizadas
duas analises emrelagdo a esse ente, resultando em um total de 55 casos de bases cadastrais analisadas.

10 N3o s3o contados os casos em que a categoria de instituicdo ou poder ndo existe no ente como, por
exemplo, é o caso de poder judicidrio nos municipios. Para uma visdo de cada RPPS segdo Erro! Fonte de
referéncia ndo encontrada.. Erro! Fonte de referéncia ndo encontrada. (Erro! Fonte de referéncia nao
encontrada. a Erro! Fonte de referéncia ndo encontrada.).
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relatorios em periodicidade maior que a mensal ou nao recebem nenhum relatério, sendo que sete
RPPS afirmaram ndo ter uma base cadastral adequada de seus segurados (pega 10). O reflexo
imediato disto ¢ o baixo nivel conhecimento institucional sobre caracteristicas basicas da populagdo
de segurados por parte da unidade gestora do RPPS.

52.Exemplo deste baixo nivel de conhecimento ¢ demonstrado por meio do grafico a seguir (peca
9, pg. 12): inquiridas formalmente pelas equipes de auditoria sobre a quantidade de segurados
proveniente das seis categorias de poder ou instituicio mapeados, na maioria dos casos aplicaveis
as unidades gestoras nio foram capazes de prestar as informagdes'' sobre o quantitativo de
segurados provenientes de 6rgdos que ndo pertencem ao poder executivo. Além disso, em 14% das
situa¢des, ndo foram capazes nem mesmo de prestar tais informagdes sobre o poder executivo. Em
todos estes casos as equipes de auditoria tiveram que buscar informagdes diretamente com os
respectivos poderes ou Orgaos.

Grafico 2 —Situagdes em que a unidade gestora ndo foi capaz de informar a quantidade de segurados por

poder ou 6rgao

A Unidade Gestora do RPPS foi capaz de informar a quantidade de
segurados existentes nas seguintes categorias de poder e 6rgdo?

43
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Fonte: Formuldrios eletronicos —respostas dos RPPS aos tribunais de contas. Dados tratados por TCU.

53.Assim, em fungdo destas e de outras limitagdes, as equipes de auditoria verificam que em 25 dos
RPPS auditados, a base cadastral do RPPS ndo apresenta elementos minimos necessarios para a
realizagdo das avaliagOes atuariais'>. Ao longo dos trabalhos de campo, foram relatadas diversas
situagdes em que ha uma diferenca significativa entre a base de dados que fica com a unidade
gestora do RPPS ¢ a que efetivamente ¢ utilizada nas avaliagdes atuariais (peca 9, pgs. 6-9). E
pratica entre tais unidades gestoras a solicitagdo de bases de dados em formatos especificados pelo
atuario responsavel pela avaliacdo atuarial a todos os 6rgdos vinculados aos entes, como parte da
“preparacdo’” para a realizacdo da avaliag@o atuarial.

3.2. Cobertura declarada das bases cadastrais utilizadas nas avaliacées atuariais de
2015

54.A partir desse diagnostico sobre a precariedade das bases de dados disponiveis nos RPPS (“Base
RPPS”) e tendo em vista o procedimento de coleta e repasse de informacdes para os atuarios
responsaveis, foi necessario centrar as analises sobre as bases de dados efetivamente utilizadas nas
avaliagcOes atuariais, de modo a poder cumprir com o objetivo tragado no planejamento: avaliar se

11 Em todos os casos foi dado prazo para resposta, geralmente de 15 dias. Nos RPPS de municipios n3o ha
Defensoria Publica Ministério Publico nem Tribunal de Contas (exceto Rio de Janeiro —RJ, que possui
tribunal de contas).

12 Qutras informacgdes consolidadas corroboram a constatacdo de inadequacdo das bases cadastrais
disponiveis nos RPPS: 28 unidades gestoras ndo dispdem de banco de dados atualizado com informagdes
cadastrais, funcionais e financeiras dos segurados do RPPS; em 38 unidades gestoras, ha baixo nivel de
interacdo dos bancos de dados do RPPS com os dos entes;

12
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os dados cadastrais utilizados nas avaliagdes atuariais comprometem a confiabilidade destes
estudos. Tais bases dados, de agora em diante sdo denominadas “Base DRAA”.

55.E importante observar que as duas bases cadastrais referem-se a datas diferentes: a base RPPS ¢é
uma descricdo da situagdo verificada na época dos trabalhos de campo da auditoria (1°
semestre/2016) ¢ a base DRAA ¢ descrita na avaliacao atuarial de 2015 de cada RPPS. Geralmente
esta ¢ mais antiga que aquela. Sendo assim, a descri¢do do universo de segurados foi realizada em
datas diferentes, sempre refletindo a posi¢do mais proxima para a qual haviam dados disponiveis 3.

56.Ao analisar apenas os resultados agregados das quantidades declaradas pelos RPPS de
segurados existentes nas bases enviadas aos atuarios, tal como apresentado por meio da Tabela 5, o
leitor verifica que o grau de cobertura das bases enviadas aos atuarios € superior ao das bases de
dados de posse dos RPPS (ver Tabela 4). Se as informagdes apresentadas pelos RPPS forem
fidedignas, a base agregada representa a quase integralidade o universo de segurados. Do ponto de
vista agregado, a inconsisténcia de superrepresentagao de pensionistas desaparece, entretanto o este
fendmeno de superrepresentagdo passa a ocorrer com os aposentados.

Tabela 5 - Total de servidores ativos, aposentados e pensionistas vinculados aos entes federativos
que compdem a amostra de auditoria, nas bases cadastrais utilizadas nas avaliagdes atuariais de
2015, e percentual de cobertura.

Ativos Aposentados Pensionistas Total
Total Entes 2.744.524 " 1.447.444 7 475.762 4.667.730
Base DRAA 2.688.882 g 1.519.950 g 471.412 4.680.244
Cobertura (%) 98% 105% 99% 100%

Fonte: RPPS e Secretarias de administracdo dos Entes. Posi¢ao: mais préximo o possivel a data da avaliagdoatuarial de
2015.
Dados tratados por TCU.

57.Entretanto, mesmo do ponto de vista agregado, quando a cobertura das bases ¢ analisada para as
seis categorias de poderes ou orgdos autdbnomos mapeados, ¢ possivel perceber que persistem os
problemas de auséncia de dados ja detectados nas bases dos RPPS. Como demonstram as
informagodes da Tabela 6, as bases de dados utilizadas nas avaliagdes atuariais de 2015 apresentam
um padrio de subrepresentagdo de servidores ativos, aposentados e pensionistas vinculados a
outros orgaos/poderes que ndo o executivo.

58.A ndo existéncia de informagdes sobre o poder Legislativo nas bases DRAA ocorre com
frequéncia superior a duas vezes a de todas as outras categorias para todos os tipos de segurados. A
contagem do nimero de RPPS em cujas bases cadastrais nao ha informag¢des disponiveis para cada
categoria de segurados demonstra uma das causas da subrepresentacdo agregada nestas categorias.

Tabela 6 - Total de servidores ativos, aposentados e pensionistas (em mil pessoas) vinculados aos entes federativos que
compdem a amostra de auditoria, nas bases cadastrais utilizadas na avaliacdo atuarial e percentual de cobertura.

Ativos Aposentados Pensionistas
Exec. Leg. Jud. MP TC DP | Exec. Leg. Jud. MP TC DP | Exec. Leg. Jud. MP TC DP
total 2556,3 16,3 1288 26,0 105 6,7( 1409,1 71 231 25 46 10| 4639 21 79 08 09 01
base DRAA 2559,8 135 799 189 9,6 7,2| 14847 59 216 23 45 11| 4570 373 92 09 09 02
cobertura 100% 83% 62% 73% 91% 108%| 105% 83% 94% 92% 97% 103% 99% 156% 116% 112% 100% 115%
branco/zero 1 23 8 8 8 9 1 31 10 9 10 12 1 35 14 14 14 15

Fonte: RPPS e Secretarias de administragdo dos Entes. Posigdo: mais proximo o possivel a data da avalia¢do atuarial de 2015.

Dados tratados por TCU.

59.A outra perspectiva de detalhamento dos dados, a cobertura das bases cadastrais por ente
auditado, corrobora a conclusdo de que a aparente situacdo de fidedignidade das bases do ponto de

13 Nas tabelas analiticas apresentadas na secdo Erro! Fonte de referéncia ndo encontrada. (anexos), as
datas a que se referem as bases sdo apresentadas. A diferenca total de segurados informados pelos entes
nas datas relativas as bases “DRAA” e "RPPS” é de menos de 4.914 segurados ou 0,1% do universo
mapeado.
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vista agregado ndo ¢ real, pois ndo ocorre no nivel individual das bases de dados: ha 10 casos em
55 RPPS analisados com cobertura da base cadastral utilizada no DRAA inferior a 95% do total de
segurados e seis casos com cobertura superior a 105%'4. Os dados por ente sdo apresentados na
Tabela 8, coluna “Declarado” e sao comparados com contagens de registros na se¢do seguinte (para
dados com detalhamento por tipo de segurado, ver Erro! Fonte de referéncia ndo encontrada.,
secdo Erro! Fonte de referéncia nao encontrada. Erro! Fonte de referéncia ndo encontrada.).

60.Ha ainda que considerar os casos em que € possivel que limitagdes na obtencdo dos dados
gerem uma aparente situagdo de cobertura total. Tome-se como exemplo o Estado do Amazonas:
tanto no universo de servidores mapeados como na base cadastral s6 ha dados do poder executivo.
As situacdes especificas de cobertura de cada base cadastral estdo sendo tratadas nos relatorios dos
tribunais de contas que as auditaram.

61.Antes de seguir na apresentagdo do diagndstico realizado ¢ importante explorar as
consequéncias das situacdes de sub e superrepresentagdo das bases cadastrais em termos de
comprometimento da confiabilidade das proje¢des atuariais. As bases cadastrais sdo a base para as
proje¢des mais importantes de receitas e despesas em uma avaliagdo atuarial. Caso o atudrio
conheca a quantidade exata de segurados (por exemplo, através de informagdes dadas diretamente
pelo ente federativo que o contratou), caso a base cadastral ndo possua 100% dos registros de
alguma destas categorias de segurados, o atudrio procede a exclusio (no caso de
superrepresentagdo) ou inclusdo de registros (no caso de subrepresentacao).

62.Por exemplo, caso seja informado ao atuario que ha 100 mil servidores ativos e na base
cadastral, o atuario cria 20 mil registros ficticios imputando a estes registros valores médios de
salario, idade, etc. Estes 20 mil “servidores virtuais” ajudam a ter proje¢des que representem uma
situagdao mais préxima do universo verdadeiro do que se forem feitas projegdes apenas para os 80
mil servidores mapeados na base cadastral, situagdo em que haveria um problema geral de escala
da ordem de 20% no resultado atuarial projetado.

63.Ndo dispor de informagdes precisas de segurados por orgdo/poder limita a capacidade de
imputar varidveis importantes como salario ou tempo para aposentadoria. No caso de salarios
médios, vale explorar a situagdo com dados da Unido. A despesa média mensal individual por tipo
de vinculo para os servidores ativos do Legislativo, Judiciario ¢ Ministério Publico ¢ em média
47% maior que os do Executivo. Para aposentados ¢ em média 218% superior naquelas 3
categorias que no Executivo e aposentados é 96% maior!>.

3.2.1. Contagem de Registros das bases cadastrais

64.A metodologia definida no planejamento da auditoria previu mais uma etapa de conferéncia
para aferir o grau de cobertura das bases cadastrais: a contagem de registros efetivamente existentes
nas copias dos arquivos que continham as bases enviadas aos atudrios para elaboracdo das
avaliagdes atuariais de 2015, encaminhadas para as equipes de auditoria.

65.0 grau de cobertura medido pela contagem de registros existentes nos arquivos enviados aos
atuarios, ao ser comparado ao obtido com a descricdo das bases, serve para aferir a fidedignidade
das descrigdes oferecidas pelas unidades gestoras sobre o conteudo das bases cadastrais. A analise
realizada a partir da contagem de registros ¢ a que revela a real cobertura das bases encaminhadas
aos atudrios. Em fun¢do de limitagdes nas bases de dados (auséncias do campo que descreve o

14 A cobertura do DF é 94,5% e aparece com 95% por arredondamento. As duas bases do MS possuem
cobertura inferior a 95% e sdo contadas separadamente.

15 A despesa média por poder corresponde a despesa por situagdo de vinculo (Ativo, Aposentados e
Pensionista-Beneficidrios) dividida pelo nimero de servidores por situagdo de vinculo. Enquanto a despesa
média para o Poder Executivo em 2014 era, respectivamente para ativos,aposentados e pensionistas de RS
9.921, RS 6.535 e RS 8.748, no Ministério Publico era RS 13.980, RS 17.659 e RS 15.608, no Poder
Legislativo RS 14.725, RS 23.358 e RS 18.459 e no Poder Judicidrio R$14.981, RS 18.312 e R$ 17.427. (peca
11, p. 41)
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orgdo a que o segurado esta vinculado, como sera demonstrado a frente). Assim, a contagem de
registros nao permite realizar a andlise por orgdo/poder como feito de forma detalhada nas etapas
anteriores.

66.A Tabela 7 permite comparar, de forma agregada para estados e municipios que estdo na
amostra de auditoria, o niimero de segurados existentes nos entes segundo informado aos tribunais
de contas (coluna “Ente”), o ntimero de registros nas bases DRAA segundo declarado pelas
unidades gestoras e por contagem de registros de copias das bases de dados enviadas aos atuarios
para elaboracgdo das avaliagdes atuarias de 2015.

Tabela 7 —Comparag¢bes com o numero de segurados existentes nos entes segundo informado aos TCs.

Servidores Ativos Aposentados Pensionistas Total de Segurados
Ente Declarado Contagem Ente Declarado Contagem Ente  Declarado Contagem Ente Declarado Contagem no DRAA

Estados
Municipios

2.250.877 2.204.763 2.006.950 | 1.284.253 1.357.893 1.244.983 | 426.130 425.290 444.660 | 3.961.260 3.987.946 3.696.593 3.806.039

493.647 484.119 436.619 163.191 162.057 171.483 | 49.632  46.122 44.746 706.470 692.298 652.848 656.349

Todos

2.744.524 2.688.882 2.443.569 | 1.447.444 1.519.950 1.416.466 | 475.762 471.412 489.406 | 4.667.730 4.680.244 4.349.441 4.462.388

Fonte:RPPS e Secretarias de administragdo dos Entes. Posi¢cdo: mais proximo o possivel a data da avaliagdao atuarial de 2015.

Dados tratados por TCU.

67.0s numeros agregados apresentados por meio da Tabela 7 permitem comparar os totais
agregados de tipos de segurados a partir das diversas fontes ¢ métodos de apuragao utilizados.
Poderiam ser utilizados para medir o sub-dimensionamento geral da base de projecdes para as
avaliagOes atuariais, caso fosse efetivamente o resultado de uma base individual. Entretanto, por
representarem os valores agregados de varias bases cadastrais, a subcobertura de algumas bases
compensa a supercobertura de outras ao realizar uma soma agregada. Assim, ha que se considerar a
situacdo individual de supercobertura ou subcobertura por base cadastral para depois agregar os
valores. A Tabela 8 apresenta a situagao por ente analisado.
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Tabela 8 —Total de segurados vinculados a cada ente federativo que comp&de a amostra de auditoria, segundo
informacGes prestadas aos Tribunais de Contas e quantidades que constam na avalicdo atuarial. Grau de cobertura das
bases cadastrais utilizadas nas avaliagdes atuariais de 2015: declarado e por contagem de registros.

. total de segurados
Municipios

Ente Declarado Contagem

Arapiraca - AL 6.878 6.984 -
Belém - PA 21.439 21.231 21.231
Belo Horizonte - MG 48.960 48.960 53.354
Boa Vista - RR 6.104 5.796 5.796
Campinas - SP 23.139 23.755 23.755
Campo Grande - MS 21.145 21.031 21.145
Estados total de segurados Cuiabd - MT 11.821 11.830 11.830
Ente Declarado Contagem Curitiba - PR 46.058 46.377 46.377
AC 38.884 36.736 38.828 Dourados - MS 5.113 4.847 1.693
AL 72.879 70.627 70.400 Fortaleza - CE 41.640 41.640 41.640
AM 79.408 79.408 - Goiania - GO 37.113 37.113 37.178
AP 27.480 27.410 27.462 Jodo Pessoa - PB 14.212 14.111 14.114
BA 248.682 261.160 238.108 Londrina - PR 12.394 12.267 12.267
CE 74.208 139.901 140.812 Macaé - RJ 15.997 15.997 15.997
DF 149.695 141.508 110.117 Macapa - AP 7.183 7.235 7.236

ES 74.777 74.355 33.922 Maceid - AL 18.331 18.331 -
MA 97.605 95.613 97.604 Maringa - PR 12.665 12.759 13.192
MG 477.592 477.592 437.738 Natal - RN 16.817 17.515 16.803
MS 68.454 41.957 68.409 Niter6i - RJ 15.011 15.011 15.011
MT 81.861 82.535 82.536 Palmas - TO 8.618 8.115 517
PA 115.118 137.881 137.881 Ponta Pord - MS 2.365 2.365 2.365
PB 95.832 93.155 96.019 Porto Velho - RO 12.108 13.476 7.763
PE 191.033 196.920 91.877 Recife - PE 27.868 27.845 27.720
PI 89.482 87.621 87.632 Rio Branco - AC 4.174 4.150 2.252
RJ 454.260 454.260 454.260 Rio de Janeiro - RJ 179.176 174.376 174.376
RN 108.015 103.344 103.104 Salvador - BA 32.790 32.540 32.540
RO 55.223 59.005 59.005 Sdo Luis - MA 17.952 17.376 17.813
RR 16.750 19.279 19.279 Sinop - MT 3.060 3.086 3.086
RS 331.508 331.491 331.491 Teresina - PI 17.399 17.685 17.685
SP 963.903 931.078 931.078 Varzea Grande - MT 4.600 4.092 4.092
TO 48.611 45.110 39.031 Vitdria - ES 14.340 4.402 4.020

Fonte: RPPS e Secretarias de administragdo dos Entes. Posi¢do: mais préximo o possivel a data da avalia¢do atuarial de 2015.
Dados tratados por TCU.

68.A partir dos dados apresentados na Tabela 8, em que sdo apresentadas as supercoberturas ¢
subcoberturas apuradas por ente, € possivel computar a situagao agregada para o conjunto das bases
cadastrais. Como demonstram os resultados consolidados na Tabela 9, para descrever
fidedignamente o universo de segurados tal como informado pelos entes aos tribunais de contas no
ambito desta auditoria coordenada a partir das bases cadastrais, seria necessario criar 366.528
registros (9% do total de segurados: incluir 239.962 servidores ativos, 113.673 aposentados, e
12.893 pensionistas) e excluir 152.856 registros (3% do total de segurados: excluir 10.495
servidores ativos, 109.263 aposentados e 33.098 pensionistas)'®.

16 por questdes de conservadorismo, os casos de Amazonas, Maceié — AL e Arapiraca —AL n3o entram no
cdlculo de subcobertura, pois as bases ndao estavam disponiveis para contagem.
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Tabela 9 —Totais de subcobertura e supercobertura calculados entre a quantidade de segurados informada pelos entes
aos TCs e a contagem de registros nas bases DRAA.

Informagdes dos Entes Contagem de registros

ativos apos pens total ativos apos pens total
Estados 2.250.877 1.284.253  426.130 3.961.260 | 2.006.950 1.244.983 444.660 3.696.593
Municipios 493.647 163.191 49.632 706.470 436.619 171.483 44.746 652.848
Todos 2.744.524 1.447.444  475.762 4.667.730 | 2.443.569 1.416.466 489.406 4.349.441

sub-cobertura super-cobertura

ativos apos pens total ativos apos pens total
Estados 199.823 111.979 8.490 ' 320.292 8.706 94.242 32.085 135.033
Municipios 40.139 1.694 4.403 " 46.236 1.789 15.021 1.013 17.823
Todos 239.962 113.673 12.893 ©  366.528 10.495 109.263 33.098 152.856
Distorgdo (%) 9% 8% 3% 8% 0% 8% 7% 3%

Fonte: RPPS e Secretarias de administracido dos Entes. Posi¢do: mais proximo o possivel a data da avaliagdo atuarial de 2015.
Dados tratados por TCU.

69.Em que pesem as limitagdes das informagdes apresentadas pelos entes auditados aos tribunais
de contas sobre o universo de segurados de sua previdéncia propria, como demonstrado nos itens
42 ¢ Erro! Fonte de referéncia nio encontrada. do relatdrio, tais informagdes sdo a descrigdo
mais confiavel possivel de obter para este universo. Sendo assim, os valores de subcobertura e de
supercobertura apresentados na Tabela 9 sdo a melhor medida possivel de obter para estimar a
limitagdo que as bases cadastrais apresentam para descrever de forma completa o universo de
segurados da previdéncia propria dos entes auditados.

3.2.2. A quantidade de segurados informadas nas avaliacoes atuariais

70.Uma vez conhecidos os totais de segurados nos entes e¢ a situagdo de cobertura das bases
cadastrais em relagdo a tal universo, € possivel verificar se as bases cadastrais sdo suficientes para
descrever a quantidade de segurados informados nas avaliagdes atuariais. Como demonstra a
Tabela 10, na maioria dos casos as quantidades totais de segurados situam-se dentro de uma faixa
de 10% do total informado pelos entes aos tribunais de contas. Os seguintes entes situam-se fora
desta faixa (apds o ente apresenta-se, em parénteses, a razao entre a quantidade de segurados na
avaliagdo atuarial e a informada pelos entes, expressa em percentual): CE (189%), Belo Horizonte
—MG (15%), Salvador (65%), Varzea Grande — MT (77%), PA (120%), Jodo Pessoa — PB (85%) e
AM (115%).
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Tabela 10 —Totais de segurados informados pelos entes aos TCs e que constam nos relatérios de avaliagdo atuarial de
2015. Razdo entre estes valores e aqueles, em %.

Municipios Ente Avaliagdo %

Arapiraca - AL 6.878 6.400 93%

Belém - PA 21.439  21.231 99%

Belo Horizonte - MG 48.960 7.327 15%

Boa Vista - RR 6.104 5.820 95%

Campinas - SP 23.139  23.725 103%

Campo Grande - MS 21.145 21.031 99%

Cuiabd - MT 11.821  11.947 101%

Estados Ente Avaliagdo %| |Curitiba - PR 46.058  46.377 101%
AC 38.884  38.869 100%| |Dourados - MS 5.113 4.847 95%
AL 72.879  66.627 91%| |Fortaleza - CE 41.640  40.170 96%
AM 79.408  91.297 115%| |Goiania - GO 37.113  37.406 101%
AP 27.480 27.410 100%| |Jodo Pessoa - PB 14.212  12.012 85%
BA 248.682 242.133 97%| |Londrina - PR 12.394  12.267 99%
CE 74.208 139.902 189%| |Macaé-RlJ 15.997  15.996 100%
DF 149.695 141.508 95%| |Macapa - AP 7.183 7.235 101%
ES 74.777  74.174 99%| |Maceid - AL 18.331  18.331 100%
MA 97.605 107.663 110%| |Maringa - PR 12.665  12.759 101%
MG 477.592 477.592 100%| |Natal-RN 16.817  17.515 104%
MS 68.454  68.429 100%| |Niterdi-RJ 15.011  15.045 100%
MT 81.861  83.664 102%| |Palmas-TO 8.618 8.115 94%
PA 115.118 137.881 120%| |Ponta Pord - MS 2.365 2.365 100%
PB 95.832  93.152 97%| |Porto Velho - RO 12.108  13.180 109%
PE 191.033 191.033 100%| |Recife - PE 27.868  27.663 99%
Pl 89.482  88.913 99%| |Rio Branco - AC 4.174 4.202 101%
RJ 454.260 458.851 101%| |Rio de Janeiro - RJ 179.176 174.376 97%
RN 108.015 103.344 96%| |Salvador - BA 32.790 21.283 65%
RO 55.223  59.005 107%| |S&o Luis - MA 17.952  17.952 100%
RR 16.750  17.736 106%| |Sinop - MT 3.060 3.086 101%
RS 331.508 331.490 100%| |Teresina - Pl 17.399  17.746 102%
SP 963.903 961.971 100%| |Varzea Grande - MT 4.600 3.564 77%
TO 48.611  44.925 92%| |Vitéria - ES 14.340  14.388 100%

Obs:paraSPe RN osdados sdodaavaliagdoatuarial de 2014, pois ndo enviaram avaliagao de 2015 ao Ministério da Fazenda -
Secretaria de Previdéncia.

Fonte: RPPS e Secretarias de administragdo dos Entes. Posigdo: mais proximo o possivel a data da avaliagdo atuarial de 2015.
Dados tratados por TCU.

71.Uma vez descritas as quantidades de segurados que sdo utilizadas nas projecdes realizadas nas
avaliagOes atuariais, ¢ possivel apresentar uma medida objetiva do grau de supercobertura ou
subcobertura existente nas bases cadastrais em relacdo as quantidades de servidores ativos,
aposentados e pensionistas que efetivamente foram utilizados como base de projegdo para os
calculos e estimativas realizados nas avaliacOes atuariais de 2015. Este valor é obtido de forma
analoga ao da andlise anterior, calculando a falta ou o excesso de registros por ente e consolidando
as duas situagdes em separado, para evitar que supercoberturas em algumas bases compensem
subcoberturas em outras.
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Tabela 11 —Quantidades agregadas de servidores ativos, aposentados e pensionistas efetivamente utilizados nas
avaliacOes atuariais de 2015 e numero de registros contados nas bases DRAA.

Avaliagcdo Atuarial 2015 Contagem
ativo apos pens total ativo apos pens total
Estados 2.223.351 1.381.652 442.566 4.047.569 | 2.006.950 1.244.983 444.660 3.696.593
Municipios 452.592 152.373 40.396 645.361 436.619 171.483 44.746 652.848
Todos 2.675.943 1.534.025 482.962 4.692.930 | 2.443.569 1.416.466 489.406 4.349.441
sub-cobertura super-cobertura
ativo apos pens total ativo apos pens total
Estados 158.648 125.206 4.682 268.825 5.523 10.223 13.111 9.146
Municipios 32.215 1.383 834 29.802 34.769 25.413 6.468 62.020
Todos 190.863 126.589 5.516 298.627 40.292 35.636 19.579 71.166
Distorgdo (%) 7% 8% 1% 6% 2% 3% 4% 2%

Obs:paraSPe RN osdados sdodaavaliagdoatuarial de 2014, pois ndo enviaram avalia¢do de 2015 ao Ministério da Fazenda -
Secretaria de Previdéncia.

Fonte: RPPS e Secretarias de administracdo dos Entes. Posi¢do: mais proximo o possivel a data da avaliagdo atuarial de 2015.
Dados tratados por TCU.

72.Assim, ¢ possivel concluir que foi necessario criar 298.627 registros (6% do total de segurados:
incluir 190.863 servidores ativos, 126.589 aposentados e 5.516 pensionistas) e excluir 71.166
registros (2% do total de segurados: excluir 40.292 servidores ativos, 35.636 aposentados e 19.579
pensionistas) para descrever o universo de segurados utilizados como base para todas as projeg des
realizadas no Ambito das avalia¢des atuariais de 2015'7.

73.Para compreender a situacdo de fidedignidade da base cadastral em cada avaliacdo atuarial
deve-se trabalhar com as medidas por base e por tipo de segurados, utilizando os dados da Erro!
Fonte de referéncia nio encontrada., em anexo. Em termos agregados, os valores de
subcobertura e de supercobertura apresentados na Tabela 11 sdo a melhor medida possivel de obter
para estimar a limitagdo que as bases cadastrais apresentam para descrever de forma completa o
universo de segurados utilizados nas avaliagdes atuariais dos entes auditados. A “falta de
completude” ou “falta de fidedignidade” global ¢ da ordem de 8% do total de registros, sendo
necessario criar 6% do total de registros e excluir 2%.

33. Estrutura das bases cadas trais utilizadas na elaboracao das avaliacdes atuariais de
2015

74.A analise de cobertura apresentada até aqui considerou a existéncia de registros completos (ou o
excesso de registros, que pode ocorrer em fungdo de duplicidades nas bases de dados ou mesmo ser
apenas aparente, em fungdo de limitagdes na descrigdo do universo de segurados, apresentadas nos
itens 42 ¢ Erro! Fonte de referéncia nao encontrada. do relatorio). A partir deste ponto serao
investigadas as situacdes em que ndo ha variaveis com valores validos nos registros existentes nos
bancos de dados.

75.A primeira situacdo investigada foi a auséncia de campos que descrevam algumas variaveis
selecionadas nas bases de dados. O conjunto minimo de variaveis demograficas e financeiras que
devem constar das bases cadastrais utilizadas em uma avaliacdo atuarial completa e confiavel foi
definido considerando sugestoes da DRPSP, a partir do modelo sugerido no sitio da Previdéncia
Social (peca 8, disponivel também por meio do link http//www.previdencia.gov.br/wp-
content/uploads/2016/06/Layout-BasedeDados.xls), bem como estudo elaborado por servidores do
Ministério da Previdéncia Social (peca 7, p. 21-28), com alguns acréscimos e supressdes. Tal
conjunto de informacgdes ¢ apresentado a seguir.

17 Ressalvados os casos deSP e RN, em que se utilizou a avaliagdo atuarial de 2014, pois estes ndo enviaram
avaliacdo de 2015 ao Ministério da Fazenda - Secretaria de Previdéncia. Ressalvados os casos de AM,
Arapiraca—AL e Maceié— AL, que ndoforam computados no calculo decobertura das bases cadastrais por
nao ter sido possivel fazer contagem de registros para estas bases.
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Tabela 12 —Informagdes verificadas na analise da estrutura das bases de dados

Base de Servidores Base de Aposentados Base de Pensionistas

S1:Orgio Al: Orgdo P1: Orgao

S2:Matricula A2: Matricula P2: Matriculado Instituidor

S3: Sexo A3: Sexo P3: Cargo do instituidor

S4: Estado civil A4: Estado civil P4: Matriculado pensionista

S5:Data de nascimento AS: Data de nascimento P5: Sexo do pensionista

S6: Carrcira A6: Cargo Po: ]?atgde nascimento do
pensionista

S7: Cargo A7: Data de inicio do beneficio PT: .Gr.au de parentesco com o
instituidor

S8: Data de ingresso no ente A8: Tipo do beneficio P8: Datade inicio do beneficio

S9: Data de ingresso no cargo

A9: Condicao do aposentado

(valido/invalido) P9: Valor da pensio

S10: Data de ingresso na carreira A10: Valor do beneficio

P10: Condigdo do pensionista
(valido/invalido)

S11: Tempo de contribui¢do para o

Al1: Data de ingresso no ente

RGPS

S12: Tempo de contribuigdo para A12: Tempo de contribuigdo para o
outros RPPS RGPS

S13: Remuneragdo paraefeito de A13: Tempo de contribui¢do para
contribuicdo outros RPPS

S14: Data de nascimento do conjuge

Al4: Valor mensal da compensagio
previdencidria

S15: Numero de dependentes A1S5: Data de nascimento do conjuge

A16: Numero de dependentes

76.Para avaliar a estrutura da base cadastral, as equipes solicitaram aos RPPS que informassem
quais campos desse conjunto minimo estavam presentes nas bases de dados utilizadas para a
avaliacdo atuarial (base DRAA), seguindo o mesmo detalhamento por poder ou érgdo autébnomo
(Executivo, Legislativo, Judiciario, Ministério Publico, Tribunal de Contas e Defensoria Publica)
das andlises anteriores.

77.Foram realizados dois processos de contagem de existéncia de campos. O primeiro, relacionado
ao numero de entes em cuja base DRAA ha ao menos um dos poderes/6rgdos que contém
determinado campo. O segundo, relacionado ao nimero de total de registros que contém cada um
dos campos descrevendo as variaveis apresentadas na Tabela 12: em cada base DRAA, sempre que
um campo foi informado como existente em determinado érgao/poder, foi computado um numero
de registros equivalente ao nimero de pessoas a este vinculados. O total de registros que contém
cada campo foi entdo somado para todas as bases.

78.Apos realizadas as contagens agregadas, foi calculado o percentual de registros em relagdo ao
total de segurados'® para os quais ha campos que representam cada uma das variaveis investigadas
e o percentual de entes (em relagdo ao total de 54) para os quais, em ao menos um dos
orgdos/poderes analisados, ha campos que representam cada uma das variaveis investigadas. Os
resultados sdo apresentados na Tabela 13 em ordem crescente de ocorréncia dos campos.

18 A quantidade total de segurados mapeados nos entes foi descrita por meio da Tabela 5:2.744.524
ativos, 1.447.444 aposentados e 475.762 pensionistas.
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Tabela 13 —Total de ocorréncia de registros comcampos para as variaveisindicadas nas bases DRAA, em relac¢do ao total

de segurados por categoria. Total de entes em cujas bases ha campos existentes para cada variavel.

Servidores Ativos Registros Aposentados Registros Pensionistas Registros
total = 2.744.524 total % _|Entes total = 1.447.444 total % _|Entes total = 475.562 total % _|Entes
$15 - Nimero de dependentes 691.550 25% 30 [A14 - Valor mensal compens. previd. 260.537 18%| 16 |P3 - Cargo do instituidor 154.672 33%| 23
$12 - Tempo de contr. p/ outros RPPS 735.984 27%| 22 |A13-Tempo de contrib. p/ outros RPPS 304.000 21%| 18 |P2 - Matricula do Instituidor 264.648 56%| 40
S11 - Tempo de contrib. p/ o RGPS 894.072 33%| 27 |A12 - Tempo de contribuigdo para o RGPS 415.119 29%| 21 |P1-Orgdo 264914 56%| 30
$10 - Data de ingresso na carreira 947.222  35%| 14 |A16 - Numero de dependentes 439.936 30%| 30 |P4 - Matricula do pensionista 309.919 65%| 40
S14 - Data de nascimento do cnjuge | 1.197.418 44%| 30 |A-9 Condi¢do do aposentado 723.419 50%| 29 |P7-Grau de parentesco ¢/ instituidor | 338.219 71%| 23
S6 - Carreira 1.329.990 48% 22 |A15 - Data de nascimento do conjuge 830.046 57%| 31 |P10 - Condigdo do pensionista 359.855 76%| 31
S7 - Cargo 1.751.366  64%| 38 |All - Data de ingresso no ente 852.609 59%| 24 |P8 - Data de inicio do beneficio 397.944 84%| 49
S9 - Data de ingresso no cargo 1.795.910 65%| 30 |A6 - Cargo 864.123 60%| 26 |P5 - Sexo do pensionista 420.573 88%| 49
S4 - Estado civil 1.840.082 67% 39 [A4 - Estado civil 1.106.589 76%| 40 |P6 - Data de nascim. do pensionista 420.731 88%| 50
S8 - Data de ingresso no ente 2.065.146  75%| 47 |A-8 Tipo do beneficio 1.218.744  84%| 42 |P9 - Valor da pensdo 422.728 89%| 54
S1- Orgdo 2.065.939 75%| 42 |Al-Orgdo 1.229.835 85%| 33
$13 - Remuneragdo p/ efeito contrib. | 2.134.855 78%| 48 |A7 - Data de inicio do beneficio 1.308.191 90%| 46
S2 - Matricula 2.179.027 79%| 48 |A10 - Valor do beneficio 1313.224 91%| 49
S3 - Sexo 2.179.027 79%| 49 |A3-Sexo 1.334.993 92%| 50
S5 - Data de nascimento 2.179.027 79%| 49 |A2 - Matricula 1.335.097 92%| 49
A5 - Data de nascimento 1.335.097 92%| 50

Fonte: RPPS e Secretarias de administragdo dos Entes. Posi¢do: mais préximo o possivel a data da avaliagdo atuarial de 2015.

Dados tratados por TCU.

79.0s dados permitem verificar, por exemplo que ha entes em cujas bases ndo ha campos para
descrever a remuneragdo ou beneficio pago aos segurados. As auséncias de campos como “S13 —
Remuneragdo para efeito de contribuicdo” (6 entes), “A10 — Valor do beneficio” (5 entes),
representam limitagdes a capacidade de um RPPS em implementar controles financeiros no
presente, como aferir se os valores que estdo sendo recolhidos como contribuicdes € pagos como
beneficios pelos diferentes 6rgaos da administracao situam-se dentro de faixas esperadas.

34. Consisténcia das bases cadastrais utilizadas na elaboracio das avaliacdes atuariais
de 2015

80.A andlise de estrutura da base de dados foi uma etapa importante para compreender melhor a
situagdo. Entretanto, depende da fidedignidade da descrigdo realizada pelas unidades gestoras e das
informagdes sobre quantidade de segurados vinculados aos diferentes orgdos/poderes. Diante das
evidéncias da fragilidade de algumas destas informagdes, a andlise de estrutura foi importante
como elemento prospectivo, mas ndo deve ser usada como medida objetiva para avaliar limitagoes
na confiabilidade das avaliagGes atuariais.

81.A base de afericdo para a analise de completude e consisténcia dos dados disponiveis tendo em
vista a confiabilidade das avaliagdes atuariais € o total de registros existentes nas bases enviadas
aos atuarios, a contagem apresentada na Tabela 11 (contagem de registros por ente apresentada na
Tabela 8). Assim, para cada uma das variaveis apresentadas na Tabela 12, foram contados a
quantidade de registros, de um total contado de 4.349.441 registros, sendo 2.443.569 servidores
ativos, 1.416.466 aposentados e 489.406 pensionistas em que o campo relativo a cada uma delas
estava em branco, apresentava valores nulos ou inconsistentes'®. Foram aplicados testes para
detectar as seguintes inconsisténcias:

— S1: Salario de contribuicdo inferior ao salario minimo federal;

— S2: Salario acima do teto constitucional;

— S3: Ativos com estado civil "casados" ou "unido estavel' sem data de nascimento do
Conjuge;

— S4: Admissdo apos a Constituicdo de 1988 e idade na posse inferior a 18 anos;

— S5: Admissdo antes da Constituicdo de 1988 e idade na posse inferior a 14 anos;

— S6: Idade maior que 75 anos;

— S7: Idade maior que 75 anos na data de ingresso no ente;

— Al: Salario de beneficio inferior ao salario minimo federal;

19 Nulo equivale a um valor em formato diferente do definido para o campo. Um texto onde deveria ter uma data, por

exemplo. Inconsistenteé um valor que ndo descreve uma situagdo real. Por exemplo, a data deingresso no cargo no ano
de 1828 para um servidor ativo.
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— A2: Salario de beneficio superior ao teto constitucional;

— AS3: Inativos com estado civil "casados" ou "unido estdvel" sem data de nascimento do
conjuge;

— Ad4: Data de inicio do beneficio anterior a data de ingresso no ente;

— AS5: Data de inicio do beneficio igual a data de ingresso no ente;

— A6: Aposentadoria compulsoria com menos que 70 anos;

— AT7: Aposentadoria por tempo de contribuicdo com menos que 50 anos;

— P1: Valor da pensao inferior ao salario minimo federal;

— P2:Valor da pensao superior ao teto constitucional;

— P3: Pensionistas com grau de parentesco "filho" e na condicdo de "valido" com idade
superior a 24 anos;

— P4: Cénjuge com menos de 18 anos na data de inicio do beneficio;

— P5: Conjuge com menos de 16 anos na data de inicio do beneficio;

82. A quantidade de valores validos para cada uma das varidaveis foi obtida pela diferenga entre os
totais de registros contados para servidores ativos, aposentados e pensionistas com o0s respectivos
totais de wvalores brancos, nulos ou iconsistentes. Para cada variavel analisada, o nimero de
registros em que ha informacdo valida disponivel tal como apresentado na Tabela 14, é a medida
absoluta do nimero de casos em que ha uma informacgao valida para ser utilizada em um calculo ou
estimativa em que seja necessario utilizar tal varidvel. A medida de valores validos em termos
percentuais € referente ao nimero de registros contados.

Tabela 14 —Total de ocorréncias devalores validos para as varidveis indicadas nas bases DRAA, e percentual emrelagdo

ao total de registros contados por categoria.

Servidores Ativos Registros Aposentados Registros Pensionistas Registros

total = 2.443.569 total % total = 1.416.466 total % total = 489.406 total %
S10 - Data de ingresso na carreira 457.873  19%|A15 - Data de nascimento do conjuge 67.161 5% |P3 - Cargo do instituidor 105.080 21%
S11 - Tempo de contrib. p/ o RGPS 509.552 21%|A14 - Valor mensal compens. previd. 130.442 9% |P4 - Matricula do pensionista 182.170 37%
S14 - Data de nascimento do conjuge 521.006 21%|A13 - Tempo de contrib. p/ outros RPPS 345.648 24%|P7 - Grau de parentesco c/ instituidor | 222.715  46%
S12 - Tempo de contr. p/ outros RPPS 583.276  24%|A12 - Tempo de contribui¢do para o RGPS 385.107 27%|P1 - Orgdo 226.352  46%
S6 - Carreira 963.749  39%|A-9 Condigdo do aposentado 403.975 29%|P8 - Data de inicio do beneficio 309.981 63%
$15 - Nimero de dependentes 1.084.133  44%|A16 - Numero de dependentes 555.897 39%|P10 - Condigdo do pensionista 315.601 64%
S7 - Cargo 1.983.597 81%|A6 - Cargo 922.013 65% |P6 - Data de nascim. do pensionista 449.725 92%
S4 - Estado civil 2.018.377 83%|Al - Orgdo 1.010.060 71% (P2 - Matricula do Instituidor 457.243  93%
S8 - Data de ingresso no ente 2.071.270  85%|A11 - Data de ingresso no ente 1.053.852 74%|P9 - Valor da pensdo 483.751  99%
S9 - Data de ingresso no cargo 2.095.622 86%|A4 - Estado civil 1.211.488 86% |P5 - Sexo do pensionista 485.445  99%
S1- Orgdo 2.170.674 89%|A7 - Data de inicio do beneficio 1.223.081 86%
S5 - Data de nascimento 2.273.558 93%|A-8 Tipo do beneficio 1.259.706 89%
S13 - Remuneragdo p/ efeito contrib. | 2.383.348 98%|AS5 - Data de nascimento 1.324.135 93%
S2 - Matricula 2.441.156 100%|A10 - Valor do beneficio 1.389.628 98%
S3 - Sexo 2.443.343 100%|A3 - Sexo 1.413.485 100%

A2 - Matricula 1.415.510 100%

Fonte: cdpia dos arquivos enviados aos atuarios pelos RPPS. Dados tratados por TCU.

83.A0 comparar o numero absoluto de valores validos para cada uma das variaveis analisadas, com
a quantidade de registros que teriam campos para conter tais variaveis, ¢ possivel perceber que em
diversas situagdes apresentadas na Tabela 14, foram contados mais valores validos do que havia
registros com campos para descrever as variaveis segundo a descricdo da andlise prospectiva de
estrutura das bases (se¢do 3.4), feita a partir das informagdes apresentadas pelas unidades gestoras
(Tabela 13).

84.Essa diferenca ¢ mais um dos elementos a corroborar o diagndstico de fragilidade das
informagdes sobre quantidade de segurados vinculados aos diferentes orgdos/poderes e da
capacidade das unidades gestoras em descrever a estrutura das bases de dados enviadas aos
atuarios.

85.Retornando a analise, cabe apresentar elementos que permitam entender o que ocorre na pratica,
pois as informagdes a que se referem as variaveis apresentadas na Tabela 14 serdo de alguma forma
utilizadas nas avaliagdes atuariais. Assim, para cada registro de segurado em que nao ha valores
validos nos campos que correspondem a tal variavel, o atuario precisa imputar valores.
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86.A imputacdo de valores é um paliativo para minimizar a perda de confiabilidade para o calculo
atuarial. A titulo de exemplo, sdo exploradas algumas situacdes de imputacdo de dados para
servidores ativos, buscando demonstrar as limitagdes que a auséncia de valores validos contados
para diferentes variaveis podem apresentar para a confiabilidade das estimativas em uma avaliagao
atuarial. A analise tratara os efeitos sobre o agregado das bases aqui descritas como se fosse uma so6
base cadastral para explorar os efeitos e limitagdes de imputacdes de dados.

87.0 campo “S13 — Remuneracao” estd disponivel em 98% dos registros de servidores ativos. Este
campo ¢ fundamental para as proje¢des financeiras de um RPPS, mesmo no curto prazo, pois
define a contribuicdo que o servidor deve realizar ao longo de sua vida laboral para o RPPS; ¢ o
ponto de partida para a definicdo do valor de aposentadoria que ira receber no futuro.

88.Para os 2% de registros em que ndo ha informacao de remuneracgao disponivel, pode-se imputar
o valor médio da remuneragdo do ente, por exemplo. Como visto no item 63, para a Unido a
remuneragdo nos outros poderes ¢ em média 47% maior que no Executivo. Assim, para imputar
uma média mais proxima, é preciso saber o 6rgdo de origem do servidor. O campo “S1 — Orgio”
esta disponivel em 89% dos casos.

89.0 campo “S3 — Sexo” esta disponivel em praticamente 100% dos casos. Isto permite estimar
com precisao adequada a regra de aposentadoria a aplicar, pois 0s tempos a contar sao diferentes
para homens e mulheres. Nos 226 registros (0,01%) em que falta informagdo sobre o sexo do
servidor, o atuario pode, por exemplo, imputar aleatoriamente metade dos 226 casos com valor
“masculino” e metade com “feminino”. Certamente vai errar em varias situagdes e nestes casos ira
aplicar regras de aposentadoria que ndo correspondem a realidade.

90.Professores e policiais, por exemplo, aposentam-se com menor tempo de servigo que outros
servidores. O campo “S7 — Cargo” informa de forma direta ao atudrio, para cada registro em que o
contetido do campo cargo for “professor”, que deve aplicar as regras de aposentadoria especial para
professores. O campo cargo esta presente em apenas 81% dos registros.

91.Em cada caso (registro) em que ndo se disponha de um valor valido para a variavel S7, para
definir a regra de aposentadoria, o atudrio poderia utilizar o campo “S6 — Carreira”, presente em
39% dos registros das bases agregadas, para fazer uma imputagdo com boas chances de acerto.
Como ha menos registros com valores validos para carreira do que para 6rgdo, vao ocorrer registros
sem valores validos para as duas variaveis. Nestes casos, ¢ possivel usar a informacgdo “S1 —
Orgdo” presente, em 89% dos registros, para imputar com alguma chance de acerto o cargo do
servidor e, em consequéncia a chance de acerto da regra de aposentadoria a aplicar. Mas neste
ultimo caso, para os servidores de limpeza que trabalham na secretaria de educacdo ou em escolas,
por exemplo, iria aplicar a regra de forma errada.

92.0 exemplo demonstra que quanto mais informagdes validas houver em um determinado
registro, maior a chance de realizar imputacdes com melhor precisdo. Foge ao escopo da analise
avaliar a qualidade das imputacdes efetivamente realizadas pelos atuarios. A seguir, demonstra-se
como avaliar a perda de confiabilidade nas situagdes em que € necessario dispor de duas ou mais
variaveis a0 mesmo tempo, a partir da medida de cobertura/consisténcia das variaveis de forma
individual.

93.Para estimar a ocorréncia dos eventos que definem as trajetorias possiveis para um servidor (tais
como aposentagao, morte com ou sem instituicdo de pensdo) ¢ que sdo determinantes para as
projecoes financeiras de um RPPS ¢é preciso contar com um conjunto significativo das variaveis
definidas no conjunto minimo em analise. No caso da aposentagdo de um servidor, por exemplo:
em termos financeiros, o servidor oferece uma receita liquida para o RPPS antes de se aposentar e
demanda uma despesa apos isso.

94.A seguir apresenta-se de forma simplificada as informagdes necessarias para estimar 0 momento
da aposentagao, registrando entre parénteses o percentual de registros para o qual cada campo com
a variavel citada esta presente no agregado das bases DRAA. Para estimar o momento de
aposentadoria, ¢ preciso saber o sexo (100%) e o cargo (81%) para definir as regras a aplicar (idade
minima ¢ o tempo de contribuicdo exigido, tempo minimo no cargo). Para calcular em que
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momento adquire o direito ¢ preciso saber a data de nascimento (93%), a data de ingresso no ente
(85%), a data de ingresso no cargo (81%) e se possui tempo de contribuicdo anterior para outro
RPPS (24%) ou para o RGPS (21%)).

95.Se todas estas informagoes estiverem disponiveis, a estimativa da data a partir da qual o servidor
adquire o direito a aposentadoria & feita com o maximo de precisdo possivel. Assim, na melhor das
hipoteses, a probabilidade de se realizar uma estimativa da data de aposentacdo para o agregado das
bases DRAA ¢ de 21%. E importante ressaltar que tempo de contribuicio para outro RPPS e outro
RGPS sdo dados extremamente dificeis de serem obtidos pela administragdo de pessoal dos entes
federativos. Na pratica, como veremos a frente, a falta destas informacdes é contornada com
imputacdes de dados, o que pode ser feito de forma conservadora. O importante aqui é
compreender a dindmica de perda de confiabilidade em situagdes que demandam a disponibilidade
simultinea de um conjunto de variaveis.

96.Tais contagens conjuntas de disponibilidade de valores validos para as variaveis necessarias
para estimar a ocorréncia de eventos ndo foram previstas no planejamento original da auditoria e
assim ndo foram realizadas pelas equipes de auditoria. Ainda que ndo seja mais possivel realizar
esta contagem. Para o caso analisado, foi possivel fazer a simulagdo com um conjunto parcial de
bases cadastrais que totalizam 1.370.074 registros, equivalendo a 56% da base agregada total, para
realizar a contagem simultinea da existéncia de varidveis. Com uma distribuigdo semelhante de
disponibilidades individuais de variaveis®’.

97.Para esta base parcial, a existéncia simultinea de valores validos para todas as variaveis
necessarias para estimar o momento da aposentadoria ocorre em apenas 88.370 registros, ou 6,5%
do total de registros disponiveis. Para quaisquer situagdes em que seja necessdrio estimar a
disponibilidade simultinea de um conjunto de variaveis, pode-se aplicar a logica de utilizar o
menor percentual de ocorréncia de valores validos entre as variaveis analisadas como sendo a
melhor situacdo possivel de disponibilidade simultdnea de todas as variaveis.

98.Continuando com o exemplo da estimativa do momento da aposentagdo, caso se opte fazer uma
estimativa sem considerar os tempos de contribuicdes para o RGPS ou para outro RPPS (o que
traria imprecisdes maiores que a estimativa com todas as varidveis, mas que estimaria momentos
corretos para os servidores que so trabalharam no ente em que se aposentardo ao longo de toda sua
vida laboral), a estimativa passa a ser limitada pela variavel com menor ocorréncia de valores
validos, no caso a data de ingresso no cargo (81%). Seguindo a simulagdo com a base parcial ja
descrita, a existéncia simultinea de valores validos para as variaveis apresentadas (exceto os
tempos de contribuicdo para o RGPS ou para outros RPPS) ocorre em 187.563 registros ou 13,7%
do total de registros.

99.Assim, considerando o exemplo simplificado, conclui-se que para a base agregada seria possivel
fazer uma estimativa do tempo de aposentagdo sem recorrer & imputagdo de dados com todas as
varidveis necessarias para o cdlculo em ndo mais do que 21% dos registros disponiveis; seria
possivel fazer uma estimativa imputando dados para tempos de contribuigdo ao RGPS ou outro
RPPS, ou mesmo desconsiderando estas varidveis em ndo mais do que 81% dos casos. Por esta
razao, os atuarios imputam valores nos registros em que ndo ha valores validos.

100. Além dos mapeamentos de valores validos realizados para cada varidvel isoladamente,
foram realizados alguns testes de consisténcias que envolvem a combinagao de informagdes de dois
ou mais campos. Os numeros absolutos e relativos de tais ocorréncias estdo destacados na Tabela
15. A constatacdo dessas inconsisténcias indica a existéncia de falhas cadastrais que prejudicam a
confiabilidade das estimativas realizadas nas avaliagdes atuariais e demonstra a importancia de
realizar cruzamentos de dados para avaliar a consisténcia dos dados ndo apenas de forma
individual, como feito por meio da Tabela 14. Tais analises fogem ao escopo deste trabalho.

20 Foi possivel Nesta base parcial a ocorréncia de valores validos era a seguinte: S1(87%), S2(99,8%),
$3(99,9%), S4(84,3%), S5(86,9%), S6(19,5%), S7(83,4%), S8(77,1%), S9(85,6%), S10(16,9%), S11(31,2%),
S12(32,9%), S13(99,9%), S14(28,4%), S15(45,7%).
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Tabela 15 —Inconsisténcias identificadas que demandam duas ou mais variaveis para sua detecgdo.

Base Inconsisténcia quantidade (% total)
Aposentados Lr;zi;/;zﬁ:g\diszafi?ucgi\gl "casados" ou "unido estavel" sem data de 478.505 .
Aposentados [Aposentadoria compulséria com menos que 70 anos 231.140 16%

Servidores ::L\Jc?;zz:;zs;aciijﬂ\;z "casados" ou "unido estavel" sem data de 393.966 .
Pensionistas |Valor da pensdo inferior ao salario minimo federal 67.958 14%
Aposentados [Data de inicio do beneficio anterior a data de ingresso no ente 185.480 13%
Aposentados [Saldrio de beneficio inferior ao saldrio minimo federal 52.974 4%

Servidores  [Salario de contribuigdo inferior ao salario minimo federal 62.324 3%
Pensionistas |Conjuge com menos de 16 anos na data de inicio do beneficio 8.716 2%

Fonte: cOpia dos arquivos enviados aos atuarios pelos RPPS. Dados tratados por TCU.

34.1. Outras fontes de risco a integridade das informacdes— um estudo de caso

101. A confiabilidade e exatidio das operagdes realizadas pelos atuarios com a base
cadastral, de modo a adequa-la para realizar as estimativas inerentes ao calculo atuarial depende de
uma efetiva interlocu¢do com as unidades gestoras do RPPS e da integridade das bases de dados.
Como ja visto anteriormente, ha claras evidéncias coletadas neste trabalho que demonstram a
dificuldade das unidades gestoras dos RPPS em prestar informagdes fidedignas sobre a base
cadastral.

102. As evidéncias ja apresentadas sdo corroboradas pela percepgao das equipes de auditoria
sobre o papel das unidades gestoras, segundo questionario de consolidagdo (peca 9, pg. 19).
Quando instadas a manifestarem o seu posicionamento frente a seguinte afirmacdo: “quanto ao
tipo de interlocugdo entre a Unidade Gestora do RPPS e o atuario, as evidéncias sdo no sentido de
que a UG do RPPS ¢ mera repassadora de informacdes relativas a base cadastral”, equipes
responsaveis por 50 RPPS responderam a questdo. A contagem de respostas é por RPPS. Em 20
casos (40%) as equipes concordam totalmente com a afirmacdo e em 14 concordam parcialmente
(28%).

103. Além disso, segundo as equipes de auditoria, apenas 16 de 50 RPPS?! enviam as bases
cadastrais para os atudrios em arquivos Unicos. Ou seja, em 68% dos casos em que esta andlise foi
feita o envio ¢ feito em multiplos arquivos. Entretanto, o detalhamento e sistematizacdo de
evidéncias coletadas pelas equipes de auditoria sobre o grau de pulverizacdo no envio de arquivos
com registros das bases cadastrais atingiu apenas 24 dos 54 RPPS. Foram registrados 9 casos de
RPPS em que as bases foram enviadas em mais de seis arquivos e 15 casos em que foram enviadas
em “pacotes” de 2 a 5 arquivos (pega 9, pg. 39).

104. O baixo nivel de interlocu¢do das unidades gestoras com o atuario ¢ a segmentacao da
base cadastral em diferentes arquivos, com eventual falta de padronizacdo para algumas variaveis,
sdo elementos de risco para o sucesso de uma avaliagdo atuarial. Em um caso concreto estes
elementos ajudam a entender uma falha significativa nas avaliagdes atuariais do fundo
previdenciario e do fundo financeiro de um importante estado da Federacao.

ESTUDO DE CASO: erro na definigdo dos segurados do Plano Financeiro e do Plano Previdenciario.

Ao analisar as bases de dados utilizadas para a realizagdo da avaliagdo atuarial de 2015, verificou-se que a utilizagdo
de um critério equivocado para classificar os segurados como pertencentes ao Plano Financeiro ou ao Plano
Previdencidrio levou a consultoria atuarial a estimar 10% a menos de servidores no plano previdenciario que o
entendimento oficial do Governo, o qual os vinculou ao plano financeiro.

Esta divergéncia tem como causa fundamental o fracionamento e as inconsisténcias da base cadastral, uma vez que a
Unidade Gestora do RPPS nao possuiacesso online e permanente ao banco de dados dos segurados do RPPS. Dessa
forma, o processo para obten¢do dos dados necesséarios a Avaliagdo Atuarial é extenso e envolve diversos
responsaveis em varios 6rgdos e entidades da estrutura administrativa do Estado.

21 para esta andlise, ndo foram disponibilizadas informacdes sobre 4 RPPS.
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E necessaria a autorizagio dos setores de RH dos Poderes/Orgdos autdnomos para o recebimento dos dados, os quais
sdo extraidos do sistema pela Empresa de Processamento de Dados do Estado. Apds essa extragdo, os dados sdo
enviados aos responsaveis das areas de RH dos Poderes/Orgdos autonomos para conferéncia e homologagdo, com
posterior envio para a Unidade Gestora e, desta, para a consultoria atuarial.

Nesse processo de obtengdo de dados, a Unidade Gestora contata diversos responsaveis, coma disponibilizagio de
mais de 50 arquivos, de diferentes tipos, os quais contém os dados cadastrais dos segurados.

Considerando que os RPPS que instituiram a segrega¢do de massa devem mensurar os compromissos de forma
separada em Plano Financeiro e Previdenciario, os dados devem ser consolidados de acordo com os segurados
vinculados a cada plano. Nesse ponto, quanto a divisdo dos segurados entre os planos, a equipe de auditoria
constatou divergéncias entre o quantitativo de segurados extraidos do Sistema de Recursos Humanos do Estado,
bem como de sistemas proprios de folha de pagamento utilizados pela administragdo indireta, e o quantitativo que
consta na Avaliacdo Atuarial 2015.

Cabe esclarecer que a extragdo dos dados realizada pelo Sistema de Recursos Humanos ¢ obtida a partir da rubrica
de desconto relativa a contribuigdo previdenciaria do servidor. Sendo assim, considera-se que essa extragdo melhor
representa o quantitativo real de servidores ativos em cada plano.

A equipe de auditoria detectou que 2.160 servidores ativos foram divididos de forma equivocada pela consultoria
atuarial contratada. O critério utilizado para a separacdo dos servidores foi a data de ingresso no Ente. No entanto,
nio ha uma padroniza¢io dessa informagdo entre os Orgdos/Poderes e Entidades, sendo necessario para efetuar a
divisdo dos segurados entre os planos, considerar a data de vinculagdo ao RPPS, a qual pode ser diferente da data de
ingresso no Ente.

3.5. Atualizacdo das bases cadastrais utilizadas na elaboracao das avaliacées atuariais de
2015

105. A Lei 10.887/2004, art. 9° Inciso II, e a Orientagdo Interna MPS/SPS 02/2009, art. 15°,
inciso II, sdo a base legal e normativa que define a obrigatoriedade da realizagdo de censos
previdenciarios para aposentados e pensionistas:

Art. 9° A unidade gestora do regime proprio de previdéncia dos servidores, prevista no art. 40, §
20, da Constituigao Federal: [...]

IT - procederd, no miimo a cada 5 (cinco) anos, a recenseamento previdenciario, abrangendo
todos os aposentados e pensionistas do respectivo re gime;

106. O art. 3° da Lei 10.887/2004 estabelece que os entes federativos instituam sistema integrado
de dados relativos as remuneragdes, proventos e pensdes pagos a servidores, aposentados e
pensionistas, civis ou militares. Além disso, o art. 12 da Portaria MPS 403/2008 exige que a
avaliagdo atuarial deve contemplar “todos os servidores ativos e inativos e pensionistas [...] de
todos os poderes, entidades e 6rgaos do ente federativo”.

107. Assim, pode-se definir censo previdencidrio como a atualizacdo de dados pessoais de
servidores, aposentados e pensionistas de um regime proprio de previdéncia, com informagdes de
todos orgdos e poderes do respectivo ente. Mesmo que os servidores ndo estejam incluidos no art.
9° da Lei 10.887/2004, é impossivel realizar a avaliagdo atuarial de forma suficiente e adequada
sem esse grupo de segurados.

108. Diante dessa premissa, as equipes de auditoria questionaram os gestores dos RPPS quanto a
realizacdo de censo e de recadastramento, ano a ano, no periodo de 2011 a 2015, para servidores,
aposentados e pensionistas dos poderes e orgdos do ente auditado (poderes Executivo, Legislativo e
Judiciario, Ministério Publico, Tribunal de Contas e Defensoria Publica). Para esse fim, foi
considerado como recadastramento qualquer situacdo em que os segurados foram chamados a
apresentar-se ao RPPS, incluindo procedimentos de prova de vida, por exemplo.

109. Para cada uma das 6 categorias de poder/orgdo foi feita uma contagem do ntimero de entes
nos quais, ao longo do periodo houve ao menos um censo, ao menos um recadastramento, ou ao
menos um destes (censo ou recadastramento). Os valores contados sdo apresentados como
percentual do total de entes que possui cada categoria de poder/orgao.
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Tabela 16 —Ocorréncias de censos, de recadastramentos ou um destes (censo ou recadastramento) em
relagdo ao total de entes aplicdveis ao longo dos anos 2011-2015.

servidores ativos aposentados pensionistas

Entes | censo recad.| ou |censo recad.| ou |censo recad.| ou

Poder Executivo 54 22% 46%| 57%| 30% 74%| 81%| 31% 72%| 80%
Poder Legislativo 54 17% 28%| 39%| 22% 59%| 69%| 24% 57%| 65%
Poder judiciario 23 13% 30%| 39%| 9% 39%| 48%| 17% 43%| 52%

Ministério Publico 23 13% 30%| 39%| 13% 43%| 52%| 17% 43%| 52%
Tribunal de Contas 25 12% 24%| 32%| 12% 36%| 44%| 16% 40%| 48%
Defensoria Publica 23 13% 35%| 43%| 17% 48%| 57%| 17% 48%| 57%

Fonte: diagndstico das equipes de auditoria a partir de informag¢des dos RPPS. Dados tratados por TCU.

110. Os dados tabulados demonstram que os grupos que apresentam uma situacdo de maior
ocorréncia de iniciativas para atualizar os dados das bases cadastrais sdo os aposentados e
pensionistas do poder executivo, em que houve ao menos um censo ou recadastramento em 81%
(aposentados) e 80% (pensionistas) dos entes. Os censos ou recadastramentos sdo mais frequentes
no Poder Executivo e nos aposentados e pensionistas, como podemos observar no Grafico 3.

Grafico 3 —Percentual de entes que realizaram pelo menos um censo ou recadastramento no periodo de
2011 a 2015. Dados por categoria de poder/drgdo e grupo de segurados
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Fonte: Formuldrios eletronicos —respostas dos RPPS aos tribunais de contas. Dados tratados por TCU.

111. A modalidade “censo” se mostra menos frequente. Enquanto o recadastramento foi realizado,
em média, em 44% dos entes, o censo foi realizado, em média, em 18% dos entes, considerando a
ocorréncia de pelo menos um evento no periodo de 2011 a 2015. Os procedimentos realizados sao,
em sua maioria, de natureza mais superficial do que exige a norma. Assim, € possivel concluir que
os dados das bases cadastrais estdo menos atualizados do que deveriam estar, tendo em vista as
exigéncias normativas.

112. A ndo realizagdo de censos ou recadastramento, consiste em afronta a previsao legal do art. 9°,
Inciso II, da Lei 10.887/2004, ¢ contribui para que as informagdes que constituem as bases
cadastrais estejam incompletas e desatualizadas, o que reduz a confiabilidade das proje¢des
financeiras e resultados apurados nas avaliacdes atuariais.

4. Gestao de investimentos

113. Um dos pilares do modelo de previdéncia para os RPPS ¢é a capitalizacdo dos fundos, o que
demanda uma adequada gestdo de investimentos. Como ja demonstrado no Acordao TCU Plenario
n°® 1.331/2016, os ativos totais dos RPPS sao insuficientes para conferir ao sistema dos RPPS de
estados € municipios uma sustentabilidade financeira adequada, ha que se considerar que o total de
recursos dos RPPS, R$ 143.9 bilhdes?? em dez/2015 deve ser adequadamente investido, de modo a

22 Do total de recursos, RS 102,5 bilhdes estavaminvestidos em aplicacdes derenda fixa e RS 7,4 bilhdes em
renda variavel).
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oferecer uma rentabilidade compativel com as metas estipuladas pelos proprios RPPS e com as
proje¢des realizadas nas avaliagdes atuariais. Caso as metas de rentabilidade ndo sejam atingidas, a
sustentabilidade fnanceira dos RPPS fica ameacada.

114. Por meio da Tabela 17 apresenta-se uma visao geral da situacdo de regularidade e desempenho
da gestdo de mvestimentos para o ano de 2015, a partir de andlises realizadas pelos tribunais de
contas para os 54 RPPS auditados: em 87% dos casos, a Politica de Investimentos foi elaborada e
aprovada, e em 67% dos casos a composi¢cdo da carteira de investimentos obedeceu a estratégia de
alocagdo definida nesta Politica aprovada. Entretanto, em 85% dos casos o desempenho da carteira
em termos de rentabilidade estd abaixo da meta tragada por esta mesma Politica. Na se¢do 5.1 a
analise sobre a rentabilidade das carteiras ¢ explorada mais a fundo.

Tabela 17 —Enquadramento dos ativos e desempenho da carteira.

sim ndo n.d.
A Politica Anual de Investimentos foi elaborada e aprovada pelo érgdo superior de
deliberagdo colegiada para o ano de 2015? 47 4 3
A composicdo da carteira de investimentos do RPPS obedeceu a estratégia de alocagdo
definida na Politica de Investimentos? 36 15 3
O desempenho da carteira do RPPS esta abaixo da meta da Politica de Investimentos? 46 4 4

Fonte: diagndstico das equipes de auditoria a partir de informag¢des dos RPPS. Dados tratados por TCU.

115. Em adicdo a perspectiva de desempenho e conformidade, foram verificados alguns
elementos de transparéncia e governanga da gestdo de investimentos. Para avaliar a transparéncia
da gestdo de investimentos as equipes de auditoria verificaram se as informacdes que devem ser
disponibilizadas aos segurados e pensionistas, conforme determinado pelo art. 3° VIII, da portaria
MPS n°® 519/2011, com a redagdo dada pela portaria MPS n® 440/2013, estavam disponiveis nas
paginas de internet dos RPPS:

e) A politica anual de investimentos e suas revisdes, no prazo de até trinta dias, a partir da
data de sua aprovacio;

f)  As informagdes contidas nos formularios APR - Autorizacdo de Aplicacdo e Resgate, no
prazo de até trinta dias, contados da respectiva aplicagdo ou resgate;

g) A composi¢do da carteira de investimentos do RPPS, no prazo de até trinta dias apds o
encerramento do meés;

h) Os procedimentos de selecdo das eventuais entidades autorizadas e credenciadas;

i) As informagdes relativas ao processo de credenciamento de instituicdes para receber as
aplicacoes dos recursos do RPPS;

j) A relagdo das entidades credenciadas para atuar com o RPPS e respectiva data de
atualizagdo do credenciamento;

k) As datas e locais das reunides dos orgaos de deliberagdo colegiada e do Comit€ de
Investimentos;

[)  Os relatorios detalhados, no minimo, trimestralmente, sobre a rentabilidade, os riscos das
diversas modalidades de operagdes realizadas nas aplicagdes dos recursos do RPPS e a
aderéncia a politica anual de investimentos e suas revisdes, submetidos as instidncias superiores
de deliberagdo ¢ controle;

116. Estas informagodes sao elementos de transparéncia que permitem aos segurados verificarem a
evolucao das estratégias de investimento, sua forma de implementagdo e o desempenho da carteira
ao longo do tempo. Como demonstra a tabela abaixo, a situag@o geral de transparéncia na amostra
analisada ¢ bastante precaria: com base nos critérios apresentados, as equipes de auditoria
concluiram que em 59% dos RPPS auditados a falta de informag8es sobre os investimentos do
RPPS configura a falta de transparéncia sobre o tema.
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Tabela 18 —Situagdo de transparéncia na gestdo dos investimentos dos RPPS da amostra auditada.

H& um conjunto de informagdes disponiveis nos sites do RPPS ou de seu ente instituidor que permitam concluir | 0% 39% 57% 4%|10% 26% 61% 3%| 6% 31% 59% 4%

ESTADOS MUNICIPIOS TODOS

T e e T W

pela transparéncia na gestdo dos investimentos do RPPS? 0 9 13 1 3 8 19 1 3 17 32 2
A politica anual de investimentos e suas revisdes, no prazo de até trinta dias, a partir de sua aprovacgdo; 10 13 O 0|15 16 O 0|25 29 O 0
As informagdes cont_ldas n(.Js fo;mularlos APR - Autorizagdo de Aplicagdo e Resgate, no prazo de até trinta dias, 5 18 0 o 8 23 0 ol13 a1 o 0
contados da respectiva aplicagdo ou resgate;
A composigdo da carteira de investimentos do RPPS, no prazo de até trinta dias apds o encerramento do més; 10 13 O 0|10 21 O 0]20 34 O 0
Os procedimentos de selegdo das eventuais entidades autorizadas e credenciadas; 7 15 0 0 7 21 O 0]14 36 O 0
As informacgdes relativas ao credenciamento de instituicdes para receber os investimentos do RPPS; 5 16 O 0 6 22 O 0|11 38 0 0
A relagdo das entidades credenciadas para atuar com o RPPS e data de atualizagdo do credenciamento; 5 16 O 0 6 21 O 0|11 37 0 0
As datas e locais das reunides dos 6rgdos de deliberagdo colegiada e do Comité de Investimentos; 3 20 O 0 7 23 O 0|10 43 O 0
95 relétorlos (no minimo trimestrais) sobre a [entlahllldade: os r!%cos das modlallda(:!es de operagdes de 5 18 0 0 6 24 0 ol a2 o o
investimentos com recursos do RPPS e a aderéncia destes a politica anual de investimentos ;
Legenda:
1 Todas as informagdes previstas em norma sobre investimentos do RPPS analisado estdo disponiveis em sua pagina na internet, ou na pagina de seu ente instituidor.
2 Nem todas as informagdes previstas em norma sobre investimentos do RPPS analisado est&do disponiveis em sua pagina na internet, ou na pagina de seu ente instituidor, mas ha
um conjunto minimo de informagdes disponiveis que permite ao interessado ter uma visdo parcial sobre os investimentos do RPPS.

transparéncia sobre o tema.

A falta de informagdes sobre investimentos do RPPS analisado em sua pagina na internet e de seu ente instituidor, ou a auséncia de pagina de ambos, configura a falta de
4

N3o se aplica

Fonte: diagndstico das equipes de auditoria a partir de informag¢des dos RPPS. Dados tratados por TCU.

117. A analise de governanca foi limitada a verificagdo da existéncia de alguns pressupostos
basicos para a existéncia de uma adequada gestdo de investimentos. Além das questdes propostas
ao gestor do RPPS quanto a sua percep¢do no que toca a suficiéncia de estrutura de suporte a
gestdo e ao profissionalismo dos profissionais incumbidos da gestdo de investimentos, o principal
pressuposto verificado ¢ a existéncia de um comité de investimentos instalado e operante.

118. O Comité de investimento ¢ um 6rgdo auxiliar de cardter consultivo, que tem por finalidade
analisar e fornecer pareceres sobre as politicas e estratégias de alocacdo de portfolio de
investimentos do RPPS, sempre observando os regulamentos e diretrizes gerais pertinentes € a
Politica de Investimento apresentada pelo gestor de recursos para posterior deliberagdo e aprovacao
do 6rgdo superior.

119. Entre suas competéncias estdo (i) analisar a conjuntura, cenarios e perspectivas de mercado,
(i) avaliar as opgdes de investimento e estratégias que envolvam compra, venda e/ou renovacao
dos ativos das carteiras do RPPS, (iii) auxiliar a tracar estratégias de composicdo de ativos para
alocacdo com base nos cenarios vigentes, (iv) acompanhar e avaliar o desempenho dos
investimentos ja realizados, com base em relatorios financeiros, e até (v) propor mudangas ou
redirecionamento de recursos aos gestores do RPPS.

120. Assim, seguindo uma logica de divisdo de responsabilidades com os gestores do RPPS,
reducdo de riscos e aperfeicoamento de controles, o comité de investimentos propicia que os
segurados tenham a oportunidade de participar, opinar ¢ decidir sobre o destino dos seus ativos
financeiros. Como demonstram as informacdes apresentadas por meio da Tabela 19, a partir dos
critérios apresentados, as equipes de auditoria concluiram que em apenas 46% dos RPPS auditados
o Comité de Investimentos estd instalado e operante.

Tabela 19 - Situagédo de funcionamento do comité de investimentos dos RPPS da amostra auditada.

ESTADOS MUNICIPIOS TODOS

RN R Rl K

43% 39% 13% 4% |48% 35% 13% 3% |46% 37% 13% 4%

O comité de investimentos é operante? 10 9 3 1 15 11 4 1 25 20 7 2
Houve a instituicdo de Comité de Investimento por meio de ato normativo? 19 3 0 0 28 3 0 0 47 6 0 0
Ha membros que ndo mantem vinculo com o ente federativo ou com o RPPS? 3 17 0 0 3 24 0 0 6 41 0 0
Ha previsdo de periodicidade das reunies ordindrias e forma de convocagdo de 15 4 0 1 25 4 0 1 40 8 0 2
Ha registro das deliberagdes e decisdes do Comité de Investimento em atas? 16 4 0 0 25 4 0 0 41 8 0 0
O Comité de Investimento participa ativamente do processo decisério da politica 14 4 0 0 21 8 0 0 35 12 0 0
Seus membros posuem certificagdo organizado por entidade autbnoma? 15 5 0 0 18 10 0 0 33 15 0 0

Legenda:
1 Sim, o comité estd instalado e operante.

2

Sim, o comité de investimentos foi instalado, mas ha evidéncias concretas de que opera em situagdes precarias.

O comité de investimentos ndo foi instalado ou ndo esta operante.
a4 N3o se aplica

Fonte: diagndstico das equipes de auditoria a partir de informag¢des dos RPPS. Dados tratados por TCU.
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121. Finalmente, as equipes de auditoria verificaram se existe nas carteiras dos RPPS
investimentos que possuam elementos que possam caracterizar algum tipo de exposicdo excessiva
ao risco. Em paralelo com esta iniciativa, foram feitas gestdes da equipe de coordenagdo do TCU
junto a Superintendéncia Nacional de Previdéncia Complementar (Previc) para o compartilhamento
de informagdes sobre os investimentos dos RPPS.

122. A Previc apresentou ao TCU uma base de dados (peca 18) em que listou o saldo existente
relativo a investimentos dos RPPS em Fundos de Investimento que tenham sido objeto de auto de
infragdo ou para os quais existam notas da Previc apontando indicios de irregularidades?®. Foram
incluidos também fundos onde foram identificados, em analises prévias, indicios de irregularidades
nas aplicagdes por parte das entidades fechadas de previdéncia complementar e que estdo com
processo de fiscalizagdo em curso.

123. A partir destes cruzamentos, foram identificados 28 fundos de nvestimento onde ha
aplicagdes tanto dos regimes proprios como das entidades fechadas. O saldo total de investimentos
dos RPPS em dezembro de 2015 era de R$ 600,5 milhdes, referentes a aplicagdes de 101 RPPS.
Destes, nove RPPS eram da amostra de auditoria, e o saldo total de suas aplicagdes em dezembro
de 2015 era de R$ 40,4 milhdes.

5. Sobre a confiabilidade das Avaliacoes Atuariais dos entes federativos auditados e a
consisténcia das premissas utilizadas para sua elaboracao

124. Na secdo 3, foram apresentadas as limitagdes quanto a completude e atualidade das
informagdes das bases cadastrais e buscou-se demonstrar como isso pode afetar a confiabilidade
das estimativas de receita ¢ despesa que compdem os fluxos financeiros do RPPS. Para que uma
avaliagdo atuarial possa ser considerada confidvel, além de uma base cadastral completa e com
dados razoavelmente precisos, ¢ necessario que as premissas demograficas e financeiras adotadas
sejam consideradas razoaveis.

125. Nesta secdo, sdo analisados a forma de estimativa e os valores estimados para duas das
principais premissas financeiras adotadas nas avaliagdes atuariais de 2012 a 2015: a taxa de juros e
o crescimento real dos salarios. Como sera demonstrado, tanto a falta de estudos que embasem as
estimativas, quanto o padrdo dos valores adotados para tais premissas apresentam implicacoes
sobre a confiabilidade das avaliagdes de estados, DF e municipios.

126. A fixacdo ad hoc de parametros e premissas atuariais para favorecer a obtengao de resultados
mais positivos, dentro dos limites permitidos pela norma, ainda que estes nao reflitam a realidade
dos fatos ou os cenarios mais provaveis, ¢ reflexo da urgéncia e do pragmatismo que move o
Federalismo Fiscal no Brasil: diante de problemas fiscais cronicos, a preocupacdo com as projegcoes
de longo prazo acabam ficando como missao para o proximo prefeito ou governador, enquanto a lei
€ as normas assim o permitirem.

5.1. As taxas de juros projetadas e as rentabilidades obtidas pelos RPPS analisados

127. A analise feita pelo TCU no ambito do Acoérdio Plenario n® 1.331/2016 demonstrou a
existéncia de dois padroes claros de taxa de juros utilizados nas avaliagdes atuariais de estados, DF
e municipios no ano de 2014: zero para os planos financeiros e 6% ao ano para os previdenciarios.
Mais precisamente, 214 dos 218 RPPS que operam em regime de repartigdo (ou 98% destes RPPS)
utilizam taxa de juros zero, enquanto que 1706 dos 1867 RPPS que operam em capitalizacdo (91%
dos RPPS em capitalizagao) utilizam a taxa de juros real maxima permitida, de 6% ao ano (7% dos
planos em capitalizagdo utilizam taxas entre 4 e 6%).

128. Existe uma razio para a existéncia de padrdes opostos: os limites estabelecidos em norma. A
taxa de juros real maxima que pode ser utilizada para descontar os fluxos futuros de receitas e

23 Os valores apurados referem-se a valores liquidos contabilizados, referentes a dezembro de 2015. Ndo
significa que os valores aportados tenham sido o que estd registrado pois, por exemplo, podem ter havido
amortizagOes, provisionamentos, reavaliacdes, incorporac¢do de juros, etc., situacdes em que os valores
registrados sdo alterados sem que ocorram novos aportes.
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despesas atuariais ¢ regulamentada em 6% ao ano pelo art. 9° da Portaria MPS n° 403/2008 para os
fundos capitalizados. Para os fundos organizados sob o regime financeiro de repartigdo simples, a
taxa de juros real ¢ fixada em zero na nova redagdo dada ao art. 21 pela portaria n° 21/2013, que
altera a anterior.

129. Além dos aspectos metodologicos e conceituais relacionados ao uso da taxa de descontos em
fluxos financeiros para o calculo do valor presente, ja abordados naquele Acoérddo, existe um outro
aspecto importantissimo relacionado as taxas de juros utilizadas pelos planos organizados em
regime de capitalizacdo: a factibilidade dos cenarios de juros apresentados nos DRAA e a
sustentabilidade financeira destes fundos.

130. A taxa de juros que ¢ utilizada para descontar os fluxos futuros de receitas e despesas deve
ser uma so. Sendo assim, esta taxa de juros ¢ idéntica a rentabilidade futura projetada para os
investimentos do RPPS. Caso o gestor de investimentos ndo consiga obter rentabilidades iguais ou
superiores aos projetados na avaliacdo atuarial, os ativos do plano de previdéncia ndo mais serdo
capazes de equilibrar seus passivos e o plano perde sustentabilidade financeira.

131. Neste trabalho, as equipes dos Tribunais de Contas solicitaram aos gestores dos RPPS que
informassem as rentabilidades nominais de suas carteiras de investimentos para o periodo 2012-
2015. A partir destes valores, foram calculadas as rentabilidades reais considerando a inflacao
medida pelo IPCA. Estes valores de rentabilidade foram comparados com as taxas reais de juros
utilizadas nas avaliagGes atuariais para os anos de 2012 a 2015.%

132. Antes de passar a andlise destes dados por meio da Tabela 20, ¢ necessario registrar que os
valores de rentabilidade ndo foram auditados pelas equipes dos tribunais de contas, nem foi
cobrado qualquer memorial de calculo sobre os valores informados pelos RPPS. Avaliar a acuracia
destes valores ¢ um tema para proximas intervengdes de fiscalizacdo dos RPPS de estados, DF e
municipios.

24 Em que pese alguns RPPS expressaremem suas politicas de investimentos que utilizam outros indices de
inflagdo para avaliar suas metas de investimento, tais como o INPC, para a presente andlise o IPCA foi
utilizado para todos os casos por padronizagdo. Os valores derentabilidadenominal informados ndo foram
sujeitos a qualquer processo de verificacdo da validade dos calculos os gestores dos RPPS.
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Tabela 20 —Rentabilidades reais obtidas e taxa de juros reais projetadas nos DRAA

Rentabilidade real dos Rentabilidade real dos

RPPS investimentos (%aa) Juros real no DRAA investimentos (%aa) Juros real no DRAA
estaduais| 2012 2013 2014 2015 | 2012 2013 2014 2015 2016 RPPS muncipais 2012 2013 2014 2015 | 2012 2013 2014 2015 2016
AC 16,9% -12,2% 44% -4,0% | 6,0% 6,0% 6,0% 60% 6,0% | |Arapiraca-AL nd. 06% nd 29% | 60% 60% 60% 60% 60%
AL 124% 03% -104% 2,0% | 60% 60% 6,0% 60% 6,0% | |Belém-PA n.d. n.d. n.d. nd. [ 60% 60% 60% 60% 6,0%
AM n.d. n.d. n.d. nd. [ 60% 60% 60% 60% 6,0%| [BeloHorizonte-MG n.d. n.d. n.d. n.d. nd. 60% 60% 45% 4,5%
AP 158% -12,5% 6,4% -1,7% | 6,0% 6,0% 6,0% 6,0% 6,0% | |Boa Vista-RR 17,5% -138% 6,6% 00% | 60% 6,0% 6,0% 6,0% 6,0%
BA 79% -1,6% 37% 18% | 6,0% 60% 60% 6,0% 6,0%| |Campinas-SP 40% -11,2% 32% 3,0% | 60% 60% 50% 4,0% 4,0%
CE n.d. n.d. nd.  -75% | nd. nd. 45% 45% 4,5% | |Campo Grande-MS n.d. n.d. n.d. nd. | 60% 60% 60% 60% 6,0%
DF 134% -96% 57% 05% | 60% 60% 58% 55% 55% | |Cuiaba-MT 8,0% -125% -09% 09% |60% 60% 60% 60% 6,0%
ES 139% -73% 61% 23% | 60% 60% 6,0% 60% 6,0% | |Curitiba-PR 11,0% -87% 59% -1,3% | 60% 6,0% 6,0% 6,0% 6,0%
MA 18,0% -98% 55% 2,5% | 6,0% 60% 6,0% 60% 6,0% | |Dourados-MS n.d. n.d. n.d. nd. [ 60% 60% 60% 60% 6,0%
MG -55% -56% 54% 6,6% | 00% 00% 00% 00% 0,0% | |Fortaleza-CE 188% -12,7% 53% 19% | 6,0% 6,0% 6,0% 6,0% 6,0%
MS n.d. n.d. n.d. nd. | 60% 60% 60% 60% 6,0% | |Goidnia-GO 16,2% -11,0% 57% -2,8% | 60% 6,0% 6,0% 6,0% 6,0%
MT -02% 12% 32% 15% | 60% 60% 6,0% 60% 6,0% | |lodoPessoa-PB nd. -134% 33% 08% | 60% 60% 60% 60% 6,0%
PA 17,2% 6,0% 60% -02% | 6,0% 60% 6,0% 60% 6,0% | |Londrina-PR 12,5% -91% 3,6% 1,1% | 60% 60% 6,0% 60% 6,0%
PB nd. -23% 40% 17% |50% 50% 50% 50% 50%| [Macaé-RJ n.d. nd. 39% 03% |[55% 55% 60% nd nd
PE 41% 03% 43% 19% |60% 6,0% 60% nd nd Macapa - AP 11,2% -55% 3,2% -8,6% | 60% 6,0% 6,0% 6,0% 6,0%
PI -48% 4,7% 40% -09% | 6,0% 60% 6,0% 60% 6,0% ]| [Macei6-AL n.d. n.d. n.d. nd. [60% 60% 60% 60% 6,0%
RJ n.d. n.d. nd.  02% | 60% 60% 50% 50% 50%| |Maringd-PR 192% -2,7% 2,6% 14% | 60% 6,0% 60% 60% 6,0%
RN 6,7% 90% -81% nd. |60% 60% 60% nd nd Natal - RN 17,2% 179% -13,7% nd. | 60% 60% 6,0% 6,0% 6,0%
RO 12,1% -10,0% 4,7% 1,7% | 60% 6,0% 6,0% 6,0% 6,0% | |Niterdi-RJ n.d. n.d. nd.  03% | 60% 60% 60% 60% 6,0%
RR n.d. n.d. nd.  -19% | 60% 60% 60% 6,0% 6,0% | |Palmas-TO 21% -94% 66% -09% |60% 60% 60% 60% 6,0%
RS 11,9% -80% 58% -1,3% | 40% 4,0% 4,0% 4,5% 4,5% | [PontaPord-MS n.d. n.d. n.d. nd. [ 60% 60% 60% 60% 6,0%
SP n.d. n.d. n.d. nd. [ 60% 60% 50% 50% 50% | |PortoVelho-RO 13,9% -153% 53% -1,1% | 60% 6,0% 6,0% 6,0% 6,0%
TO 36% -84% 30% -2,7% | 60% 60% 60% 60% 6,0%| [Recife-PE 156% -9,5% 33% -04% | 60% 6,0% 6,0% 6,0% 6,0%
Rio Branco - AC 95% -80% 57% 13% |60% 60% 6,0% 60% 6,0%
Rio de Janeiro - RJ 37% -03% 39% 20% |60% 60% 60% 60% 6,0%
Salvador - BA n.d. n.d. n.d. nd. | 60% 60% 60% 60% 6,0%
S&o Luis - MA nd. -11,2% 59% 15% | 6,0% 6,0% 60% 6,0% 6,0%
Sinop - MT 15,1% -129% 54% 24% | 60% 6,0% 6,0% 6,0% 6,0%
Teresina - PI 12,9% -13,7% 6,0% -10% | 60% 6,0% 6,0% 6,0% 6,0%
Varzea Grande - MT | 7,7% -10,8% 2,6% -0,7% | 6,0% 6,0% 6,0% 6,0% 6,0%
Vitdria - ES 158% -12,6% 6,8% -12% | 60% 6,0% 6,0% 6,0% 6,0%

Fonte: diagndstico das equipes de auditoria a partir de informag¢des dos RPPS. Dados tratados por TCU.

133. A cada ano, foi calculada uma média aritmética das rentabilidades para os RPPS que
apresentaram informagdes. Assim, esta média ndo representa o que seria a rentabilidade agregada
de todos os mnvestimentos dos RPPS, pois ndo ¢ ponderada pelo montante investido na carteira de
cada RPPS. Expressa a média das taxas obtidas pelos RPPS que informaram tais valores a cada
ano. Enquanto a taxa média de juros real utilizada nos DRAA foi de 5,8% ao longo do periodo
2012-2015, a rentabilidade média das carteiras de investimento em termos reais foi de 2,2% ao ano,
abaixo da taxa Selic média em termos reais, cujo valor médio foi de 2,8% ao ano para o mesmo
periodo.

Tabela 21 - Evolugdo das taxas em termos reais:rentabilidade média das carteiras dos RPPS, taxa usada nos

DRAA e Selic.
2012 2013 2014  2015] Média 2012-15
Valores validos de rentabilidade 35 39 40 42 39
Rentabilidade média (%oaa) 11,1%  -6,2% 34%  0,4% 2,2%
Selic em termos reais (%aa) 2,5%  22% 42%  2,4% 2,8%
Juros reais DRAA (%aa) 5,9% 5,9% 5,7% 5,6% 5,8%

Fonte: diagndstico das equipes de auditoria a partir de informag¢des dos RPPS. Dados tratados por TCU.

134. Estes resultados demonstram que hd descolamento entre as taxas de juros utilizadas nas
avaliagcOes atuariais e a rentabilidade das carteiras de nvestimentos dos RPPS para o periodo 2012-
2015. Se por um lado € preciso reconhecer que em financas as previsoes futuras devem ser feitas
em funcdo do cenario projetado e ndo em fungdo de valores passados, por outro lado fica claro que
na grande maioria dos casos ndo ha uma corre¢do de expectativas futuras em funcdo do
descumprimento de metas passadas de rentabilidade.

135. Ainda que o periodo de quatro anos seja de certa forma limitado diante do horizonte de tempo
de 30 anos ou mais de uma avaliacdo atuarial, ja ¢ suficiente para demonstrar que, de forma geral,
as taxas de juros enquanto premissas atuariais, refletem expectativas otimistas e sdo utilizadas no
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limite superior do permitido pelo arcabougo normativo. Esta conclusdo ¢ importante pois identifica

um padrdo de comportamento que ird se repetir para a outra premissa financeira analisada, a taxa
de crescimento real dos salarios, como sera visto a frente.

136. Uma vez registrada a conclusdo sobre o “padrio otimista” das taxas de juros nas avaliagoes
atuariais vale comentar um pouco mais sobre as implicagdes deste comportamento. Como
demonstra o grafico a seguir, a economia brasileira logrou trazer as taxas de juros reais para

patamares proximos a 5% a partir do ano de 2008 e desde 2010 conseguiu manté-las abaixo deste
patamar a maior parte do tempo.

137. Nao se deve descartar a possibilidade de o Pais voltar a ter que praticar taxas de juros reais a
patamares acima dos 5% ao ano, como ja aconteceu na década de 90 e até o ano de 2008, se os
fundamentos macroecondmicos ndo forem reestabelecidos. Entretanto, se a economia brasileira

operar em relativa estabilidade ndo ¢ de se esperar que os juros reais brasileiros mantenham-se
elevados.

138. Pelo contrario, para que a trajetoria divida/PIB da economia brasileira seja gerenciavel, ¢
preciso trazer os juros reais para valores mais proximos aos praticados por paises da OCDE, em
patamares bem mais baixos. Diante deste cenario de convergéncia dos juros para valores mais
razoaveis no longo prazo, considerando a concentragdo das carteiras de investimentos dos RPPS
em fundos de investimento que operam com titulos publicos, ¢ bastante questionavel que tais
carteiras venham a apresentar rentabilidades reais médias acima de 5% ao ano por longos periodos.

Grafico 4 —Taxas de juros acumuladas em 12 meses.
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Fonte: IBGE e Banco Central. Dados tratados por TCU.

139. E importante destacar dois elementos que reforgam o risco de persisténcia no futuro de nio

atingimento de rentabilidades reais tais como projetadas pelas avaliagdes atuariais, a partir do
comportamento verificado ao longo do periodo 2012-15:

m) o desempenho médio da carteira dos RPPS foi inferior ndo s6 as taxas utilizadas nas

avaliagdes atuariais, que refletem as suas metas de rentabilidade, mas também as taxas de juros
pos-fixados (taxa Selic) verificadas para o periodo;

n) existiam, na maior parte do tempo decorrido ao longo deste periodo, titulos publicos com juros
prefixados e indexados pela inflagdo, oferecendo rentabilidades e prazos de vencimento bastante
compativeis com as metas atuariais utilizadas pelos RPPS.

140. O diagnostico de descolamento das taxas de juros nas avaliagdes atuariais e rentabilidades dos
investimentos apresenta duas perspectivas quanto a sustentabilidade financeira dos RPPS. A
primeira ¢ com relagdo ao passado: € possivel concluir que, na média, os planos previdenciarios
dos RPPS que informaram suas rentabilidades apresentam hoje uma carteira de investimentos
capaz de cobrir uma quantidade de beneficios menores que os previstos em 2012, mantendo as
outras variaveis inalteradas. A outra ¢ com relagao ao futuro: a cada ano em que as rentabilidades

das carteiras ndo atingirem as metas, o efeito ira se acumular.
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5.1.1. Descapitalizacido do sistema dos RPPS

141. A analise anterior tratou de demonstrar a situacdo de deterioracdo progressiva da
sustentabilidade financeira de um plano de RPPS que opere sob o regime de capitalizagdo e que
persistentemente apresente rentabilidade real em sua carteira de investimento abaixo das taxas de
juros projetadas nas avaliagdes atuariais. Como demonstrado, isto ocorreu de forma geral nos
planos previdenciarios dos RPPS analisados nessa auditoria coordenada ao longo do periodo 2012-
2015.

142. Quando os responsaveis por um regime de previdéncia projetam, por varios anos, em
avaliacOes atuariais, taxas de juros sistematicamente superiores a rentabilidade obtida por sua
carteira de investimentos esta repetindo um jogo de cenarios cujo efeito ¢ “retirar”, a cada ano,
sustentabilidade financeira deste regime de previdéncia. Os efeitos de descapitalizacdo gerados por
esta diferenca de taxas podem ser percebidos paulatinamente pela evolucdo do saldo de recursos
capitalizados mas somente serdao sentidos no futuro.

143. Entretanto, um fendmeno muito mais comprometedor comega a ocorrer: sdo as retiradas de
recursos dos fundos previdenciarios com base em superavits atuariais estimados com taxas de juros
em patamares que sistematicamente ndo vem sendo alcangados. Nestas situagdes, o processo de
descapitalizagdo passa a ser evidente ¢ reflete de forma clara uma trajetoria de risco para a

sustentabilidade fnanceira do RPPS.

O CASO DO DISTRITO FEDERAL

Em 2015, amparado pela Lei Complementar n° 899/2015, o Governo do Distrito Federal transferiu mais de RS 1,2
bilhdes?> do fundo previdenciario para o fundo financeiro do Instituto de Previdéncia dos Servidores do DF —
Iprev/DF, além de reduzir a aliquota de contribuicdo patronal de 22% para 16,55%, de 2015 a 2018. A autorizagdo
legal se baseou no superavit atuarial de cerca de R$ 1,8 bilhdes 26 apontado no DRAA 2015.

Na avaliacdo atuarial de 2015, o Iprev/DF utilizou como premissa a taxa de juros de 5,50% a.a. para um fluxo de
100 anos. Entretanto, a analise das rentabilidades do Iprev/DF, desde a sua criagdo até 2015, mostra que ele atingiu
pouco mais da metade?’ da meta para o periodo. Entre 2009, primeiro ano em que houve aferi¢do, e 2014, ano de
realizacdo da avaliagdo atuarial de 2015, a taxa de juros equivalente anual efetivamente alcancada pelo Instituto foi
de 3,90% a.a.

Utilizando planilha eletronica disponibilizada pelo atuario responsavel, com a memoéria de calculo que embasou o
resultado atuarial de 2015, simulou-se o impacto da utilizagdo da taxa de juros historica de 3,90% no lugar dos
5,50% originalmente adotados, comtudo o mais inalterado.

O efeito foi uma mudanca significativa no resultado atuarial: em lugar do superavit de R$ 1,8 bilhdo, o fundo
previdenciario passou a um déficit de aproximadamente R$ 2,4 bilhdes 8. Isso significa que, caso essa metodologia
(ou outra forma prudente de estimar a taxa futura que considerasse a expectativa de juros de longo prazo e os
desvios da rentabilidade obtida frente a meta) tivesse sido usada para o calculo, possivelmente ndo haveria recursos
que pudessem justificar qualquer transferéncia de valores como a que foi realizada.

Mais do que isso, caso adotasse a taxa de 3,90%, o atudrio responsavel deveria ter proposto alternativas para a
adocdo pelo DF de um plano de amortizacdo para o equacionamento do déficit do fundo previdenciario, que
consistiria ou em aportes periodicos do tesouro distrital, ou em aliquotas patronais suplementares. Para essa tltima
opc¢ao, por meio de planilha disponibilizada no site do entdo MPS, calculou-se, por exemplo, que seriamnecessarias
aliquotas suplementares de 5,86% por 35 anos, além da contribui¢@o antes vigente de 22%.

Em outras palavras,o DF ndosé estaria impedido de diminuir sua aliquota patronal, como teria de aumentd -la ou
fazer aportes periddicos de recursos para restaurar o equilibrio do fundo previdenciéario do Iprev/DF.

25 Segundo informagdes do Sistema Integrado de Gestdo Governamental —SIGGO, o valor exato transferido

foi de RS 1.201.043.817,00.

26 O superdvit atuarial apresentado no DRAA 2015 foi de RS 1.787.381.915,46.
2752,24%.

28 RS 2.385.710.054,79.
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O CASO DO ESTADO DA BAHIA

Em 24 de margo de 2016 foi publicada a Lei Estadual n.° 13.552 que autorizou a transferéncia de recursos
decorrentes de superavit financeiro do Fundo Previdenciario dos Servidores Publicos do Estado da Bahia —
BAPREV para pagamento de beneficios vinculados ao Fundo Financeiro da Previdéncia Social dos Servidores
Publicos do Estado da Bahia — FUNPREV. A autorizagdo legal baseou-se no superavit atuarial de cerca de R$602
milhdes, apontado na avaliagdo atuarial de 2015. Em margo e abril foram feitas duas transferéncias do BAPREV
para o FUNPREYV, totalizando R$401,5 milhdes, que foram totalmente utilizados para pagamento de beneficios.

Nao obstante o Estado ter recebido o Certificado de Regularidade Previdenciaria (CRP) no dia 25 de agosto de
2016, observou-se que a SUPREV utilizou como premissa de juros para a avaliagdo atuarial de 2015, a taxa de 6%
a.a. para um fluxo de 75 anos. Contudo, o histérico de rentabilidade real do BAPREV informa que a partir de 2013
os rendimentos obtidos ficaram abaixo da taxa de juros projetada (6%), dando destaque para o ano de 2013 emque a
taxa de juros real foi negativa em -1,26%.

Utilizando planilha eletronica disponibilizada pelo atudrio responsavel, com a memoria de célculo que embasou o
resultado atuarial de 2015, a equipe de auditoria do Tribunal de Contas da Bahia simulou o impacto da utilizagdo de
diversas taxas. Com taxas de juros reais iguais ou inferiores a 5% o plano previdenciario ja seria deficitario, e caso
fosse adotada a taxa de juros equivalente aos valores médios da rentabilidade verificada entre 2013 e 2015, o déficit
atuarial seria da ordem de R$ 4 bilhdes?°. Isso demonstra que a utilizagdo de recursos do fundo previdenciario, se
atendeu a necessidades prementes de caixa, ndo foi uma agdo prudente do ponto de vista na sustentabilidade
financeira da previdéncia propria do Estado da Bahia.

144. A situacdo mais grave de descapitalizagdo ocorreu em 2013, sob a forma da extingdo do
fundo previdenciario de Minas Gerais e utilizacdo integral dos recursos. Entretanto, como
demonstra a tabela a seguir, chama a atengao a proliferacdo de novos casos de retirada de recursos
dos fundos previdenciarios em 2015, alguns deles com a justificativa de aparentes situacdes de
folga financeira nos fundos destes planos, o que seria questionavel, segundo a analise apresentada
acima nos casos estudados.

Tabela 22 —Situagdes de retiradas de recursos dos planos previdenciarios.

Fundo previdenciario| Recursos (RS milhdes)
- _ | antesda Objeto de revisdo
Inicio  Alteragdo - Saque
alteragdo
MG 2002 2013 3.300 3.000|Extingdo do fundo previdencidrio
RN 2005 2014 954 589|Extingdo do fundo previdenciario
PR 1998 2015 8.600 1.100|Revisdo: transferéncia de 'vidas' para o fundo previdenciario
DF 2008 2015 3.300 326|Reversdo de 75% do superavit atuarial
SC 2008 2015 825 345 |Extingdo do fundo previdenciario
PB 2012 2015 178 88| Transferéncia de recursos do fundo previdencidrio para o financeiro
BA ? 2016 ? 400 (Reversdo de parte do superdvit atuarial

Fonte:diagnodstico das equipes de auditoriaa partirde informagdesdos RPPS e Ministérioda Fazenda - Secretaria de
Previdéncia. Dados tratados por TCU.

5.2. Estimativas de taxas anuais de crescimento real dos salarios

A estimativa de uma taxa futura de crescimento real dos salarios ao longo do tempo deve ser feita a
partir de estudos sobre a dndmica observada nos ultimos anos e projetar se ha alguma perspectiva
de mudanca estrutural ou se o comportamento passado deve seguir sendo observado. Segundo
instru¢des*® do Ministério da Fazenda - Secretaria de Previdéncia (entdo Ministério da
Previdéncia), em cada avaliacdo atuarial os RPPS devem informar os valores da taxa anual real de
crescimento de salarios verificados nos ultimos trés exercicios, compara-los com os valores
projetados para o primeiro ano dos DRAA anteriores e apresentar justificativa técnica para
eventuais discrepancias. Apds este passo, devem registrar a projec@o desta taxa para o primeiro ano
e para o longo prazo. Essa € uma forma bem simples de aferir a aderéncia dos valores propostos
com o passado.

29 R$4.081.152.056,78.

30 “Instrugbes para preenchimento do demonstrativo de resultados da avalia¢do atuarial — DRAA para o
exercicio de 2014 - retificacdo em 28/01/2014”, disponiveis em http://www.previdencia.gov.br/regimes-

proprios/demonstrativos-rpps/draa-ate-2014/
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145. Nao ha uma metodologia de calculo obrigatéria fixada pelo Ministério da Fazenda - Secretaria
de Previdéncia para estimar o crescimento de salirios em anos passados®!, nem para estimar o
comportamento dos salarios no futuro. O desejavel € que os entes possuam algum tipo de avaliagdo
que permita sinalizar se ha fatores estruturais que alterem o comportamento passado dos salarios,
com base em fontes de informacao tais como planos de carreira que preveem a evolugdo do salario
em fungdo do tempo de servico para os grupos mais representativos de servidores, de modo a
embasar tecnicamente suas estimativas para o futuro.

146. Segundo o artigo 8° da Portaria MPS n° 403/2008, nas avaliagdes atuariais dos RPPS a taxa
real minima de crescimento da remuneragdo a ser utilizada deve ser de 1% ao ano. Na Tabela 23,
sdo apresentados os valores de crescimento salarial previstos e realizados, segundo informado nos
DRAA de 2015.

31 De forma geral, quando questionadas sobre o calculo da taxa de crescimento salarial, as unidades
gestoras dos RPPS informam que o cdlculo é feito pelo atuario e demonstram ndo tratar do tema. Uma das
equipes de auditoria conseguiu registrar a descricdo do procedimento de calculo com o atudrio
responsavel. A metodologia utilizada foi a seguinte: o primeiro passo é calcular a diferenga entre o valor
total registrado na folha de pagamento de ativos como saldrio basico de contribui¢do acrescido das
vantagens que vdo pra aposentadoria (assim, neste calculo ndo sdo computados auxilio moradia,
transporte, etc) em um determinado més do ano (Vi) com o valor total registado no mesmo més do ano
anterior (Vi1). O segundo passo é corrigir a diferenga de gastos em um més, em fungdo de alteragdes no
tamanho da base de servidores ativos: (+) aposentados no ano (+) pensdes no ano (-) admitidos no ano (-)
dissidionoano. O terceiro passo é descontar ainflagcdo. Este valor é o acréscimo real de saldrio (At). Ataxa
de crescimento real é estimada como a razdo: (At)/ (Vi-1).
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Tabela 23 — Taxas de crescimento utilizadas nos DRAA dos anos 2013-2015.
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Previsto Realizado

Previdenciario Financeiro Previdenciario Financeiro
2013 2014 2015 L.P. | 2013 2014 2015 L.P. | 2013 2014 2015|2013 2014 2015
AC 1,0% 1,0% 1,0% 1,0% | n.d. n.d. n.d. n.d. n.d. n.d. n.d. n.d. n.d. n.d.
AL 0,0% 0,0% 00% 00%|00% 00% 00% 0,0%]|00% 00% 00%]|00% 00% 0,0%
AM 29% 3,7% 37% nd. |[37% 37% nd  nd |37% 37% 37%|37% 37% 37%
AP 1,0% 1,0% 1,0% nd | 1,0% 1,0% n.d n.d. n.d. n.d. n.d. n.d. n.d. n.d.
BA 00% 00% 29% nd [00% 29% nd nd |00% 00% 29% |00% 0,0% 29%
CE 0,0% 00% 23% 00%|00% 23% 00% 0,0%]|00% 00% 00%]|00% 00% 0,0%
DF 1,0% 1,0% 1,2% 1,2% | 1,0% 55% 55% 55%| nd. nd 73%| nd. nd 5%9%
ES 1,0% 1,0% 1,0% nd | 1,0% 1,0% n.d n.d. n.d. n.d. n.d. n.d. n.d. n.d.
MA 1,0% 1,0% 1,5% nd. [10% 15% nd. nd |1,0% 1,0% 15% | 10% 10% 1,5%
MG nd nd nd nd |17% 16% 16% 16%| nd. nd nd | 1,7% 15% 14%
MS 1,0% 1,0% 1,0% n.d. n.d. n.d. n.d. n.d. n.d. n.d. n.d. n.d. n.d. n.d.
MT 1,0% 1,0% 1,0% nd. | nd nd nd nd |00% 00% 00%| nd nd nd
PA n.d. nd nd nd | nd nd nd nd | nd  nd  nd n.d. nd.  nd
PB 1,0% 1,0% 1,0% nd. [00% 10% 00% 00%]|00% 00% 10% |00% 0,0% 0,0%
PE nd nd. nd nd |10% 10% 10% 10%| nd. nd nd |06% 06% 07%
Pl 0,0% 10% 1,0% 1,0% |1,0% 10% 1,0% 1,0%|00% 95% nd |00% 46% n.d
RJ 0,0% 00% 10% 10% |00% 1,0% 1,0% 1,0%]|00% 00% 10% |00% 0,0% 1,0%
RN 1,0% 1,04 nd. nd [10% nd nd nd |00% 00% nd |00% 00% n.d.
RO 1,0% 1,0% 1,0% nd. [10% 10% nd. nd |02% 07% nd |02% 07% n.d.
RR 0,0% 10% 1,0% 1,0% |1,0% 10% 1,0% 1,0%|00% 00% nd |00% 0,0% n.d
RS 35% 3,5% 3,5% n.d |35% 35% nd n.d. n.d. n.d. n.d. n.d. n.d. n.d.
SP 1,0% 1,0% n.d. n.d. n.d. n.d. n.d. n.d. n.d. n.d. n.d. n.d. n.d. n.d.
TO nd  1,0% 15% nd [1,0% 15% n.d n.d. n.d. n.d. n.d. n.d. n.d. n.d.
Arapiraca - AL 3,7% 3,7% 1,0% n.d |37% 1,0% n.d n.d. n.d. n.d. n.d. n.d. n.d. n.d.
Belém - PA 1,0% 1,0% 1,0% nd | 1,0% 1,0% n.d n.d. n.d. n.d. n.d. n.d. n.d. n.d.
Belo Horizonte- MG | 1,0% 1,0% 1,0% 10% | 10% 10% 10% 10% [ 10% 10% 10% |10% 1,0% 1,0%
Boa Vista - RR 0,0% 1,0% 1,0% 1,0% | n.d. n.d. n.d. nd. | 0,0% 00% n.d n.d. n.d. n.d.
Campinas - 5P 1,0% 1,0% 1,0% 57,0%| 1,0% 1,0% n.d. n.d. nd.  0,0% n.d n.d. n.d. n.d.
Campo Grande - MS 1,4% 1,3% 1,6% n.d n.d. n.d. n.d. n.d. n.d. nd  06% | nd. n.d. n.d.
Cuiabd - MT 1,0% 1,0% 1,0% 1,0% |00% 00% 0,0% 0,0%|159% 463% 0,0% | 03% 1,7% 84%
Curitiba - PR 25% 20% 21% nd. | nd. nd nd nd |20% 21% 20% | nd. nd nd
Dourados - MS 1,3% 1,2% 1,3% n.d. n.d. n.d. n.d. n.d. n.d. nd  1,3% | n.d. n.d. n.d.
Fortaleza - CE 1,0% 1,0% 1,0% 00% |00% 00% 00% 0,0%][129% 00% 0,0% |0,0% 0,0% 0,0%
Goiania - GO 21% 2,1% 2,1% nd | 21% 2,1% n.d. n.d. n.d. n.d. n.d. n.d. n.d. n.d.
Jodo Pessoa - PB 00% 00% 00% nd. |[00% 00% nd nd |00% 00% 00%]|00% 00% 0,0%
Londrina - PR 22% 1,7% 18% nd. |1,7% 18% nd. nd |1,7% 18% 19% |17% 18% 1,9%
Macaé - RJ 00% 00% 10% nd. |[00% 1,0% nd. nd. |00% 00% 10% |00% 0,0% 1,0%
Macapa - AP 1,0% 1,0% 1,0% nd | 1,0% 1,0% n.d n.d. n.d. n.d. n.d. n.d. n.d. n.d.
Maceid - AL 0,0% 00% 10% 35%|00% 1,0% 35% 35%|00% 00% 70%|00% O00% 70%
Maringd - PR 1,7% 16% 1,5% nd. [16% 15% nd. nd |16% 15% 13%|16% 15% 1,3%
Natal - RN 1,0% 1,0% 1,0% nd. [10% 10% nd. nd |00% 00% 00%|00% 00% 0,0%
Niterdi - RJ 0,0% 00% 10% 10% |00% 1,0% 1,0% 1,0%|00% 00% 13% |00% 0,0% 1,0%
Palmas-TO nd  1,0% 10% nd [ 1,0% 1,0% n.d n.d. nd.  1,0% n.d nd  1,0% n.d.
Ponta Pord - MS 14% 1,2% 13% nd. | nd. nd nd nd | nd. nd  13% | nd nd. nd
Porto Velho - RO 1,0% 1,0% 1,0% nd. [10% 10% nd. nd |-01% -01% n.d |-01% -01% n.d.
Recife - PE 1,0% 1,0% 1,0% nd |1,0% 1,0% nd. nd | nd. nd nd n.d. nd. nd
Rio Branco - AC 1,0% 1,0% 1,0% 1,0% | nd. nd. nd. nd | nd. nd nd n.d. nd. nd
Rio de Janeiro - R] 1,0% 1,0% 1,0% 1,0% | nd. nd. nd. nd | nd 13,8% n.d n.d. nd. nd
Salvador - BA n.d. nd. nd. nd |00% 10% 1,04 1,0%| nd. nd nd | 00% 00% n.d
Sdo Luis - MA nd. nd  1,0% 10% | nd. 10% 10% 10%| nd. nd 10%| nd nd. 1,0%
Sinop - MT 1,0% 1,0% 1,0% nd. | nd nd  nd.  nd |00% 00% 00% | nd nd. nd
Teresina - Pl 0,0% 1,0% 1,0% 10% | nd. nd nd.  nd | 00% 241% 2,7% | n.d. nd. nd
Varzea Grande - MT 1,0% 1,0% 1,0% 1,0% | nd. nd. nd. nd |575% 2,7% 11,1%| n.d. nd. nd
Vitdria - ES 14% 14% 1,0% nd |14% 1,0% nd. nd | nd. nd nd n.d. nd. nd

Fonte: diagndstico das equipes de auditoria a partir de informag¢des dos RPPS. Dados tratados por TCU.

147.

Chama a atencdo a falta de informacdes sobre os valores realizados das taxas de
crescimento de salarios: em 25 dos RPPS (46% da amostra) ndo ha valores disponiveis de
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crescimento de salarios verificados no ano de 2015, que € o ano com maior nimero de valores
validos*?>. Ha também a repetigdo de valores exatos: em 2015, para 15% dos casos as taxas
informadas foram iguais a zero e para 9% dos casos foram iguais a 1%. Assim, em 2015, para
apenas 30% dos RPPS houve taxa de crescimento informada em um valor diferente de “n.d.”, zero
ou 1%.

148.  Apo6s registrar o comportamento passado dos salarios, os responsaveis pela avaliagdo
atuarial devem registrar os valores projetados. Para 2015, ano com maior nimero de valores
projetados validos, verifica-se que em 61% dos casos (33 RPPS) foi adotada a taxa minima para
projecdo de crescimento de salarios pela Portaria MPS n°® 403/2008, de 1% ao ano. Em apenas 28%
dos casos foram projetadas taxas superiores a 1%. Ja no caso das taxas projetadas de longo prazo,
prevalecem as ocorréncias de “n.d.”, que correspondem a 59% dos casos (32 ocorréncias). Em 28%
(15 ocorréncias) dos casos a taxa projetada € de 1% e ha apenas 4 ocorréncias, que correspondem a
7% dos casos, projeta-se taxas superiores a este valor.

149. A parte da grande ocorréncia de valores invalidos para a projegdo de taxa crescimento real
da remuneragdo, a estratégia verificada ¢ analoga ao que se observa quanto ao processo de
estabelecimento da taxa de juros: prevalece a utilizacdo do valor que leva ao cenario mais positivo
possivel dentro da norma. Neste caso, entre os valores validos, prevalece o valor de taxa minima
estabelecida em norma, que leva ao cenario de menor crescimento das despesas com beneficios e,
ceteris paribus, maximiza o resultado atuarial (na maioria dos casos, isso significa minimizar o
déficit).

150. A combina¢do de padrdes de valores de premissas atuariais no limite do permitido em
norma com a auséncia de estudos ou parametros técnicos que justifiquem tais escolhas ¢ mais um
elemento que compromete a confiabilidade os relatorios de avaliagdo atuarial avaliados nesta
auditoria coordenada enquanto ferramenta efetiva de planejamento fiscal de longo prazo.

151.  E importante registrar que esta se¢do nio se propde a discutir se os valores fixados em
norma para o crescimento de salarios sdo prudenciais ou ndo. O foco da discussdo aqui ¢ a falta de
elementos técnicos para embasar a projecdo do crescimento real dos salarios e a adogdo sistematica
de valores tdo baixos quanto a norma assim o permitir, ndo sO para as proje¢des, como para a
prestagao de valores realizados, em um padrdo que apresenta-se pouco verossimil, a ponto de
comprometer a confiabilidade das informacdes.

53. Sobre a factibilidade e a institucionalizacio de alguns planos de amortizacio
propostos

152.  Se o plano previdenciario de um ente federativo apresentar déficit atuarial, o arcabougo
normativo permite a segregacdo da massa de segurados, que consiste na divisdo dos segurados em
Plano Financeiro/Reparticdo Simples e Plano Previdenciario/Capitalizado, conforme regras dos
artigos 20 a 22 da Portaria 403/2008.

153.  Nas situagdes em que ja houver segregacdo de massa e ainda assim for identificado déficit
atuarial em um plano previdenciario de RPPS € necessario prever na avaliagao atuarial um plano de
amortizacdo para o equacionamento deste déficit. As regras de equacionamento estdo dispostas
na Portaria MPS n° 403/2008 (art.18 e 19) e consistem nas seguintes possibilidades, ambas
com prazo maximo de 35 anos: uso de aliquota de contribuicdo suplementar ou de aportes
periddicos (com valores pré-estabelecidos).

154.  Dos 54 RPPS da amostra, ha 51 planos previdenciarios (PE, MG, e SP operam apenas em
reparticdo, descumprindo o arcabougo legal e normativo). Dos 15 planos previdenciarios que
apresentaram déficit e ja possuem segregagao de massa, ha 8 casos com aliquotas suplementares ou
aportes previstos dentro de faixas razoaveis de valores, mas em 6 casos sdo propostos planos de
amortizagdo com aliquotas suplementares que chamam a atengdo pelos seus valores. No caso do

32 As contagens de valores validos na Tabela 23 foramrealizadas considerando se ha alguma taxa indicada
no plano previdenciario ou no financeiro, dado que varios RPPS possuem apenas um plano de previdéncia.
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Estado da Paraiba, apesar de haver déficit atuarial no plano previdenciario ndo ha qualquer
previsdo de plano de amortizagao.

155.  Nao ¢ objetivo deste trabalho fazer andlises detalhadas sobre a viabilidade das aliquotas
propostas em cada caso especifico, nem estimar o impacto em termos de aumento no gasto total
com pessoal que estas podem representar em um futuro préximo. Entretanto, ndo ¢ necessario
aprofundar a analise para registrar a aparente inexequibilidade dos valores propostos, quando se
considera o atual nivel de comprometimento da receita com gasto de pessoal.

156.  Em 3 capitais, sdo propostas aliquotas constantes a valer entre 2015 e 2045: Fortaleza — CE
(31,6%), Rio de Janeiro — RJ (41,3%) e Salvador — BA (45,4%). Ja em trés estados sdo propostas
aliquotas progressivas que partiriam de 33% e chegariam a 63,8% (Acre), de 17% a 63,3%
(Maranhao) e de 20% a 40,4% (Mato Grosso).

157.  Entretanto, em nenhum destes seis casos a solugdo proposta nas avaliagdes atuariais esta
aprovada por Lei e efetivamente implementada. Este ¢ mais um exemplo de descolamento do que
esta informado nas avaliagdes atuariais com a realidade. Apenas no caso do Rio de Janeiro o poder
Executivo ja encaminhou a proposta de Lei para analise pelo Legislativo. Os outros casos, nem este
envio ocorreu.

54. Sobre a contabilizacdo das provisées matematicas

158.  Apo6s verificados elementos relativos a aderéncia do processo de estabelecimento de
premissas para o calculo atuarial e de adequagdo de eventuais déficits a realidade, nesta secao
apresenta-se um registro sobre inconsisténcias na forma de registrar os resultados das avaliagdes
atuariais. Para tal, basta comparar os valores registrados como provisdes matematicas de longo
prazo relativas as estimativas das avaliagdes atuariais na contabilidade dos RPPS e de seus entes
instituidores. A Tabela 24 apresenta os valores agregados a partir da contabilidade dos RPPS e
entes auditados, segundo apurado pelas equipes de auditoria.

159. Do ponto de vista agregado, chama a atencdo a diferenca entre os valores registrados nos
DRAA como provisdes matematicas de longo prazo (R$ 1,97 trilhdes) e os efetivamente
contabilizados pelos entes (R$ 764,1 bilhdes). Para entender a diferenca entre o valor apresentado
como provisdes matematicas nas avaliagOes atuariais € o que estd contabilizado nos entes
instituidores dos RPPS ¢ preciso fazer uma analise caso a caso ¢ avaliar a forma como entes ¢
RPPS estdo utilizando as contas analiticas.

160.  As diferencas sdo provenientes de varias situagdes, entre elas omissdes e erros de
contabilizacdo. Nesta se¢do sera destacada a maior fonte de diferencas, relacionada a um erro na
contabilizacdo da cobertura para insuficiéncias financeiras nos fundos que operam em reparti¢o.
Os relatorios de cada tribunal de contas sobre os RPPS de sua jurisdicdo poderdo detalhar cada
situacao.
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Tabela 24 —Valores agregados da contabilizacdo das reservas matematicas para os entes que compdem a
amostra de auditoria, em RS milhdes.

Conta Titulo DRAA RPPS ENTE
2.2.7.2.0.00.00 |Provisdes matemadticas previdencidrias a longo prazo 1.967.525 832.992 764.119
2.2.7.2.1.01.00 |Plano financeiro - provisdes de beneficios concedidos 910.174 311.836 301.387
2.2.7.2.1.01.01 |Aposentadorias/pensées/outros beneficios concedidos do plano financeiro do RPPS 1.150.770 707.267 642.154
2.2.7.2.1.01.02 |(-) contribui¢des do ente para o plano financeiro do RPPS 473 15.185 5.036
2.2.7.2.1.01.03 |(-) contribuigdes do inativo para o plano financeiro do RPPS 87.583 21.330 18.210
2.2.7.2.1.01.04 |(-) contribui¢des do pensionista para o plano financeiro do RPPS 5.761 4.123 3.764
2.2.7.2.1.01.05 |(-) compensagdo previdenciaria do plano financeiro do RPPS 9.862 8.174 6.602
2.2.7.2.1.01.06 |(-) parcelamento de débitos previdenciarios 0 46 46
2.2.7.2.1.01.07 |(-) cobertura de insuficiéncia financeira 114.123 346.572 307.108
2.2.7.2.1.02.00 |Plano financeiro - provisGes de beneficios a conceder 934.569 251.789 238.144
2.2.7.2.1.02.01 |Aposentadorias/pensbes/outros beneficios a conceder do plano financeiro do RPPS 1.354.708| 1.038.784 899.130
2.2.7.2.1.02.02 |(-) contribui¢des do ente para o plano financeiro do RPPS 208.244 144.973 106.723
2.2.7.2.1.02.03 |(-) contribuig¢des do ativo para o plano financeiro do RPPS 93.379 73.094 57.489
2.2.7.2.1.02.04 |(-) compensagdo previdenciaria do plano financeiro do RPPS 88.948 67.761 58.154
2.2.7.2.1.02.05 |(-) parcelamento de débitos previdenciarios 257 1.463 411
2.2.7.2.1.02.06 |(-) cobertura de insuficiéncia financeira 222.557 499.704 438.209
2.2.7.2.1.03.00 |Plano previdencidrio - provisdes de beneficios concedidos 76.535 65.114 56.764
2.2.7.2.1.03.01 |Aposentadorias/pensées/outros beneficios concedidos do plano previdenciario do RPPS 78.380 52.310 42.693
2.2.7.2.1.03.02 |(-) contribui¢des do ente para o plano previdencidrio do RPPS 0 776 6
2.2.7.2.1.03.03 |(-) contribui¢des do inativo para o plano previdencidrio do RPPS 2.637 653 301
2.2.7.2.1.03.04 |(-) contribui¢des do pensionista para o plano previdencidrio do RPPS 46 151 95
2.2.7.2.1.03.05 |(-) compensagdo previdencidria do plano previdenciario do RPPS 2771 261 120
2.2.7.2.1.03.06 |(-) parcelamento de débitos previdenciarios do plano previdenciario do RPPS 0 25 25
2.2.7.2.1.04.00 |Plano previdenciério - provisdes de beneficios a conceder 54.386 46.577 37.891
2.2.7.2.1.04.01 |Aposentadorias/pensbes/outros beneficios a conceder do plano previdenciario do RPPS 148.323 130.230 96.193
2.2.7.2.1.04.02 |(-) contribui¢des do ente para o plano previdenciario do RPPS 50.404 44.555 30.547
2.2.7.2.1.04.03 |(-) contribuig¢des do ativo para o plano previdencidrio do RPPS 32.886 31.858 23.084
2.2.7.2.1.04.04 |(-) compensagdo previdenciaria do plano previdenciario do RPPS 11.808 7.276 4.615
2.2.7.2.1.04.05 |(-) parcelamento de débitos previdenciarios 81 116 56
2.2.7.2.1.05.00 |Plano previdencidrio - plano de amortizagdo 39.967 49.963 36.767
2.2.7.2.1.06.00 |ProvisGes atuariais para ajustes do plano financeiro 0 0 0
2.2.7.2.1.07.00 |Provis@es atuariais para ajustes do plano previdenciario 2.155 2.951 2.517

Fonte: diagndstico das equipes de auditoria a partir de informag¢des dos RPPS. Dados tratados por TCU.

161. As rubricas “2.2.7.2.1.01.07” e “2.2.7.2.1.02.06” registram a cobertura de insuficiéncias
financeiras relativas ao valor presente dos fluxos projetados de beneficios concedidos e a conceder,
respectivamente®® que sera aportada pelos entes instituidores para o regime de previdéncia propria.
Com a utilizagdo destas contas redutoras, as contas de totalizacdo de provisdes do plano financeiro
“2.2.7.2.1.01.00 — Beneficios Concedidos” e “2.2.7.2.1.02.00 — Beneficios a Conceder” ja
contabilizam as provisdes descontando os aportes previstos pelos Entes instituidores, segundo o
regime de reparticao.

162. A existéncia dessas rubricas redutoras permite que a contabilidade expresse uma situagdo de
equilibrio contabil no RPPS, que reflete um equilibrio atuarial verificado apenas e tdo somente
considerando os aportes futuros dos entes instituidores dos RPPS. Isso permite que as provisdes
relativas ao valor presente dos fluxos projetados de beneficios concedidos e a conceder ndo
aparecam na contabilidade do RPPS, porque serdo cobertas pelos aportes dos entes.

163. Entretanto, a contabilizagdo nas rubricas “2.2.7.2.1.01.07” ¢ “2.2.7.2.1.02.06” ndo pode ser
feita nos entes, pois se estes irdo cobrir as insufici€ncias financeiras, ¢ ja possuem a estimativa do
valor presente de tais insuficiéncias, devem, por questdes de prudéncia e transparéncia, provisionar
tais valores em sua contabilidade.

164. As equipes de auditoria detectaram que, em onze entes, ha valores registrados na rubrica
“2.2.7.2.1.01.07 - Plano financeiro - provisdes de beneficios concedidos” totalizando R$ 307,1

33 A orientacdo que conta do PCASP, para estas contas é idéntica: “registra, de acordo com o resultado da

avaliacdo atuarial, o valor presente das insuficiéncias financeiras futuras do plano financeiro, considerando
0§12 do artigo 22 da Lei n29.717/98".
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bilhdes e em nove entes ha valores registrados em “2.2.7.2.1.02.06 - Plano financeiro - provisdes
de beneficios a conceder” totalizando R$ 4382 bilhdes, relativas a cobertura de insuficiéncia
financeira dos RPPS. O total registrado de forma incorreta nessas contas é de R$ 745,32 bilhdes.
Ou seja, apenas este erro representa 62% de uma diferenca de RS 1,2 trilhdes verificada entre as
provisdes matematicas previdenciarias previstas nos DRAA e na contabilidade de seus entes
instituidores na conta 2.2.7.2.0.00.00 — Provisdes matematicas de longo prazo.

165. Em seus relatorios, os tribunais de contas terdo a oportunidade de explorar em detalhes as
diferencas entre os valores efetivamente provisionados pelos entes federativos, em relagdo ao que
estd registrado nas avaliagdes atuariais. Este ¢ um ponto que pode, inclusive ser explorado na
analise das contas de governo de estados e municipios, no ambito da avaliacdo da integridade do
balango geral de cada ente.

5.5. Inconsisténcias entre 0 DRAA e o relatorio de avaliacido atuarial

166. Para sistematizar o formato de apresentacdo das informagdes previdenciarias e dos resultados
obtidos por meio da avaliagdo atuarial, existe o0 Demonstrativo de Resultados da Avaliagdo Atuarial
(DRAA). Os valores apresentados no DRAA devem refletir integralmente o que consta dos
relatorios de avaliagdo atuarial.

167. O envio das informagdes atuariais por parte dos RPPS, por meio do Sistema de Informagdes
dos Regimes Publicos de Previdéncia Social - CADPREYV, contempla a Nota Técnica Atuarial -
NTA ¢ o Demonstrativo de Resultado da Avaliagdo Atuarial — DRAA. Quanto ao DRAA, o
primeiro passo € o cadastramento em um aplicativo local. Apos o cadastramento, deve ser gerado e
enviado o arquivo “.xml” no Cadprev-modulo internet.

168. O arquivo ao ser processado, primeiramente ¢ objeto de validagao da sua integridade e ao ser
processado com sucesso, passa por uma critica automatica de consisténcia das informagdes, de
modo que, ao se constatar erro ou auséncia de preenchimento de campos obrigatorios, divergéncia
ou inconsisténcia de informagdes, bem como outras situacdes de descumprimento da norma geral,
o ente federativo é notificado para que possa corrigir a informagdo no DRAA ou apresentar
justificativas em relacdo a inconsisténcia apontada na notificagao.

169. O processo de envio do DRAA se completa com o preenchimento ¢ envio dos fluxos
atuariais por plano (abertura dos compromissos atuariais a partir da projecdo das receitas e
despesas), do envio do certificado digitalizado do DRAA e por fim, por meio do envio do arquivo
digitalizado do relatorio da avaliagdo atuarial. As informagdes prestadas no DRAA devem
corresponder aquelas constantes do relatério da avaliagdo atuarial, pois objetivam estruturar os
principais dados da avaliacdo atuarial realizada por aquele RPPS para determinar, dentre outros, os
valores dos compromissos e do plano de custeio necessario.

170. Tanto € assim que, apesar de ambos documentos serem citados como fontes de informacao
no planejamento desta auditoria, os procedimentos fazem referéncia ao DRAA pela facilidade que
a apresentacdo de informagdes sistematizadas representa. Entretanto, ja na etapa final de analise
dos dados, em que a equipe de coordenacdo realizou algumas anilises de consisténcia, foram
verificadas discrepancias entre alguns valores apresentados no DRAA e no relatorio de avaliacio
atuarial.

171. A seguir sdo apresentados apenas alguns fatos estilizados para demonstrar a existéncia de
inconsisténcias, sem o objetivo de apresentar uma avaliagdo sistematica da integridade das
informagdes do DRAA, tarefa que foge ao escopo desta auditoria.

172. Em consulta ao Ministério da Fazenda - Secretaria de Previdéncia (MF), para realizar as
analises sobre a base cadastral (se¢do 3.2), foi solicitado que informasse a quantidade de segurados
que constam dos DRAA de 2015. Diante de discrepancias muito grandes em alguns casos, foi
solicitado ao MF que informasse a quantidade de segurados que constam dos relatorios de
avaliagdo atuarial de 2015. Como demonstrado por meio da Tabela 25, de fato ha situacoes de
graves inconsisténcias.
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Tabela 25 — Comparagdo entre totais de segurados informados pelos entes aos tribunais de contas, nos
relatérios de avaliagdo atuarial e no DRAA DE 2015.

Total de Segurados DRAA/

Municipios Ente Relat. DRAA | Relat.

Arapiraca - AL 6.878 6.400 6.400 | 100%

Belém - PA 21.439 21.231 21.231| 100%

Belo Horizonte - MG | 48.960 7.327 48.960 | 668%

Boa Vista - RR 6.104 5.820 5.820 | 100%

Campinas - SP 23.139 23.725 23.530 | 99%

Campo Grande - MS | 21.145 21.031 21.031 | 100%

Total de Segurados DRAA/| (Cuiaba - MT 11.821 11.947 11.948 | 100%

Estados | Ente  Relat. DRAA | Relat. Curitiba - PR 46.058 46.377 46.623 | 101%
AC 38.884 38.869 68.477 | 176% Dourados - MS 5.113  4.847 4.847 | 100%
AL 72.879 66.627 66.610 | 100% Fortaleza - CE 41.640 40.170 40.170 | 100%
AM 79.408 91.297 93.702 | 103% Goiania - GO 37.113 37.406 37.406 | 100%
AP 27.480 27.410 27.410 | 100% | |loZo Pessoa - PB 14.212 12.012 14.210 | 118%
BA  |248.682 242.133 287.643| 119% Londrina - PR 12.394 12.267 12.267 | 100%
CE 74.208 139.902 139.902| 100% Macaé - R 15.997 15.996 15.779 | 99%
DF  |149.695 141.508 141.508| 100% Macapa - AP 7.183 7.235 7.118 | 98%
ES 74.777 74174 74.174 | 100% Maceié - AL 18.331 18.331 18.331 | 100%
MA 97.605 107.663 96.963 | 90% Maringa - PR 12.665 12.759 12.759 | 100%
MG  [477.592 477.592 477.594| 100% Natal - RN 16.817 17.515 17.515 | 100%
MS 68.454 68.429 41.957 | 61% Niterdi - RJ 15.011 15.045 15.045 | 100%
MT 81.861 83.664 83.664 | 100% Palmas - TO 8.618 8.115 8.115 | 100%
PA  |115.118 137.881 137.882| 100% Ponta Pora - MS 2.365 2.365 2.365 | 100%
PB 95.832 93.152 93.152 | 100% Porto Velho - RO 12.108 13.180 13.180 | 100%
PE 191.033 191.033 191.033| 100% Recife - PE 27.868 27.663 27.663 | 100%
PI 89.482 88.913 88.913 | 100% Rio Branco - AC 4174 4202 4.202 | 100%
R 454.260 458.851 458.851| 100% Rio de Janeiro - RJ  [179.176 174.376 174.376| 100%
RN  [108.015 103.344 103.344| 100% | [Salvador- BA 32,790 21.283 32.173 | 151%
RO 55.223 59.005 59.005 | 100% | |Sdo Luis- MA 17.952 17.952 17.952 | 100%
RR 16.750 17.736 35.012 | 197% | |Sinop-MT 3.060 3.086 3.153 | 102%
RS  [331.508 331.490 213.260| 64% Teresina - PI 17.399 17.746 17.746 | 100%
sp 963.903 961.971 961.971| 100% | |Varzea Grande- MT | 4.600 3.564 4.007 | 112%
TO 48.611 44.925 44.925| 100% | |Vitéria - ES 14.340 14.388 14.387 | 100%

Fonte:Entes federativos e Ministério da Fazenda - Secretariade Previdéncia (a partir de informagdes dos RPPS). Dados
tratados por TCU.

173. Uma das equipes de auditoria decidiu investigar se o DRAA apresentava fielmente as
informagdes trazida no relatorio de avaliagdo atuarial, apos verificar que o DRAA informava que
havia um superavit projetado para o plano financeiro, fato que ¢ absolutamente improvavel. Como
descrito no estudo de caso, para dois RPPS auditados, foram encontradas diversas informagdes
inconsistentes. Nao ha como avaliar a situacdo para os demais casos. Entretanto, o nivel de
divergéncias sugere o grave problema encontrado.

174. Assim, prever estratégias de fiscalizagdo que possibilitem verificar a integridade e a
fidedignidade das informagdes constantes dos DRAA nos processos de contas por parte dos
tribunais de contas parece ser bastante oportuno e recomendavel. E um dos temas que pode ser
levado adiante como objeto de cooperagao institucional no ambito da Atricon.

Estudo de caso — divergéncias entre DRAA e Avaliagdo Atuarial

O DRAA de 2015 do RPPS-1 aponta um superavit atuarial no Plano Financeiro de R$ 1,28 bilhdes referente ao
pessoal civil ¢ R$ 11,2 milhdes em relagdo ao pessoal militar. Para entender como esta situagdo absolutamente
improvéavel foi estimada, a equipe de auditoria analisou o relatorio de avaliagcdo atuarial desse plano e verificou que
este documento ndo apresenta a composigdo do resultado atuarial.

Também foram verificadas divergéncias no tocante ao valor do Plano Previdenciario deste mesmo RPPS. De acordo
como DRAA de 2015, o resultado atuarial do plano capitalizado desse regime correspondeu a umdéficit de R$ 41,6
milhdes, enquanto o relatorio de avaliagdo atuarial estima a um déficit de R$ 50,5 milhdes (R$ 54,7 milhdes, quando
considerados os auxilios e despesas administrativas).

Como era de se esperar, como ha diferengas entre os resultados apresentados no DRAA e no relatorio de avaliagao
atuarial, os fluxos financeiros projetados também sao diferentes entre os dois documentos. Para os anos de 2015 a
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2019 foi observada uma diferenca média de 14% entre as receitas projetadas por ume outro documento para o Plano

Financeiro e de 13% entre as despesas; diferenca média de 2% entre as receitas projetadas para o Plano
Previdenciario e 0% entre as despesas.

RPPS 1 - Plano Financeiro RPPS 1 - Plano Previdenciario
Receitas Despesas Receitas Despesas
DRAA Relat. Difer.| DRAA Relat. Difer. DRAA Relat. Difer. | DRAA Relat. Difer.

2015 1.544 1.880 ' 18% | 1.628 1.880 13% 2015 36,2 368 2% 0,0 00 0%
2016 1.686 1.939 "13% | 1.686 1.939 13% 2016 366 372 2% 0,1 0,1 0%
2017 1.750 2.003 "13% | 1.750 2.003 13% 2017 369 37,6 2% 0,2 02 0%
2018 1.810 2.064 " 12% | 1.810 2.064 12% 2018 372 380 2% 0,5 055 0%
2019 1.865 2.121 " 12% | 1.865 2.121 12% 2019 375 383 2% 0,7 0,7 0%

RPPS 2 - Plano Financeiro RPPS 2 - Plano Previdenciario
Receitas Despesas Receitas Despesas

DRAA Relat. Difer. | DRAA Relat. Difer. DRAA Relat. Difer. | DRAA Relat. Difer.
2015 71 80 11% | 147 172 15% | |2015 92 187 51% | 23 25 6%
2016 70 83 " 16% 150 186 20% 2016 93 216 " 57% 2,4 2,8 12%
2017 68 86 " 21% 154 203 24% 2017 9,3 249 " 62% 2,6 31 17%
2018 66 89 " 25% 158 220 29% 2018 94 28,6 " 67% 2,7 3,5 22%
2019 65 92 "30% | 161 238 33% | [2019 95 328 71% | 29 40 27%

Para o outro RPPS auditado (RPPS-2), também foram encontradas diferencas entre os fluxos projetados no DRAA E
no relatorio de avaliagdo atuarial para o periodo investigado (2015 a 2019): foi observada uma diferenga média de
21% entre as receitas projetadas por um e outro documento para o Plano Financeiro e de 24% entre as despesas;
diferenca média de 62% entre as receitas projetadas para o Plano Previdenciario e 17% entre as despesas.

A equipe de auditoria também constatou divergéncias entre os valores para as provisdes matematicas previdencidrias
indicados no DRAA e os apresentados no respectivo documento da avaliagdo atuarial para os dois RPPS. Para o
RPPS-2, o total consolidado das provisdes matematicas previdenciarias (planos financeiro e capitalizado) a ser
provisionado segundo o DRAA de 2015 foi de R$ 5,34 bilhdes e o apresentado nos documentos das avaliagdes
atuariais foi de R$ 62,8 milhdes. Para o RPPS-1 o montante consolidado dessas provisdes (planos financeiro e
capitalizado) registrado no DRA A de 2015 foi de R$ 94,5 milhdes e o constante nas avaliagdes atuariais foide 2015
R$ 103,4 milhJes.

6.  Notas finais sobre a sustentabilidade do sistema dos RPPS de estados, DF e municipios

175. As secdes anteriores deste trabalho trataram de sintetizar as informagdes apresentadas pelos
tribunais de contas para responder as questdes de auditoria formuladas no processo de
planejamento da auditoria coordenada. Ao longo do trabalho de compilagdo e discussdo dos
resultados, alguns pontos sobressairam-se como elementos de risco a sustentabilidade do sistema
dos RPPS de estados, DF e municipios, de tal maneira que sdo apresentados em separado.

6.1. A evoluciio das despesas com beneficios nos planos financeiros

176. Como visto anteriormente, quando ha segregacdo de massa como forma de equacionar a
questdo atuarial da previdéncia propria de um ente, sdo instituidos dois planos: o plano
previdenciario, operando sob o regime de capitalizacio e o plano financeiro, sob reparticao.
Segundo a logica das reformas da previdéncia social no Brasil, estes planos financeiros sao
projetados para se extinguir, projetando no futuro apenas a existéncia de planos previdenciarios
equilibrados e sustentaveis financeiramente.

r

177. No regime de reparticdo € o tesouro do ente instituidor que arca com as despesas de
beneficios. As contribuicdes de servidores ativos e, dependendo das leis de cada estado ou
municipio, de aposentados e pensionistas, contam como ingressos para o tesouro, ajudando a
custear parcialmente as despesas de beneficios. Em alguns casos do conjunto de RPPS auditados,
tais receitas ndo sdo apresentadas nos DRAA. Ainda que ndo se disponha das projecdes de receitas
dos planos financeiros dos RPPS, deve-se considerar que para um grupo fechado estas receitas sdo
ndo crescentes ao longo do tempo.

178. Isso ocorre pois com o passar do tempo ha 4 possibilidades em termos de trajetdria para um
servidor ativo: manter-se na ativa, demitir-se deste grupo, aposentar-se ou morrer. Em todas as
hipéteses em que ndo manter-se como servidor ativo contribuird com um valor igual ou menor ao
que contribui atualmente, pois a contribuicdo de aposentados ¢ sempre menor ou igual a dos
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servidores ativos e nas outras duas hipdteses ndo havera receita de contribuicdo para o RPPS pois
ndo havera salario a pagar ao servidor.

179. Sendo assim, a partir da proje¢ao das despesas futuras dos planos financeiros é possivel fazer
um exercicio de diferengas em relacdo as despesas existente hoje para compreender se a
previdéncia propria de estados e municipios rd demandar mais recursos dos orcamentos futuros em
relagdo a situagdo verificada no presente. Este exercicio serve para demonstrar o quanto a situacao
projetada esta evoluindo em qualquer instante do tempo para um cenario mais positivo ou mais
negativo. Dado que em um plano fechado a receita ¢ ndo crescente, a diferenca entre as despesas
com beneficios serd sempre maior ou igual em modulo a diferenga entre os valores que o tesouro
devera aportar.

180. Antes de iniciar a analise ¢ importante considerar que os dados de despesa com beneficios
dos planos financeiros apresentados nas avaliagdes atuariais expressam o resultado de projegdes
feitas a partir de informagdes e de premissas que, como apresentado neste relatorio, apresentam
suas fragilidades. Para demonstrar a ordem de magnitude de tais fragilidades, como forma de
avaliar as projecOes atuariais para cada estado que compde a amostra de auditoria, a despesa com
beneficios dos planos financeiros foi comparada com o gasto total com inativos para 2015. O
esperado € que o primeiro valor seja menor que o segundo.

181. O gasto total com inativos e pensionistas informado ¢ o que consta no Relatorio de Gestao
Fiscal do Sistema de informagdes Contabeis e Fiscais do Setor Publico Brasileiro (RGF-SICONFI),
que ¢ a fonte de informagdes para o calculo de todos os indicadores de gasto de pessoal utilizados
para verificagdo dos limites da Lei de Responsabilidade Fiscal (LRF)**. A principio, espera-se que
a despesa projetada com beneficios dos planos financeiros seja inferior ao gasto total com inativos
€ pensionistas.

182. Ocorre que ha diferentes interpretagdes quanto a aplicacao dos limites da LRF por parte dos
tribunais de contas dos estados, e assim os dados do RGF-SICONFI, que sdo declaratdrios, ndo
seguem um padrao tnico. Cada estado declara as rubricas contabeis que considera pertinentes em
fungdo do entendimento dado pelo tribunal de contas que o fiscaliza.

183. Diante da falta de outras fontes confiaveis de informagao, apresenta-se ao lado trés medidas
do custo dos regimes de previdéncia para os tesouros estaduais: o apurado a partir da execucao
orcamentaria dos estados com ajustes feitos pela STN e os declarados pelos estados por meio do
Relatorio Resumido de Execugdo Orcamentaria (RREO) e por meio da Declaragdo de Informagdes
Previdenciarias e Repasses (DIPR).

184. Estes valores ndo sfo diretamente comparaveis com a despesa, pois sdo “contas de
resultado”, ilustram o custo liquido para o tesouro. Entretanto, servem para balizar eventuais
inconsisténcias: ¢ de se esperar que o valor projetado de despesa com beneficios dos planos
financeiros apresentados nas avaliagdes atuariais seja maior que o déficit financeiro (exceto em
casos de aportes do tesouro para os planos previdenciarios, em que seria necessario aprofundar as
comparagdes para cada caso).

34 0s dados do RGF-SICONFI foram informados pela Secretaria do Tesouro Nacional (peca 16). A
comparacdo foi feia apenas para os estados, pois alguns dados ndo estavam disponiveis para municipios.
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Tabela 26 — Despesas de beneficios do plano financeiro dos RPPS apresentadas no DRAA e despesas com
inativos e pensionistas declaradas no RGF-SICONFI para o ano de 2015. Custo do regime de previdéncia
para o tesouro estadual (Programa de Ajuste Fiscal — PAF), Déficit previdenciario segundo informagdGes do
RREO e DIPR. Valores em RS milhdes.

Despesa com Inativos Custo Déficit Financeiro

DRAA RGF % PAF RREO DIPR
AC - 520 0% 283 - 211
AL 2.355 982 240% 937 589 934
AM 1.487 1.280 116% 947 722 751

AP 133 2 7417% 63 - -
BA 6.107 4.782 128% 2.196 1.843 2.985
CE 2.689 1.756 153% 1.222 1.218 1.289
DF 5.030 4.151 121% - 1.842 3.233
ES 1.297 1.895 68% 1.652 1.581 1.471
MA 885 1.452 61% 585 552 552
MG 10.194 16.307 63% 13.903 10.065 4.474
MS 1.780 1.680 106% 1.434 1.439 1.026
MT - 1.930 0% 636 554 57
PA 3.212 2.785 115% 2.071 2.118 1.549
PB 1.628 1.499 109% 951 915 1.034
PE 4.434 4.681 95% 1.847 1.791 2.238
PI 1.407 1.326 106% 1.384 626 421
RJ 11.977 13.307 90% 10.841 542 3.850
RN 2.394 1.754 136% 566 539 806
RO 306 291 105% - 5 15

RR 26 18 145% - - -
RS 10.199 15.260 67% 8.971 7.595 7.486
SP 26.108 40.863 64% 15.860 15.983 16.157
TO 555 509 109% 508 - 71
Estados 94.203 119.030 79% 66.856 50.519 50.608

Fonte: Ministério da Fazenda - Secretariade Previdéncia e DRAA de 2015 dos RPPS dos estados auditados. Dados
tratados por TCU.

185. A primeira conclusao que se pode tirar da analise diz respeito a dificuldade de dispor de
informagodes confidveis, que permitam descrever o gasto de pessoal para os diferentes entes da
Federagdo Brasileira seguindo os mesmos critérios. Por conseguinte, os dados agregados
apresentam as mesmas limitagdes. Esses problemas ndo sdo triviais quando se consideram os
desafios de coordenagdo e de reformas estruturais que a necessaria recuperagdo dos fundamentos
macroecondmicos impde ao Pais.

186. Quanto as proje¢des atuariais para o ano de 2015, a comparagdo apresentada permite
visualizar algumas discrepancias individuais que chamam a atencdo. Em que pesem as
inconsisténcias e limitacdes das informacdes observadas em alguns casos, no agregado os valores
comportam-se dentro de faixas esperadas: a despesa agregada para 2015 projetada pelas avaliagoes
atuariais ¢ menor que a despesa total com aposentados e pensionistas e maior que o custo liquido
para os tesouros estaduais.

6.1.1. O crescimento da despesa

187. Uma vez apresentadas as limitagdes das projegdes para o primeiro ano do fluxo financeiro
que consta das avaliagdes atuariais, pode-se interpretar o que as projecdes apresentadas sinalizam.
Por meio do Grafico 5 ¢ possivel visualizar o comportamento do fluxo agregado de despesa com
beneficios previdenciarios dos Planos Financeiros dos Estados que compdem a amostra de
auditoria segundo projetado nas avaliagdes atuariais de 2015. Permite visualizar que a partir do ano
de 2031 estas despesas sdo nulas para o estado do Rio de Janeiro. Para os estados da amostra, o
pico de despesas projetadas ocorre no ano de 2030. O pico seria em 2035 para uma amostra sem o
RJ.
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Grafico 5 —Fluxo agregado de despesa com beneficios previdencidrios dos planos financeiros dos estados
que compdem a amostra de auditoria segundo projetado nas avaliacdes atuariais de 2015, em RS milhdes.
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Fonte: DRAA de 2015 dos RPPS dos estados auditados. Dados tratados por TCU.

188. A partir dos valores da despesa com beneficios previdenciarios dos Planos Financeiros
(apresentados na Tabela 27 a cada 5 anos para o periodo 2015-2035), ¢ possivel apresentar um
exercicio simples para demonstrar o quanto as financas de cada estado estardo pressionadas por
estes gastos. Os valores da despesa, a cada 5 anos sdo expressos como percentual da Receita
Corrente Liquida de 2015 (RCL2015) e, na tabela a direita, apresenta-se a diferenga entre este
percentual a cada ano com o percentual verificado em 2015.

189. Estes valores correspondem a variacdo que a despesa projetada a cada ano apresenta em
relagdo a despesa projetada de 2015, expressa em termos de pontos percentuais da RCL de 2015.
Seguindo o raciocinio apresentado nos itens 177 a 179, para concluir que em um plano fechado a
receita € ndo crescente, e assim a diferenca entre as despesas com beneficios sera sempre maior ou
igual em modulo a diferenga entre os valores que o tesouro devera aportar, o exercicio pode ser
apresentado para a despesa em Reais ou em pontos percentuais da RCL de 2015.

190. Essa diferenga em pontos percentuais expressa se a pressdo adicional as finangas de cada
estado caso a RCL se mantenha constante, em termos reais. O conjunto das avaliacdes atuariais de
2015 analisadas neste trabalho projeta para 2030 uma despesa agregada com beneficios
previdenciarios dos Planos Financeiros de R$ 131,5 bilhdes, um crescimento de 39,6% em termos
reais em relagdo aos R$ 94,2 bilhdes em 2015. Este aumento da despesa corresponde a 8% da RCL
verificada em 2015 ¢ ¢ uma estimativa conservadora para o aumento dos aportes por parte dos
tesouros estaduais que serdo necessarios para honrar o pagamento das aposentadorias e pensoes de
suas previdéncias proprias.
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Tabela 27 — Despesa agregada com beneficios previdenciarios dos Planos Financeiros dos Estados que comp&em a
amostra de auditoria segundo projetado nas avaliacdes atuariais de 2015, em RS milhdes; Receita Corrente Liquida (RCL)

de 2015 (RGF-SICONFI); despesa expressa como percentual da RCLde 2015 e variagdo deste indice.

2015 2020 2025 2030 2035 |RCL2015)2015 2020 2025 2030 2035 2015 2020 2025 2030 2035

AC - - - - - 3.949 0% 0% 0% 0% 0% AC 0% 0% 0% 0% 0%
AL 2.355 2.629 2.751 2.722 2.632 6.312 | 37% 42% 44% 43% 42% AL 0% 4% 6% 6% 4%
AM 1.487 1.960 2.405 2.605 2.657 | 10.999 | 14% 18% 22% 24% 24% AM 0% 4% 8% 10% 11%
AP 133 214 357 480 524 3.876 3% 6% 9% 12% 14% AP 0% 2% 6% 9% 10%
BA 6.107 6.310 6.209 5.763 4.931 | 27.208 | 22% 23% 23% 21% 18% BA 0% 1% 0% -1% -4%
CE 2.689 4.110 4.527 4.472 4.206 | 15.176 | 18% 27% 30% 29% 28% CE 0% 9% 12% 12% 10%
DF 5.030 6.528 7.899 8.706 8.630 | 18.461 | 27% 35% 43% 47% 47% DF 0% 8% 16% 20% 20%
ES 1.297 1.296 1.396 1.519 1.481 | 11.952| 11% 11% 12% 13% 12% ES 0% 0% 1% 2% 2%
MA 885 1.446 1.558 1.546 1.430 | 10.712 8% 13% 15% 14% 13% MA 0% 5% 6% 6% 5%
MG 10.194 10.866 11.585 12.616 12.788 | 51.643 | 20% 21% 22% 24% 25% MG 0% 1% 3% 5% 5%
MS 1.780 2.254 2.381 2.452 2.408 8.321| 21% 27% 29% 29% 29% MS 0% 6% 7% 8% 8%
MT - - - - - 11.644 0% 0% 0% 0% 0% MT 0% 0% 0% 0% 0%
PA 3.212 3.542 3.853 3.879 3.487 | 16.790 | 19% 21% 23% 23% 21% PA 0% 2% 4% 4% 2%
PB 1.628 1.911 2.101 2.170 2.164 7.973 | 20% 24% 26% 27% 27% PB 0% 4% 6% 7% 7%
PE 4.434 4.932 5.270 5.181 4.908 | 19.648 | 23% 25% 27% 26% 25% PE 0% 3% 4% 4% 2%
Pl 1.407 1.719 1.776 1.765 1.682 6.600 | 21% 26% 27% 27% 25% Pl 0% 5% 6% 5% 4%
RJ 11.977 13.767 13.752 13.732 - 51.224 | 23% 27% 27% 27% 0% RJ 0% 3% 3% 3% -23%
RN 2.394 2.899 3.256 3.310 3.123 7.997 | 30% 36% 41% 41% 39% RN 0% 6% 11% 11% 9%
RO 306 771 969 1.148 1.249 5.825 5% 13% 17% 20% 21% RO 0% 8% 11% 14% 16%
RR 26 36 54 161 278 2.825 1% 1% 2% 6% 10% RR 0% 0% 1% 5% 9%
RS 10.199 10.250 9.770 8.971 7.850 | 30.139 | 34% 34% 32% 30% 26% RS 0% 0% -1% -4% -8%
SP 26.108  35.392  40.979  46.295 50.458 | 140.399 | 19% 25% 29% 33% 36% SP 0% 7% 11% 14% 17%
T0 555 737 1.198 2.006 2.742 6.305 9% 12% 19% 32% 43% T0 0% 3% 10% 23% 35%
Amostra 94.203 ° 113.568 ' 124.047 ' 131.496 ' 119.628 | 475.979 | 20% 24% 26% 28% 25% Amostra 0% 4% 6% 8% 5%

Fonte: Ministério da Fazenda - Secretariade Previdéncia e DRAA de 2015 dos RPPS dos estados auditados. Dados tratados por TCU.

191. E desejavel que informagdes como estas estejam disponiveis para os congressistas no
momento em que sdo discutidas reformas constitucionais para a aplicacdo de tetos de despesa e a
reforma da previdéncia. A pressdo adicional sobre as financas dos estados ¢ resultado das
estimativas atuariais e reflete a aplicagdo dos direitos j4 adquiridos pelos servidores. Muito
possivelmente, mesmo com mudangas nas regras de aposentadoria, grande parte dessa pressao
fiscal continuard a existir, dado que os planos financeiros sdo geralmente compostos por segurados
com vinculos mais antigos.

192. As informagdes aqui apresentadas podem ajudar a verificar os casos em que apenas propor
limites para o gasto ndo resolva a situagdo fiscal do ente federativo, bem como avaliar propostas
como as trazidas por alguns governadores, que defendem a necessidade de criar fontes adicionais
de receitas, tais como os aumentos na contribuicao dos servidores e a criagao da contribuicdo dos
aposentados onde ela ainda ndo esta implementada.

193. Em outras palavras, a menos que o Pais consiga voltar a crescer, e por consequéncia as
receitas dos estados crescam em termos reais, as projecdes das avaliacdes atuariais de 2015
demonstram claramente que o pior ainda esta por vir, a0 menos para o conjunto de todos os estados
(e o DF) que compdem a amostra. E importante lembrar que estas proje¢des foram feitas sob uma
logica de “jogar com a regra”, buscando apresentar cenarios tao positivos quanto o possivel, dentro
do permitido pelas normas para elaboragdo de uma avaliagcdo atuarial de um RPPS. Como descrito
nas secoes 5.1, 5.2 e 5.3, as premissas utilizadas para taxas de juros e crescimento real dos salarios
sdo improvaveis e/ou apresentadas sem suporte técnico razoavel.

6.2. A Judicializacio do processo de obtencido dos Certificados de Regularidade
Previdenciaria

194, Como demonstrado no relatorio que embasou o Acoérdio TCU Plenario n° 1.331/2016,
“diante de uma eventual capacidade de obtencdo do Certificado de Regularidade Previdencidria
(CRP), ha entes que recorrem ao Poder Judiciario questionando a constitucionalidade da Lei n°
9.717/1998 e a competéncia da Unido para estabelecer as normas gerais de organizagdo e
funcionamento dos RPPS, sob a alegag¢do de ofensa ao pacto federativo e a autonomia dos entes.
Existem decisdes favoraveis aos entes instituidores de RPPS e também contrérias, porém, como

47



TCU

TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO TC 008.368/2016-3

nenhuma delas tem efeito vinculante e erga omnes, a discussdo judicial sobre o tema continua em
aberto”.*

195. Neste relatorio sdo apresentadas novas analises para corroborar as conclusoes do diagnostico
que acompanha o citado Acordao, no sentido de que “o fenomeno da judicializacdo € crescente (...).
Em primeiro lugar, pelo efeito de aprendizagem, na medida em que determinado ente tem acesso a
informagdo de que outros entes conseguiram obter decisoes favoraveis e na medida em que ha uma
oferta por servicos de consultoria e assessoramento judicial que prometem um resultado pratico
desejado: um CRP valido. Em segundo lugar, em funcdo da improbabilidade de reversdo de
decisdes liminares, diante da complexidade juridica do tema, da auséncia de decisdo judicial com
efeito vinculante e erga omnes, diante dos recursos protelatorios disponiveis ¢ tendo em vista o
objetivo dos servigos contratados: a manutengdo de um CRP valido”.

Grafico6— Numero de entes com CRP emitido por decisdojudicialaolongo do tempo, percentual do total de s egurados e
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Fonte: Ministério da Fazenda - Secretaria de Previdéncia. Dados tratados por TCU.

196. Os dados atualizados demonstram que o crescimento do numero de entes com CRP emitido
por decisdo judicial continua a crescer. A nova perspectiva, demonstrada pelo grafico da direita, €
que ao longo de 2016 novos entes de grande porte estdo buscando esta via. Isto ¢ demonstrado pelo
crescimento acentuado do percentual de segurados vinculados a RPPS com CRP emitido com
decisdo judicial em relag@o ao total. O mesmo fendmeno ocorre com a evolucdo do percentual do
déficit total em RPPS com CRP emitido com decisdo judicial.

197. O patamar de 43% de segurados vinculados a RPPS com CRP emitido com decisdo judicial
em relacdo ao total pode ser considerado um niimero para qualificar como alto o risco ja
apresentado a sociedade por meio do diagnostico que embasou o Acérdio TCU Plenario n°
1.331/2016: “se o quadro institucional de crescente judicializagdo continuar a se verificar, € apenas
uma questdo de tempo para que a parcela dos entes cuja situagdo passe a ser definida no ambito do
Poder Judiciario seja grande o suficiente para colocar em cheque a efetividade do sistema de
obrigacdes e sangoes ja descritas anteriormente, bem como a autoridade do MPS?*, na qualidade de
orgdo responsavel pela supervisao, orientacao ¢ coordenagao dos RPPS”.

7. Conclusdes e Proposta de Encaminhamento

35 Continua em aberto mesmo no Supremo Tribunal Federal (STF). Nogueira (2014) apresenta duas decisdes
paradigmaticas proferidas STF,ambas em carater liminar,quevdo em diregdes opostas:a primeira, na Agao
Civel Originaria (ACO) n2 830, do Estado do Parana, na qual foi reconhecida a inconstitucionalidade da Lei
n29.717/1998 e do controle exercido pela Unido sobre os RPPS; a segunda, na ACO n2 890, proposta pelo
Estado de Santa Catarina, na qual se negou o pedido de tutela antecipada, por ndo se reconhecer a alegada
inconstitucionalidade.

36 Leia-se agora Ministério da Fazenda - Secretaria de Previdéncia, com a incorporagio das funcdes ora
atribuidas ao MPS.
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198. O diagnostico que embasou o Acordio TCU Plenario n® 1.331/2016 demonstrou a rapida
deterioragdo da situacdo atuarial dos estados e municipios da Federacdo. Novas estimativas
disponiveis demonstram a continuidade do crescimento do déficit para estados, DF ¢ Municipios.
Ao longo do periodo de 2011 a 2015, o déficit atuarial agregado dos estados mais que dobrou em
valores correntes, superando os 50% do PIB. Se o problema mais grave esta nos estados, nos
municipios o déficit ja € superior a 10% do PIB, frente a uma menor capacidade de geragdo de
receitas.

199. A presente auditoria permitiu coordenar os esfor¢os dos tribunais de contas de estados e
municipios para identificar quais sdo as principais atividades que as unidades Gestoras dos RPPS
desenvolvem e quais sdo as suas principais fragilidades institucionais. Foram auditados os RPPS de
23 Estados ¢ 31 Municipios. Destes, 10 estados e 6 municipios nunca haviam passado por processo
de auditoria direta do Ministério da Previdéncia Social, atribuicdo agora desempenhada pela
Secretaria de Previdéncia do Ministério da Fazenda, em que pese haver outros mecanismos de
acompanhamento. Os 54 RPPS auditados ddo cobertura a 63% do total de segurados dos RPPS de
estados, DF e municipios.

200. Dispor de um cadastro com informacdes financeiras e demograficas de todos os servidores
ativos, aposentados e pensionistas ¢ obrigacdo de cada ente federativo, pois tal cadastro ¢ elemento
fundamental para a sua gestdo. A unidade gestora de cada RPPS ¢ corresponsavel pela manutencdo
e atualizacdo deste cadastro. Deve também ter acesso completo as informagoes nele contidas, pois
de sua utilizagdo depende a efetividade de qualquer sistema de gestdo e controle de pagamentos de
beneficios previdenciarios efetuados no presente e a confiabilidade de todas as proje¢des atuariais.

201. O ponto de partida para medir a completude das bases de dados a que as unidades gestoras
dos RPPS tem acesso, foi a solicitagao feita ao drgdo maximo responsavel pela gestdo de pessoal
de cada ente instituidor (secretaria de administracdo ou gestdo de pessoal de cada estado ou
municipio) para que enviasse informacdes sobre o total de servidores ativos, aposentados e
pensionistas vinculados as seguintes categorias de poder ou 6rgdo auténomo: poderes executivo,
legislativo e judiciario, ministério publico, tribunal de contas e defensoria publica.

202. Varias equipes de auditoria relataram dificuldades em obter os dados junto aos entes
instituidores dos RPPS, os “jurisdicionados de primeira ordem” dos tribunais de contas. Para dez
estados ndo foi possivel obter o total de servidores ativos, aposentados ou pensionistas para alguma
das seis categorias de poder ou 6rgdo autdnomo mapeados. Em nove dos dez casos, as lacunas de
informagdo ocorrem para mais de uma daquelas categorias institucionais.

203. A existéncia destas lacunas ¢ um importante achado de auditoria que retrata a falta de
transparéncia existente na Federagdo Brasileira. Se os tribunais de contas ndo conseguiram obter
informagdes completas sobre o nimero de servidores ativos, aposentados ¢ pensionistas, mesmo
com seu peso institucional junto aos entes jurisdicionados, ¢ porque tais informagdes ndo estdo
disponiveis para os gestores responsaveis pela administracdo dos Entes Federativos. A auséncia de
tais informacdes impede a realizagdo de diagndsticos fundamentais, como apresentar para a
sociedade qual o niimero exato de servidores publicos e segurados da previdéncia vinculados a
cada poder nas diferentes esferas e poderes da Administragdo Publica Brasileira.

204. Ha diversas inconsisténcias, lacunas e situagdes de superrepresentagdo (mais segurados
informados pelas unidades gestoras dos RPPS do que informados pelo proprio ente instituidor) nas
bases de dados utilizadas pelas unidades gestoras dos RPPS. As inconsisténcias sdo tais que para o
agregado das bases dos RPPS analisados ha uma superrepresentacdo de pensionistas.

205. Ha um claro padrdo de subrepresentacdo da populacdo de segurados cujo vinculo ndo seja
com o poder executivo. Este padrdo decorre dos casos de bases cadastrais sem informagdes sobre o
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nimero de segurados com vinculos a instituicdes dos outros poderes®’. Sdo 53% de casos de
cadastros dos RPPS sem registros de segurados do poder legislativo e mais de 58% de casos sem
registros de segurados do poder judiciario, defensoria publica, ministério publico e tribunais de
contas.

206. Apenas doze RPPS declararam ter acesso on line aos dados cadastrais, enquanto outros onze
afirmaram receber relatorios mensais. Sete unidades gestoras de RPPS afirmaram ndo ter uma base
cadastral adequada de seus segurados. O reflexo imediato de todos os elementos relatados € o baixo
nivel de conhecimento institucional sobre caracteristicas basicas da populagdo de segurados por
parte da unidade gestora do RPPS.

207. Em funcao destas e de outras limitagdes, as equipes de auditoria verificaram que em 25 dos
RPPS auditados, a base cadastral a que as unidades gestoras dos RPPS tém acesso ndo apresenta
elementos minimos necessarios para a realizacdo das avaliagdes atuariais. Ao longo dos trabalhos
de campo, foram relatadas diversas situacdes em que ha uma diferenca significativa entre a base de
dados que fica com a unidade gestora do RPPS e a que efetivamente ¢ utilizada nas avaliagdes
atuariais. E pratica entre tais unidades gestoras a solicitagio de bases de dados em formatos
especificados pelo atuario responsavel a todos os oOrgdos vinculados aos entes, como parte da
“preparagao” para a realizacdo da avaliagao atuarial.

208. A partir desse diagnodstico sobre a precariedade das bases de dados disponiveis nos RPPS,
tendo em vista o procedimento de coleta e repasse de informacdes para os atuarios responsavesis,
foram avaliadas as bases de dados efetivamente utilizadas nas avaliagdes atuariais a partir de
informagoes solicitadas as unidades gestoras dos RPPS. O grau de cobertura das bases enviadas aos
atuarios € superior ao das bases de dados de posse dos RPPS. Entretanto, persiste o padrao de
subrepresentagcdo de servidores ativos, aposentados e pensionistas vinculados a outros
orgaos/poderes que nao o executivo.

209. Em funcdo das limitagdes nas informacdes apresentadas pelos entes aos tribunais de contas
sobre o total de servidores ativos, aposentados e pensionistas a eles vinculado, diante da
incapacidade de algumas unidades gestoras de RPPS em descreverem fidedignamente o conteudo
das bases cadastrais enviadas aos atuarios para realizar as avaliagdes atuariais de 2015, foi
realizada uma contagem de registros existentes nestas bases de dados. O grau de cobertura das
bases cadastrais foi medido em relacdo ao total de segurados que constam dos relatorios de
avaliacdo atuarial.

210. A subcobertura ocorre quando ha menos registros na base cadastral do que informado no
relatorio de avaliag@o atuarial, a supercobertura quando ha mais registros na base cadastral do que
informado no relatorio de avaliacdo atuarial. A “falta de completude” ou “falta de fidedignidade” é
definida como a soma da subcobertura com a supercobertura. Os valores de subcobertura e de
supercobertura sdo a melhor medida possivel de obter por esta auditoria para estimar a limitagcao
que cada base cadastral apresenta para descrever de forma completa o universo de segurados
utilizados em uma avaliagao atuarial.

211. Os valores de sub e super cobertura apurados por ente foram agregados para definir a
situacdo do total das bases. A falta de fidedignidade global apurada foi de 8% do total de registros,
sendo 6% de subcobertura (faltam 298.627 registros, sendo: 190.863 servidores ativos, 126.589
aposentados ¢ 5.516 pensionistas), ¢ 2% de supercobertura (sobram 71.166 registros, sendo: 40.292
servidores ativos, 35.636 aposentados e 19.579 pensionistas).

212. Em adicdo a falta de confiabilidade originada pela incompletude das bases medida pela
existéncia de registros, € preciso ainda considerar as situagdes em que existem registros
incompletos, que ndo possuem informacdes validas nos campos de varidveis que precisam ser

37 N3o s3o contados os casos em que a categoria de instituicdo ou poder n3o existe no ente como, por
exemplo, é o caso de poder judicidrio nos municipios. O estado de Mato Grosso do Sul possui duas bases
cadastrais separadas (uma para o plano previdenciario, outra para o plano financeiro), assim foram
contadas 55 bases cadastrais de 54 entes.
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utilizadas para a realizacdo do calculo atuarial. A partir de analises de consisténcia, foi verificada a
existéncia de valores validos para um conjunto minimo de informa¢des de natureza demografica e
financeira, que foram também expressos em relagdo ao total de registros disponiveis nas bases de
dados. As contagens foram feitas por ente, para serem utilizadas nos relatorios de cada tribunal de
contas, e agregadas para analise neste relatorio consolidado.

213. Para algumas variaveis, tais como sexo e remuneragao do segurado, o grau de consisténcia
das bases ¢ extremamente satisfatorio, com valores validos para praticamente 100% dos registros.
Entretanto, ha varidveis com baixo grau de consisténcia: apenas em 44% dos registros de
servidores ativos ha informagdes validas sobre nimero de dependentes, em 89% sobre o 6rgdo de
origem, em 21% sobre tempo de contribuicdo para o RGPS.

214. Nao foi feita uma contagem de ocorréncias simultdneas de valores validos para conjuntos de
variaveis necessarias para realizar as estimativas atuariais. Para quaisquer situagdes em que seja
necessario estimar a disponibilidade simultinea de um conjunto de variaveis, pode-se aplicar a
logica de utilizar o menor percentual de ocorréncia de valores validos entre as variaveis analisadas
como sendo a melhor situagdo possivel de disponibilidade simultinea de todas as variaveis.

215. Em uma simulagdo com uma base parcial (com 56% do total de registros de todas as bases)
foi possivel demonstrar, para o caso da estimativa do momento da aposentadoria de um servidor
civil, que a disponibilidade simultdnea de um conjunto de sete variaveis foi cerca de um quarto do
menor valor de disponibilidades individuais entre as variaveis do conjunto. Esse exercicio serve
para ilustrar a perda significativa de confiabilidade nas estimativas e demonstrar a necessidade de
imputar valores para um grande conjunto de casos sem valores validos disponiveis. Analisar a
qualidade das imputagdes de dados realizadas ¢ tarefa extremamente complexa e foge ao escopo
desta auditoria.

216. Os dados das bases cadastrais estdo menos atualizados do que deveriam estar, tendo em vista
as exigéncias normativas: a realizagdo de censos e recadastramento ndo segue a periodicidade
prevista pelo art. 9° Inciso II, da Lei 10.887/2004. A norma prevé a periodicidade minima para os
aposentados e pensionistas, critério que foi aplicado por analogia para os servidores ativos, ainda
que sem previsdo legal. A verificagdo de realizacdo de ao menos um censo ou recadastramento
entre 2011 e 2015 foi feita em separado para as seis categorias de poder/drgao.

217. O padrao de ocorréncia de ao menos um censo ou recadastramento entre 2011 e 2015 ¢
maior no poder executivo: 57% dos entes realizaram ao menos um censo ou recadastramento de
servidores ativos, 81% de aposentados e 80% de pensionistas. O percentual de entes ¢ menor
quando se considera censos ou recadastramentos nos outros poderes. Para o poder judiciario, por
exemplo ha 39% de entes com censo ou recadastramento para servidores ativos, 48% para
aposentados ¢ 52% para inativos. A realizacdo de censos se mostra menos frequente que os
recadastramentos.

218. Ainda que ndo seja possivel consolidar quantitativamente as limitacdes das bases cadastrais
apresentadas quanto ao grau de completude (excesso ou falta de registros nas bases cadastrais),
consisténcia (registros com valores validos para um conjunto de variaveis) e atualidade das bases
cadastrais, foi possivel apresentar a extensdo dos problemas existentes, que demonstram a
necessidade de uma agdo coordenada para que efetivamente se disponha de informagdes confiaveis
sobre os servidores ativos, aposentados e pensionistas de estados, DF ¢ municipios.

219. Tendo em vista a importancia de dispor de tais informacdes para a gestdo e controle do gasto
com pessoal, que ja responde em 2015 por mais de 50% da Receita Corrente Liquida dos Estados e
DF, segundo a “1* edigdo do Boletim das Finangas Publicas dos Entes Subnacionais”, publicado em
outubro de 2016 pelo Ministério da Fazenda, este ¢ um tema que poderia ser considerado como
objeto para a cooperagdo entre os tribunais de contas para o futuro proximo.

220. Uma vez demonstrado que as bases cadastrais possuem limitacdes que prejudicam a
confiabilidade das avaliagdes atuariais, foi possivel concluir que ha outras fragilidades que afetam
negativamente a confiabilidade das estimativas atuariais dos RPPS. Existe um claro descolamento
entre o valor das taxas de juros utilizadas nas avaliagdes atuariais e a rentabilidade das carteiras de
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investimentos dos RPPS para o periodo 2012-2015. Enquanto a taxa média de juros real utilizada
nos Demonstrativos de Resultado das Avaliagdes Atuariais (DRAA) foi de 5,8% ao longo do
periodo, a rentabilidade média das carteiras de investimento em termos reais foi de 2,2% ao ano,
abaixo da taxa Selic medida em termos reais, cujo valor médio foi de 2,8% ao ano para o mesmo
periodo.

221. E importante destacar dois elementos que reforgam o risco de persisténcia no futuro de nio
atingimento de rentabilidades reais tais como projetadas pelas avaliagdes atuariais, a partir do
comportamento verificado ao longo do periodo 2012-15:

a) o desempenho médio da carteira dos RPPS foi inferior ndo sé as taxas utilizadas nas
avaliagcOes atuariais, que refletem as suas metas de rentabilidade, mas também as taxas de juros
pos-fixados (taxa Selic) verificadas para o periodo;

b) existiam, na maior parte do tempo decorrido ao longo deste periodo, titulos publicos com
juros prefixados e indexados pela inflagdo, oferecendo rentabilidades e prazos de vencimento
bastante compativeis com as metas atuariais utilizadas pelos RPPS.

222. O diagnostico de descolamento das taxas de juros nas avaliagdes atuariais e rentabilidades
dos investimentos apresenta duas perspectivas quanto a sustentabilidade financeira dos RPPS. A
primeira € com relagdo ao passado: € possivel concluir que, na média, os planos previdenciarios
dos RPPS que informaram suas rentabilidades apresentam hoje uma carteira de investimentos
capaz de cobrir uma quantidade de beneficios menores que os previstos em 2012, mantendo as
outras varidveis inalteradas. A segunda ¢ com relagdo ao futuro: a cada ano em que as
rentabilidades das carteiras ndo atingirem as metas, a falta de rentabilidade em relagdo a meta ira se
acumular.

223. Ainda que o periodo de quatro anos seja de certa forma limitado diante do horizonte de
tempo de uma avaliag@o atuarial, ja é suficiente para demonstrar que, de forma geral, as taxas de
juros atualmente empregadas nas avaliagdes atuariais, enquanto premissas atuariais, refletem
expectativas otimistas e sdo utilizadas no limite superior do permitido pelo arcabougo normativo. O
mesmo padrio de comportamento otimista ¢ sem fundamentagdo razoavel ocorre para outra
importante premissa financeira das avaliagcdes atuariais: a taxa de crescimento real dos salrios.

224, Em 46% dos Demonstrativos de Resultado das Avaliagdes Atuariais (DRAA) do ano de
2015, nao ha informacdes sobre os valores realizados das taxas de crescimento de salarios
verificados para aquele ano. Este percentual ¢ ainda maior para os DRAA dos anos de 2012 a 2014.
Apds registrar o comportamento passado dos salarios, os responsaveis pela avaliacdo atuarial
devem registrar os valores projetados. Para 2015, ano com maior niimero de valores projetados
validos, verifica-se que em 61% dos casos (33 RPPS) foi adotada a taxa minima para proje¢do de
crescimento de salarios pela Portaria MPS n°® 403/2008, de 1% ao ano.

225. A fixagdo ad hoc de parametros e premissas atuariais para favorecer a obtengao de resultados
mais positivos, dentro dos limites permitidos pela norma, ainda que estes ndo reflitam a realidade
dos fatos ou os cenarios mais provaveis, ¢ reflexo da urgéncia e do pragmatismo que move o
Federalismo Fiscal no Brasil: diante de problemas fiscais cronicos, a preocupagao com as projecoes
de longo prazo acabam ficando como missao para o proximo prefeito ou governador, enquanto a lei
€ as normas assim o permitirem.

226. Do ponto de vista dos valores registrados como provisdes matematicas de longo prazo
relativas as estimativas das avaliagdes atuariais na contabilidade dos RPPS e de seus entes
instituidores, chama a atengdo a diferenca entre os valores registrados nos DRAA (R$ 1,97 trilhGes)
e os efetivamente contabilizados pelos entes (R$ 764,1 bilhdes). A diferenca pode decorrer de
varias situagdes, entre elas omissdes e erros de contabilizagdo. Os relatorios de cada tribunal de
contas sobre os RPPS de sua jurisdicdo poderao detalhar cada situagao.

227. Nao obstante, foi possivel identificar que um unico erro de contabilizagdo da cobertura de
insuficiéncia financeira dos planos financeiros de onze RPPS (referente ao valor presente de
beneficios concedidos e a conceder) responde por R$ 745,3 bilhdes de uma diferenga de R$ 1,2
trilhdes verificada entre as provisdes matematicas previdenciarias previstas nos DRAA e na

52



TCU

TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO TC 008.368/2016-3

contabilidade de seus entes instituidores na conta 2.2.7.2.0.00.00 — Provisdes matematicas de longo
prazo.

228. Existem ainda problemas de inconsisténcia entre as informagdes apresentadas nos DRAA e
nos relatdrios de avaliacdo atuarial, o que configura um sério problema de integridade das
informagdes previdencidrias em alguns casos isolados. Assim, prever estratégias de fiscalizacao
que possibilitem verificar a integridade e a fidedignidade das informagdes constantes dos DRAA
nos processos de contas por parte dos tribunais de contas parece ser bastante oportuno e
recomendivel. E mais um tema que pode ser levado adiante como objeto de cooperacio
institucional entre os tribunais de contas.

229. Com relagao a gestdo de investimentos, em 87% dos RPPS analisados, a Politica de
Investimentos foi elaborada e aprovada no ano de 2015, e em 67% dos casos a composicdo da
carteira de investimentos obedeceu a estratégia de alocacdo definida nesta Politica aprovada.
Entretanto, em 85% dos casos o desempenho da carteira em termos de rentabilidade est4 abaixo da
meta tracada por esta mesma Politica. Com base em critérios normativos, as equipes de auditoria
concluiram que em 59% dos RPPS auditados a falta de informagdes sobre os investimentos do
RPPS configura a falta de transparéncia sobre o tema. Concluiram também que em apenas 46% dos
RPPS auditados o Comité de Investimentos esta instalado ¢ operante.

230. Finalmente, em que pese haver limitagdes nas avaliagdes atuariais, estas ainda sdo uma das
principais fontes de informacdes para projetar cenarios futuros da previdéncia de estados, DF e
municipios. Os fluxos de despesa com beneficios previdenciarios dos planos financeiros dos 23
estados que compdem a amostra de auditoria foram utilizados para apresentar um exercicio que
permite dimensionar a pressdo que as aposentadorias ¢ pensdes dos segurados vinculados a estes
planos exercerdao no futuro sobre os or¢amentos dos estados.

231. Como as proje¢des sao feitas seguindo a metodologia de grupos fechados e o exercicio
apresentado ¢ para os planos financeiros, o calculo ¢ uma estimativa que considera que todos os
novos servidores contratados desde 2015 estardo com sua situacdo previdenciaria equilibrada.
Sendo assim, ¢ uma estimativa ainda otimista. O exercicio consiste em calcular a diferenga entre a
despesa com beneficios em cada ano futuro em relacdo a despesa de 2015. Esta diferenga sera
sempre maior ou igual em modulo & diferenca entre os valores que o tesouro devera aportar em
cada ano, medida em relagao a 2015.

232. O conjunto das avaliagdes atuariais de 2015 analisadas neste trabalho projeta para 2030 o
pico da despesa agregada com beneficios previdenciarios dos Planos Financeiros, no valor de R$
131,5 bilhdes, um crescimento de 39,6% em termos reais em relagdo aos R$ 942 bilhdes
registrados para 2015. Este aumento da despesa corresponde a 8% da Receita Corrente Liquida
(RCL) verificada em 2015. Representa uma estimativa conservadora para o aumento dos aportes
por parte dos tesouros estaduais que serdo necessarios para honrar o pagamento das aposentadorias
e pesdes de suas previdéncias proprias.

233. E desejavel que informagdes como estas estejam disponiveis para os congressistas no
momento em que sdo discutidas reformas constitucionais para a aplicagdo de tetos de despesa e a
reforma da previdéncia. A pressdo adicional sobre as financas dos estados ¢ resultado das
estimativas atuariais e reflete a aplicacdo de direitos parcial ou totalmente adquiridos pelos
servidores. Muito possivelmente, mesmo com mudangas nas regras de aposentadoria, grande parte
dessa pressdo fiscal continuara a existir, dado que os planos financeiros sdo geralmente compostos
por segurados com vinculos mais antigos.

234. Em outras palavras, a menos que o Pais consiga voltar a crescer e, por consequéncia, as
receitas dos estados crescam em termos reais, as projecdes das avaliagdes atuariais de 2015
demonstram claramente que o pior ainda esta por vir, a0 menos para o conjunto de todos os estados
(e o DF) que compdem a amostra.

235. Os dados atualizados que permitem analisar a evolugao do niimero de entes com Certificado
de Regularidade Previdenciaria (CRP) emitido por decisdo judicial demonstram que o fenémeno da
judicializagdo continua a crescer. A nova perspectiva demonstrada neste trabalho é que ao longo de
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2016 novos entes de grande porte estdo buscando esta via. Isto € demonstrado pelo crescimento
acentuado do percentual de segurados vinculados a RPPS com CRP emitido com decisdo judicial
em relagdo ao total.

236. O patamar de 43% de segurados vinculados a RPPS com CRP emitido com decisdo judicial
em relacdo ao total pode ser considerado um niimero para qualificar como alto o risco ja
apresentado a sociedade por meio do diagnostico que embasou o Acoérdio TCU Plenario n°
1.331/2016, de que se nao forem propostas alteracdes no quadro normativo e institucional, é apenas
uma questdo de tempo para que a parcela dos entes cuja situagdo passe a ser definida no ambito do
Poder Judiciario seja grande o suficiente para colocar em cheque a efetividade do sistema.

237. Finalmente, ¢ importante destacar que as fragilidades identificadas na gestio dos RPPS
ocorrem nos entes de maior porte. A amostra de auditoria buscou priorizar os entes de maior porte
para cobrir um universo de segurados mais significativo. Para os pequenos municipios, dado que o
modelo prevé a descentralizacio de uma grande quantidade de responsabilidades, algumas das
quais impdem a criagdo de estruturas institucionais para desenvolver tarefas de elevada
complexidade, ¢ de se esperar que as fragilidades sejam ainda maiores.

238. Ante o exposto, submetem-se os autos a consideracdo superior, propondo:

a) Recomendar a Casa Civil da Presidéncia da Repuiblica e ao Ministério da Fazenda, com
fulcro na Lei 8.443/1992, art. 43, inciso I, c¢/c art. 250, inciso I1I, do Regimento Interno do TCU
que, conjuntamente, proponham um plano de acdo que preveja estratégias para mitigar os riscos a
sustentabilidade da previdéncia propria de estados, DF e municipios, considerando a possibilidade
de adequar o nivel das normas tendo em vista a interlocugdo com os Poderes Judiciario e
Legislativo, considerando o diagnostico de fragilidades em suas diferentes dimensdes:

a.1) falta de fidedignidade das bases cadastrais de pessoal (seg¢ao 3);
a.2) dificuldades na gestdo de investimentos (secao 4);

a.3) uso de premissas atuariais sem o devido suporte técnico (se¢do 5);

b) Dar ciéncia ao Senado Federal, a Camara dos Deputados, a Casa Civil da Presidéncia da
Republica, ao Ministério da Fazenda e ao Conselho Nacional de Justica do diagnostico de riscos a
sustentabilidade dos regimes de previdéncia propria de estados e municipios que representam os
achados e conclusdes apresentados no ambito da presente auditoria coordenada, enviando copia do
Acérddo que vier a ser adotado pelo Tribunal, bem como do Relatério ¢ do Voto que o
fundamentarem, e do inteiro teor do presente relatorio;

c) Dar ciéncia, enviando copia do Acorddo que vier a ser adotado pelo Tribunal, bem como do
Relatédrio e do Voto que o fundamentarem, e do inteiro teor do presente relatorio;;

d)  Encaminhar copia do Acérddo que vier a ser adotado pelo Tribunal, bem como do Relatorio
e do Voto que o fundamentarem, e do inteiro teor do presente relatorio aos tribunais de contas de
estados, do Distrito Federal ¢ de municipios ¢ a Associagdo dos Membros dos Tribunais de Contas
do Brasil (Atricon), para propor a criagdo de uma resolucdo da Atricon que permita consolidar o
sistema integrado de acompanhamento dos regimes proprios, tendo como possiveis pontos a
avancar nas fiscalizagdes:

d.1) atualizacdo e padronizagdo de bases de dados cadastrais de servidores ativos, aposentados e
pensionistas;

d.2) convergéncia da interpretagdo dos critérios da Lei de Responsabilidade Fiscal;

d.3) estratégias de fiscalizacdo que possibilitem verificar a integridade e a fidedignidade das
informacdes constantes dos DRAA nos processos de contas por parte dos tribunais de contas;

d.4) verificagdo dos valores efetivamente provisionados pelos entes federativos em seus
documentos contabeis, em relagdo ao que esta registrado nas avaliacdes atuariais.
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2. O Diretor manifestou sua concorddncia com a proposta da equipe de auditoria (pega 20),
sugerindo, adicionalmente, a supressdo da letra ‘“c” da proposta de encaminhamento em face de erro
formal, que contou com a anuéncia do dirigente da unidade técnica (pega 21).

E o relatério.
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VOTO

Em apreciacdo relatorio de auditoria operacional, coordenada pela Secretaria de Controle
Externo da Previdéncia, do Trabalho e da Assisténcia Social (SecexPrevidéncia) do Tribunal de Contas
da Unido (TCU) e que contou com a participagdo de 29 tribunais de contas, realizada com o objetivo
de avaliar a situacdo atuarial e financeira dos Regimes Proprios de Previdéncia Social (RPPS) de
estados, municipios e Distrito Federal

2. Mencionada auditoria visa a contribuir para a consolidagdo de um sistema integrado de
fiscalizagdo, com a participacdo dos tribunais de contas e supervisdao do Departamento de Regimes de
Previdéncia no Servigo Publico (DRPSP), cujo objetivo ¢ aprimorar os mecanismos de
acompanhamento da situacdo financeira e atuarial dos RPPS e de seus investimentos, bem como
avaliar a existéncia de requisitos minimos de governanga nos arranjos institucionais entre entes
federativos instituidores de RPPS e gestores desses planos de previdéncia.

3. Destaco que ndo ¢ a primerra vez que esta Corte se debruca em tema de tdo relevante
significancia. No ambito do TC 009.285/2015-6, de minha relatoria, em que foi prolatado o Acordao
1.331/2016-TCU-Plenario, o TCU ja havia detectado o preocupante quadro de elevados déficits
financerro e atuarial a comprometer a sustentabilidade dos RPPS de estados, Distrito Federal (DF) e
munic ipios.

4. A presente auditoria, por meio de novas estimativas disponiveis, agora incorporando o ano
de 2015 em suas avaliagdes, confirmou a continuidade do crescimento do déficit para estados, DF e
municipios, frente a contengdo de sua evolugdo para os servidores civis da Unido. Cabe destaque que,
entre os anos de 2011 a 2015, o déficit atuarial agregado dos estados mais que dobrou em valores
correntes, superando 50% do PIB. Nos municipios, o déficit ja ultrapassa 10% do PIB.

5. O presente trabalho, além de se utilizar de informagdes colhidas no ambito do TC
009.285/2015-6, consolida os principais dados e achados levantados em 29 auditorias levadas e efeito
por tribunais de contas nos RPPS de seu respectivo ente federativo ou de municipios a eles vinculados.

6. Transcrevo, a seguir e para facilitar a compreensdo do tema, principais trechos do voto
condutor do Acoérdao 1.331/2016-TCU-Plenario que melhor explicita os principais conceitos
relacionados aos RPPS, a forma de estruturagdao de tais regimes, bem como a atuacdo da Unido Federal
em sua supervisdo e coordenagao:

O RPPS consiste no sistema de previdéncia estabelecido no ambito de cada ente federativo, que
assegure, por lei, a todos os servidores titulares de cargo efetivo, pelo menos os beneficios de
aposentadoria € pensao por morte previstos no art. 40 da Constituicao Federal.

E de se destacar que, conforme dados da Secretaria de Politicas de Previdéncia Social (SPPS) do
entdo Ministério do Trabalho e da Previdéncia Social (MTPS), dos 5.593 entes federativos
brasileiros, 3.504 municipios ou 63% do total, em regra, municipios de pequeno porte, ndo
instituiram RPPS, de sorte que os servidores titulares de cargos efetivos dessas municipalidades
vinculam-se ao Regime Geral de Previdéncia Social (RGPS).

Os outros 2.089 entes federativos, que adotam o RPPS, administram patriménio da ordem de
R$ 180 bilhdes e oferecem cobertura a cerca de 7,6 milhdes de segurados, sendo 5,1 milhdes de
servidores ativos, 1,9 milhdo de aposentados e 623 mil pensionistas.

Compete ao Ministério da Fazenda (MF), que incorporou as competéncias da fungdo
previdenciaria, por meio da recém criada Secretaria de Previdéncia Social (SPS), a orientagdo, a
supervisdo, o acompanhamento ¢ a fiscalizacdo dos RPPS e dos respectivos fundos previdenciarios
constituidos, nos termos da Lei 9.717/1998 (Lei Geral da Previdéncia Publica) e do Decreto
3.048/1999 (Regulamento da Previdéncia Social), bem como o estabelecimento e a publicacao dos
parametros e diretrizes gerais previstos na mencionada lei. Tal competéncia, contudo, ndo afasta a
atuacdo de outras entidades de controle ¢ fiscalizacdo, como os Tribunais de Contas de estados,
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Distrito Federal e municipios, dada a natureza das receitas e despesas que constituem os
respectivos RPPS.

A supervisdo e a coordenac¢d@o por parte da SPS sobre o sistema de RPPS dos entes federativos se
operacionaliza, na pratica, por meio de um sistema de regulamentos e obrigagdes que, quando
cumpridos, ensejam a obtengdo de um Certificado de Regularidade Previdenciaria (CRP) para o
ente instituidor de determinado RPPS. Tal certificado, instituido pelo Decreto 3.788/2001 e cujo
prazo de validade ¢ de 180 dias, atesta o cumprimento dos critérios e exigéncias estabelecidos na
Lei 9.717/1998, reconhecendo que o ente federativo que o obteve segue normas de boa gestdo e
transparéncia, tanto no que toca a aspectos financeiros (curto prazo) quanto atuariais (longo prazo),
de forma a assegurar o pagamento dos beneficios previdenciarios aos seus segurados ao longo do
tempo.

(..)

Tal avaliagdo [atuarial], realizada em determinado sistema de previdéncia, busca verificar o
dimensionamento entre os compromissos assumidos no plano de beneficios ¢ o correspondente
plano de custeio necessario para seu financiamento. E a mencionada avaliagdo que permite estimar
quanto custa ofertar um conjunto de beneficios previdenciarios para uma dada populagio de
segurados (servidores ativos, aposentados e pensionistas), determinando fontes de financiamento
suficientes para assegurar a cobertura desses custos, ao longo do tempo.

Nesse sentido, a Portaria MPS 403/2008, em seu art. 2°, estabeleceu que as premissas, o conteudo e
os resultados da avaliacdo atuarial serdo apresentados pelo atuario por meio do Relatorio da
Avaliagdo Atuarial, Nota Técnica Atuarial (NTA), Parecer Atuarial e Demonstrativo do Resultado
da Avaliagdo Atuarial (DRAA). Conforme tal normativo, o equacionamento do déficit atuarial
pode ser enfrentado pela criacdo de dois planos previdenciarios independentes, um financiado pelos
entes patrocinadores em regime de caixa (regime financeiro de reparticdo simples), ¢ outro
capitalizado e equilibrado financeira e atuarialmente (regime financeiro de capitalizacdo).

7. A presente auditoria coordenada consolida as fiscalizacdes realizadas por tribunais de
contas nos RPPS de 23 estados, AC, AL, AM, AP, BA, CE, DF, ES, MA, MG, MS, MT, PA, PB, PE,
PI, RJ, RN, RO, RR, RS, SP e¢ TO, e de 31 municipios, a saber: Arapiraca - AL, Belém - PA, Belo
Horizonte - MG, Boa Vista - RR, Campinas - SP, Campo Grande - MS, Cuiaba - MT, Curitba - PR,
Dourados - MS, Fortaleza - CE, Goiania - GO, Jodo Pessoa - PB, Londrina - PR, Maca¢ - RJ, Macapa -
AP, Macei6 - AL, Maringa - PR, Natal - RN, Niter6i - RJ, Palmas - TO, Ponta Pord - MS, Porto Velho
- RO, Recife - PE, Rio Branco - AC, Rio de Janeiro - RJ, Salvador - BA, Sdo Luis - MA, Sinop - MT,
Teresna - PI, Varzea Grande — MT e Vitoria — ES.

8. Vale dizer que a amostra de RPPS fiscalizada foi selecionada com base em critérios
relacionados & maior representatividade em termos de nimero total de segurados, recursos geridos e
resultado atuarial. Cada tribunal de contas definu quantos e quais RPPS seria capaz de auditar,
procurando respeitar tais critérios de selecdo. Nesse sentido, os 54 RPPS auditados abrigam 63% do
total de segurados dos RPPS de estados e municipios. Referida amostra ainda representa 72% do
resultado atuarial geral de estados e municipios.

9. Destaco que a coordenag¢do dos trabalhos pelo TCU, por intermédio da SecexPrevidéncia,
consistiu no apoio metodologico, de capacitacdo das equipes de auditoria e de consolidacdo dos
resultados obtidos. A titulo de exemplo, foram realizados, ainda no ano de 2015, um curso a distancia
de 75 horas para 149 profissionais de alguma forma envolvidos no planejamento e na execugdo dos
trabalhos, ¢ um workshop de planejamento, com duracdo de cinco dias, € que contou com 91
participantes. J4 no més de julho de 2016, realizou-se novo workshop para consolidacdo e discussao
dos resultados alcangcados, com 78 participantes, ocasido em que foram discutidos estudos de casos e
analisados padrdes de resultados a serem explorados no presente resultado consolidado.

10. O presente trabalho buscou avaliar as seguintes principais questdes relacionadas aos RPPS
auditados: a) a qualidade das bases cadastrais dos RPPS e seu impacto na confiabilidade da avaliagdo
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atuarial; b) a presenca de elementos minimos de boa governanga e transparéncia na gestdo de
mvestimentos dos recursos financeiros dos fundos capitalizados dos RPPS; c) confiabilidade das
avaliagdes atuariais dos entes federativos auditados e a consisténcia das premissas utilizadas para sua
elaboracao.

11. Feita essa breve introducdo, passo a tratar especificamente de cada uma das questdes que
este trabalho se propds a avaliar.

11
12. Com relacdo a qualidade das bases cadastrais do RPPS e seu impacto na confiabilidade da

avaliacdo atuarial, foram avaliados aspectos referentes: a) ao grau de cobertura das bases para os
diferentes poderes e Orgdos autdnomos, com vistas a aferir a completude das informacdes; b) a
existéncia de um conjunto minimo de variaveis demograficas e financeiras na estrutura dessas bases,
para se analisar a suficiéncia da estrutura; e c¢) a consisténcia e atualizacdo das informacdes
disponiveis.

13. O grau de cobertura das informagdes procurou medir o qudo completas sdo as bases de
dados disponiveis aos oOrgdos gestores dos RPPS auditados, em termos de servidores ativos,
aposentados e pensionistas, os chamados beneficiarios, agrupados pelos trés poderes (Executivo,
Legislativo e Judiciario) e por Ministério Publico (MP), Defensoria Publica (DP) e Tribunal de Contas
(TC), quando tais bases sdo comparadas aquelas disponiveis nos 6rgdos maximos responsaveis pela
gestdo de pessoal de cada ente federativo mstituidor. Estas ultimas bases, na verdade, deveriam
representar o total real de beneficiarios do RPPS de determinado ente.

14. A despeito da dificuldade que algumas equipes de auditoria tiveram para obter tais
mformacdes, seja no ambito do orgdo gestor do RPPS, seja no gestor de pessoal, o que gerou algumas
lacunas de dados, a compilagdo e a consolidagdo, pela SecexPrevidéncia, das informagdes por elas
levantadas, revelou um quadro inquietante.

15. O total de beneficiarios que integra as bases dos RPPS auditados, 4,33 milhGes, representa
93% do total de servidores ativos, aposentados e pensionistas dos entes federativos, que soma mais de
4,66 mihdes, de sorte que a maior discrepancia foi encontrada no grupo de servidores ativos, cuja
cobertura foi de 90%.

16. Tal cendrio mostra-se ainda mais preocupante quando se analisa o grau de cobertura por
poder. Os percentuais de cobertura do Poder Executivo, relativos aos grupos de ativos e aposentados,
foi da ordem de 95% para ambos, enquanto que para os demais (Legislativo, Judiciario, MP, TC e DP)
sittam-se no patamar médio de 30% para os ativos e 35% para os aposentados.

17. Ademais, detectou-se que em 25, dos 54 RPPS auditados, suas bases cadastrais nio
apresentavam elementos minimos necessarios para a realizagdo das avaliagdes atuariais, de sorte que
tais avaliagdes, quando realizadas pelos atudrios responsaveis, utilizam-se dos dados levantados
diretamente por esses profissionais junto aos 6rgaos publicos do ente federado.

18. O quadro aqui apresentado desvela a dificuldade que os orgdos gestores dos RPPS, em
regra integrantes da estrutura do Poder Executivo do ente federado, possuem para obter dados relativos
a outros poderes. Reflexo dessa situacdo ¢ o baixo nivel de conhecimento institucional sobre
caracteristicas basicas da populagdo de segurados por parte do 6rgdo gestor do RPPS de determinado
ente federativo.

19. Cabe destacar que a incompletude dos dados dos segurados dos RPPS, além de dificultar a
realizacdo de diagndsticos fundamentais na 4area previdencidria, a exemplo de avaliacdes atuariais
fidedignas, impede a realizagdo de um debate mais aprofuindado, amparado em bases confiaveis,
acerca da exata dimensdo do problema previdenciario dos servidores publicos nas esferas estadual,
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distrital e municipal, condi¢do essencial para a constru¢do de solucdes adequadas e equilibradas para
garantir a sustentabilidade dos RPPS ao longo do tempo.

20. Para mensurar o grau de cobertura das bases de dados utilizadas nas avaliagdes atuariais de
2015, bases estas que compdem o Demonstrativo do Resultado da Avaliacdo Atuarial (DRAA),
doravante denominada ‘“base DRAA”, comparou-se tais bases com aquelas disponiveis nos RPPS,
“base RPPS”. Novamente, foram constatadas discrepancias cujas principais, passo a destacar.

21. A comparagdo dessas duas bases demonstra uma sub-representacdo da cobertura de
servidores ativos e aposentados nos poderes Legislativo, Judiciario, MP e TC. Os percentuais de
cobertura da base DRAA em relagdo a base RPPS, analisados de forma agregada para ativos e
aposentados, foram, respectivamente, de 83%, 66,8%, 74,3% e 93,3%, para os poderes Legislativo,
Judiciario, MP e TC. Relativamente aos pensionistas, observa-se, de forma agregada para os outros
poderes, a exce¢dao do Executivo, uma super-representacdo da ordem de 114,5%.

22. Nesses casos, tanto a sub quanto a super-representacdo da base DRAA, em relacdo a base
RPPS, gera distor¢des decorrentes dos ajustes realizados pelos atuarios para a adequabilidade da base
DRAA a base RPPS, com vistas a melhorar a fidedignidade das projecdes atuariais realizadas e
arrimadas na base DRAA. Significa dizer que tais atudrios devem criar registros, em caso de sub-
representacao, ou deixar de considera-los, na hipdtese de super-representagao.

23. De qualquer forma, apesar de tais ajustes pelos atudrios mitigar os efeitos da inexatiddo da
cobertura das bases DRAA, a utillizacdo de tais bases compromete a confiabilidade das projecdes
atuariais de receitas e despesas para os RPPS, podendo induzir os gestores de tais regimes a decisdes
descoladas da realidade ou mesmo equivocadas.

24. Diferengas também foram observadas quando se compara os quantitativos de registros nas
bases DRAA e os totais de registros de segurados nos entes federativos, consoante informado aos
tribunais de contas durante a fiscalizagdo. Tal comparagdo permite verificar se as bases cadastrais
(bases DRAA) sdo suficientes para descrever a quantidade de segurados que deveriam ser nformados
nas avaliagdes atuariais.

25. Foi constatado que, nos 54 estados e municipios que fizeram parte da fiscalizagdo, em
regra, as diferengas, em termos percentuais, tanto para mais (super-cobertura), quanto para menos
(sub-cobertura), ndo passam de 10%, com excecdo dos estados de CE (189%), PA (120%) e AM
(115%) e dos municipios de Belo Horizonte/MG (15%), Salvador/BA (65%), Varzea Grande/MT
(77%) e Joao Pessoa/PB (85%).

26. Quando se considera essas mesmas diferencas em termos quantitativos, para cada um dos
entes federados objeto da presente auditoria coordenada, verificou-se que foram necessarios criar
298.627 registros, correspondentes a 6% do total, e exclurr 71.166 registros, equivalentes a 2% do total
de segurados. Em outras palavras, a falta de completude ou de fidedignidade global ¢ da ordem de 8%
do total de registros, sendo necessario criar 6% do total de registros e excluir 2%.

217. Outra importante vertente a ser avaliada para aferir a qualidade das bases cadastrais dos
RPPS refere-se a estrutura dessas bases DRAA. Tal estrutura deve conter, em tese, um conjunto
minimo de variaveis demograficas e fimanceiras que permita, entre outros, a realizacio de projecdes
atuariais fidedignas. Para tanto, tal estrutura miima de informagdes foi defmida pelas equipes
auditoras, sob a coordenacdo da SecexPrevidéncia, considerando sugestdes do Departamento de
Regimes de Previdéncia no Servigo Publico - DRPSP e de estudo realizado no ambito do entdo
Ministério da Previdéncia Social — MPS (peca 7, p. 21-28).

28. A presente auditoria, ao comparar as variaveis da base de dados hipotética com as
variaveis que, de fato, constavam das bases DRAA, constatou que existem entes federados em cujas
bases ndo hd campos essenciais para avaliagdes atuarial e financeira, a exemplo dos campos “S13 —
Remuneragdo para efeito de contribuigdo” (6 entes) e “A10 — Valor do beneficio” (5 entes). A auséncia
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dessas duas varidveis representa limitacdo a capacidade de um RPPS em implementar controles
financeiros no presente, como aferir se os valores que estio sendo recolhidos como contribuicdes e
pagos como beneficios pelos diferentes 6rgdos da administracdo situam-se dentro de faixas esperadas.

29. Com relagdo a consisténcia das bases utilizadas na elaboragdo das avaliagdes atuarias em
2015, base DRAA, foram calculados os percentuais de cada variavel dessa base de dados, e integrante
do conjunto minimo hipotético elaborado no ambito da auditoria (peca 19, tabela 12, p. 21), que
apresentam informagdo valida em relagdo ao total de registros, agrupados pelas seguintes categorias:
servidor ativo, aposentados e pensionista.

30. Por informacdo valida foram consideradas aquelas em que se exclufram os valores em
branco, nulos ou inconsistentes, estes Ultimos, detectados pela aplicacdo de 19 criticas desenvolvidas
no ambito do presente trabalho, a exemplo de “Al: Salario de beneficio inferior ao saldrio minimo
federal”, “A6: Aposentadoria compulséria com menos que 70 anos” e “A4: Data de micio do beneficio
anterior a data de ingresso no ente”.

31. Sao destaques, nesse tipo de achado, apenas a titulo de ilustragdo, as variaveis “S10 — Data
de ingresso na carreira”, para a categoria de servidores ativos, “Al13 — Tempo de contribuicdo para o
RPPS”, na categoria de aposentados, e “P3 — Cargo do mstituidor”, na categoria de pensionistas, com
percentuais de validade, respectivamente, da ordem de 19%, 24% e 21%.

32. E de se destacar que, para os campos (ou varidveis) preenchidos com valores invalidos, o
atuario, no exercicio de sua atividade de elaboragdao de projecdes, precisara imputar valores para tais
campos, valores estes adequados a realidade apontada pelas demais informagdes constantes dos
campos relativos a determinado beneficiario, de sorte que, quanto mais informagdes validas houver em
um determinado registro (conjunto de campos de determmado beneficidrio), maior a chance de realizar
mputagdes com melhor precisdo. A imputacdo desses valores, contudo, representa apenas um
paliativo para minimizar a perda de confiabilidade para o calculo atuarial.

33. Assim, com base nas simulagdes e andlises levadas a efeito pela SecexPrevidéncia, factivel
¢ a conclusdo de que, nos casos em que as projecdes atuariais se servem de diversas varidveis, cada
uma com um percentual diferente de registros validos, a realizagdo dessas projegdes, sem a
necessidade de se imputar dados para os registros invalidos, ficara limitada ao menor percentual de
registro valido entre as varidveis utilizadas.

34. A titulo de ilustragio e para melhor compreensdo, utilizando-se a base agregada de
servidores ativos, seria possivel fazer uma estimativa do tempo de aposentagdo sem recorrer a
imputacdo de dados com todas as varidveis necessarias para esse calculo em ndo mais do que 21% dos
registros disponiveis, na medida em que, dentre as variaveis utilizadas, aquela com menor indice de
registros validos foi a “S11 — Tempo de Contribuicdo para o RGPS”, com percentual de 21%.

35. Referidas constatagdes revelam a dificuldade de realizagdo das projegdes atuariais,
porquanto dependente da execucdo de herculeo trabalho prévio, por parte dos atudrios, na tentativa de
minimizar os efeitos da baixa qualidade e confiabilidade das informagdes disponiveis, por meio da
integracdo e da imputacdo de dados para os registros com valores nvalidos.

36. Tal quadro mostra-se ainda mais preocupante quando se observa a existéncia de baixo
nivel de mterlocucdo das unidades gestoras dos RPPS com os atudrios, bem como de segmentagdo das
bases cadastrais enviadas a esses profissionais em diferentes arquivos, com eventual falta de
padronizagdo para algumas variaveis, trazendo a tona elementos de risco que podem comprometer o
sucesso de uma avaliagdo atuarial

37. A andlise realizada quanto a atualizacdo das bases cadastrais utilizadas nas avaliagdes
atuariais de 2015, base DRAA, nos termos do que estabelece a Lei 10.887/2004 ¢ a OI-MPS/SPS
2/2009, buscou verificar o percentual de entes federativos, entre aqueles constantes da amostra dos 54
auditados, que promoveram, no periodo de 2011 a 2015, a0 menos um censo previdencidrio ou
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recadastramento, com vista a adequar as bases cadastrais aos quantitativos reais e atualizados de
servidores ativos, aposentados e pensionistas.

38. A auditoria apontou, de forma consolidada, que os 6rgaos do Poder Executivo sdo os que
apresentam maior percentual de atualizacdo, sendo de 57%, 81% e 80% para, respectivamente,
servidores ativos, aposentados e pensionistas. Os menores valores foram observados nos Tribunais de
Contas, com percentuais de 32%, 44% e 48% para, respectivamente, servidores ativos, aposentados e
pensionistas.

39. A ndo realizagdo do censo e do recadastramento, além de afrontar as normas que
estabelecem a necessidade de sua promoc¢do periddica, no minimo, a cada cinco anos, contribui para
reduzir a confiabilidade das projecdes financeiras e resultados apurados nas avaliagdes atuariais.

40. Por fim, ¢ de se destacar a constatagdo de inconsisténcias observadas quando se compara
os dados constantes do Demonstrativo de Resultado da Avaliagio Atuarial-DRAA, que traz
mformacdes de forma sistematizada, com aqueles que mtegram o relatoério de avaliagdo atuarial, em
que os dados sdo apresentados de forma mais detalhada. Os valores apresentados no DRAA devem
refletir integralmente o que consta dos relatorios de avaliagdo atuarial.

41. Detectou-se, por exemplo, que nos estados do AC, MS e RS, e nos municipios de Belo
Horizonte/MG e Salvador/BA, os percentuais de discrepancia entre as quantidades de segurados
constantes do DRAA e do relatorio de avaliacdo atuarial foram, respectivamente, de 176%, 61%, 64%,
668% e 151%. Chama a atengdo as informagdes relativas ao municipio de Belo Horizonte/MG, cujo
DRAA apontou a existéncia de 48.960 segurados ante o total de apenas 6.400 segurados constante do
relatério de avaliagdo atuarial

I

42. A boa gestdo dos recursos financeiros aplicados nos fundos dos RPPS ¢ essencial para
garantir a sustentabilidade financeira dos RPPS ao longo do tempo. A rentabilidade das aplicagdes
desses recursos deve ser compativel com aquela utilizada nas projegdes atuariais das receitas.
Conforme ja identificado pelo TCU, por meio do Acordao 1.331/2016-TCU-Plenario, os ativos totais
dos RPPS ndo sdo suficientes para permitir a sustentabilidade financeira adequada desses regimes.

43. Foi verificado que, dos 54 entes fiscalizados, 87% possuiam uma politica de mvestimento
elaborada e aprovada pelo 6rgdo superior de deliberagdao colegiada do respectivo RPPS para o ano de
2015. Desse universo, em 76,6% dos casos a composicdo da carteira de investimentos obedeceu a
estratégia de alocacao definida na politica aprovada. Contudo, dos entes que possuem politica de
mvestimento, 97,9% informaram que o desempenho da carteira, em termos de rentabilidade, esta
abaixo da meta tragada na mesma politica.

44, Adicionalmente, foram avaliadas questdes de transparéncia e governanga da gestdo desses
mvestimentos. Com relacdo a transparéncia, foi analisado se as informagdes relacionadas a gestdo de
mvestimentos € que deveriam ser disponibilizadas aos segurados, nos termos do que estabelece os
normativos do MPS, estavam disponiveis nas paginas da internet dos RPPS.

45. A SecexPrevidéncia, ao consolidar os dados trazidos pelas equipes de auditoria, concluiu,
de modo geral, que 59% dos RPPS ndo disponibilizavam as nformagdes relativas a mvestimentos dos
recursos dos RPPS, o que compromete a transparéncia da politica de gestdo dos nvestimentos.

46. Ja a questdio da governanca foi avaliada pela existéncia e funcionamento do comité de
mvestimentos, Orgdo auxiar de carater consultivo, cuja finalidade ¢ analisar e fornecer pareceres
sobre as politicas e estratégias para alocacdo dos investimentos do RPPS. Em tltima analise, o comité
de investimentos propicia que os segurados tenham a oportunidade de participar, opinar ¢ decidir sobre
o destino dos seus ativos financeiros.



@ TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO TC 008.368/2016-3

47. Observou-se que, em apenas 46% dos RPPS auditados, o comité de investimentos estd
mstalado e operante. Desse total, 74,5% dos comit€s instituidos participam ativamente do processo
decisorio da politica. E de se conclir pela inadequabilidade do nivel de governanca desses
investimentos, o que denota um aumento no risco da politica de aplicagdo financeira dos ativos dos
RPPS.

48. Com relacdo ao risco das carteiras de investimento dos recursos dos RPPS, a
SecexPrevidéncia constatou, junto a Superintendéncia Nacional de Previdéncia Complementar
(Previc), a existéncia de 28 fundos de mvestimento com risco mais elevado, com aplicagdes tanto de
regimes proprios, quanto de entidades fechadas de previdéncia. Foi verificado que, em dezembro de
2015, 101 RPPS tinham, no total, R$ 600,5 milhdes em aplicagdes nesses fundos. Destes, nove RPPS
eram da amostra de auditoria, cujo saldo total de suas aplicagdes era, na mesma época, de R$ 40,4
milhdes.
v

49. A presente fiscalizagdo se propds a avaliar também a confiabiidade das avaliacdes
atuariais realizadas pelos entes federativos auditados e a consisténcia das premissas utilizadas para
tanto. Nesse sentido, para que uma projecdo atuarial possa ser considerada confidvel, além de se
utiizar de uma base cadastral completa e com dados precisos, € necessario que as premissas
demograficas e financeiras adotadas sejam consideradas adequadas.

50. Com relagdo as premissas financeiras adotadas em tais avaliacdes no periodo de 2012 a
2015, a presente auditoria buscou verificar a forma de estimativa ¢ os valores estimados da taxa de
juros e do crescimento real dos salarios.

51. Cabe destaque que a taxa de juros utiizada nas projecdes atuariais, para descontar os
fluxos futuros de receitas e despesas, deve ser uma sO, de tal sorte que esta taxa deve ser idéntica a
rentabilidade futura projetada para os investimentos do RPPS. Assim, caso o gestor de investimentos
de determinado RPPS ndo consiga obter rentabilidades iguais ou superiores aos projetados na
avaliagdo atuarial, os ativos do plano de previdéncia ndo mais serdo capazes de equilibrar seus
passivos ¢ o plano perde sustentabilidade financeira.

52. As equipes de auditoria compararam as rentabilidades reais dos RPPS dos entes auditados -
considerando as rentabilidades nominais de seus mvestimentos, para o periodo de 2012 a 2015, e
informadas pelos gestores dos RPPS (valores estes que ndo foram auditados), descontada a inflagdo
medida pelo IPCA — e compararam com as taxas de juros utiizadas nos DRAA para avaliagdes
atuarias no mesmo periodo.

53. De modo global, a unidade técnica apontou que, enquanto a taxa média de juros utilizada
nos DRAA, para fins de proje¢des atuariais, foi de 5,8% ao ano (a.a.), ao longo do periodo 2012-2015,
a rentabilidade média real das carteiras de investimento foi de 2,2% a. a., abaixo, inclusive, da taxa
Selic média, cujo valor foi de 2,8% a. a. para 0 mesmo periodo.

54. Referido quadro demonstra um descompasso entre o rendimento real médio das aplicagdes
dos recursos dos RPPS (rendimento real), de apenas 2,2% a. a., e a taxa média de juros utilizada nas
DRAA (rendimento esperado), que foi de 5,8% a. a. E de se concluir pela existéncia de um padrio
otimista na fixacdo das taxas de juros empregadas nas avaliagdes atuariais, na faixa de 6% anual,
correspondente ao limite superior do permitido pelo arcabougco normativo. Este valor pode ser
considerado superestimado se for levado em conta um cendrio econdmico, de longo prazo, de maior
estabilidade, em que se pratica da taxa de juros reais em patamares menores.

55. Tal discrepancia, entre rendimento real e rendimento esperado, também traz a tona a
constatagdo de que os planos previdencidrios dos RPPS apresentam hoje uma carteira de investimentos
capaz de cobrir uma quantidade de beneficios menores que os previstos em 2012, mantendo as outras
variaveis malteradas. Do mesmo modo, com relagdo ao futuro, a cada ano em que as rentabilidades das
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carteiras (rendimento real) ndo atingrem as metas (rendimento esperado), o efeito 4 se acumular ao
longo do periodo.

56. Outra constatacdo preocupante refere-se a descapitalizacdo dos fundos previdenciarios dos
RPPS. Essas retiradas de recursos vém sendo realizadas com base em superdvits atuariais estimados
com taxas de juros em patamares que, sistematicamente, ndo vem sendo alcancados, o que coloca em

risco a sustentabilidade do sistema. Foram constatadas, no periodo de 2013 a 2015, retiradas de
recursos nos RPPS dos estados de MG, RN, PR, DF, SC, PB ¢ BA.

57. Vale trazer a tona a concreta situacdo constatada no Distrito Federal. Ao realizar projecdes
atuariais com a taxa de juros de 5,5% a.a., para um fluxo de 100 anos, o DRAA de 2015 apontou um
superavit atuarial de cerca de R$ 1,8 bihdao, mesmo diante de um rendimento real de apenas 3,9% a.a.
no periodo de 2009 a 2014. Assim, em face desse cenario atuarial superavitario, mas ficticio, o
Governo do Distrito Federal (GDF), em 2015, transferiu mais de R$ 1,2 bilhdo para o fundo financeiro
do Instituto de Previdéncia dos Servidores do DF — Iprev/DF.

58. Referido cendrio superavitario desfaz-se por completo caso a projecdo atuarial do GDF
utilizasse a taxa real de juros de 3,9% a.a. Nessa configuragdo, o que antes era um superavit de R$ 1,8
bilhdo transforma-se em um déficit de R$ 2,4 bilhdes, o que ensejaria, na verdade, aportes adicionais
por parte do GDF e ndo justificaria a descapitalizacdo detectada na auditoria.

59. A realizagdo das projecdes atuariais deve considerar também as estimativas das taxas
anuais de crescimento real dos salarios. As equipes de auditoria procuraram comparar os valores de
crescimento salarial previstos e realizados, segundo informado nos DRAA de 2015, tendo por
premissa a regra constante do art. 8° da Portaria MPS 403/2008, que estabelece, para as avaliagdes
atuarias dos RPPS, a taxa real minima de crescimento salarial de 1% a.a.

60. Nesse sentido, observou-se que apenas 54% dos RPPS dos entes auditados possuiam
valores disponiveis de crescimento de salarios verificados no ano de 2015. Desse total, se forem
descontados os RPPS para os quais os entes nformaram taxa de crescimento de 1% ou zero, o indice
de entes que apresentaram esses dados cai para apenas 30%.

61. Com relacdo a taxa projetada para crescimento dos salarios, foi detectado o mesmo padrio
otimista observado no estabelecimento das taxas de juros empregadas nas avaliagdes atuariais. A
maioria dos entes fiscalizados, aproximadamente 70%, ou ndo informaram valores reais de
crescimento, ou indicaram crescimento zero ou de apenas 1%, o que traz a relevo um cenario de menor
crescimento das despesas com beneficios e, por consequéncia, maximiza o resultado atuarial Mais
uma vez, tal comportamento, ao distanciar a realidade das despesas a serem assumidas pelos RPPS,
compromete a confiabilidade das avaliagdes atuariais realizadas.

62. Impende mencionar que, se determinado RPPS apresentar déficit atuarial, a Portaria MPS
403/2008 permite a segregacdo da massa de segurados, que consiste na divisdo dos segurados em
Plano Financeiro/Reparticdo Simples e Plano Previdenciario/Capitalizado. Nessa hipotese, persistindo
o déficit atuarial no plano previdencidrio (regime de capitalizagdo), ainda nos termos do normativo
citado, existe a necessidade de elaborar um plano de amortizacdo para o equacionamento deste déficit.

63. Dos RPPS constantes da amostra da auditoria, em 51 deles existe segregacdo de massa,
com a presenca de plano previdencidrio. Deste universo, em quinze RPPS foram detectados planos
previdencidrios com déficit, de sorte que, em catorze deles, existe a previsdo de plano de amortizacao.

64. Considerando os RPPS que apresentam plano de amortizagdo, em oito casos, foram
estabelecidas aliquotas suplementares ou aportes previstos dentro de faixas razodveis de valores, mas
em seis RPPS sdo propostos planos de amortizagdo com aliquotas suplementares que chamam a
atencdo pelos seus valores elevados, a exemplo de Fortaleza — CE (31,6%), Rio de Janeiro — RJ
(41,3%) e Salvador — BA (45,4%), além dos estados com propostas de aliquotas progressivas, de 33%
a 63,8% (Acre), de 17% a 63,3% (Maranhdo) e de 20% a 40,4% (Mato Grosso).
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65. Em que pese a tentativa de se equacionar tais déficits atuarias, ¢ de se supor a dificuldade
de ordem pratica e operacional que tais entes terdo para impor descontos dessa magnitude nos
rendimentos de seus beneficiarios, o que me leva a crer que se tratam de medidas de baixa efetividade.

\%

66. Vale destacar, por fim, algumas questdes levantadas e que representam riscos a
sustentabilidade do sistema dos RPPS de estados, DF e municipios, a exemplo da evolugdo das
despesas com beneficios nos planos financeiros e da crescente judicializagdo do processo de obtencdo
dos certificados de regularidade previdenciaria (CRP).

67. A par das limitagdes de confiabilidade que incidem sobre as informacdes utilizadas para
fins de avaliagdo atuarial e financeira dos RPPS dos estados da Federacdo que integraram a amostra da
auditoria, conforme ja amplamente demonstrado neste voto, o que limita as projecdes de gasto com
pagamento de beneficios, ¢ de se observar uma elevagdo das despesas com beneficios previdenciarios
dos planos financeiros desses estados, segundo projetado nas avaliagcdes atuariais realizadas em 2015.

68. Nesse cendrio, foram calculadas as receitas correntes liquidas (RCL) dos estados
integrantes da amostra da auditoria, correspondente ao ano de 2015, cuja soma resultou no valor total
de R$ 475,98 bilhdoes, bem como a despesa agregada com beneficios previdenciarios dos planos
financeiros, para cada estado federativo itegrante da amostra desta fiscalizacdo, correspondentes aos
anos de 2015, 2020, 2025, 2030 e 2035, cujos valores reais totais, trazidos a valores presentes,
somaram, respectivamente, R$ 94,2 bilhoes, R$ 113,57 bilhdes, R$ 124,05 bilhdes, R$ 131,5 bilhdes e
R$ 119,63 bilhdes. Tais valores correspondem, nessa ordem, a um comprometimento de 20%, 24%,
26%, 28% e 25% da RCL de 2015.

69. E de se concluir, portanto, que o conjunto das avaliagdes atuariais de 2015, analisadas
neste trabalho, projeta para 2030 a maior despesa agregada com beneficios previdencidrios a ser arcada
pelos estados, que monta em R$ 131,5 bilhdes em valor presente, um crescimento de quase 40% em
termos reais em relacdo aos R$ 94,2 bilhdes observados em 2015. Apenas este aumento da despesa,
calculado de forma conservadora, corresponde a 8% da RCL verificada em 2015. Em outras palavras,
a menos que o Pais consiga voltar a crescer e, por consequéncia, as receitas dos estados também
experimentem crescimento real, as projegoes das avaliagdes atuariais realizadas em 2015 demonstram,
claramente, um cendrio futuro ainda mais preocupante que o atual.

70. A crescente judicializacdo do processo de obtencdo do CRP ja havia sido detectada
quando da prolagdo do Acérdao 1.331/2016-TCU-Plenario. A adocao de medidas com vistas a mitigar
essa tendéncia de crescimento foi, inclusive, objeto de determinagdo a Casa Civil da Presidéncia da
Republica e a Secretaria de Previdéncia Social (SPS), nos termos do que restou assentado no subitem
9.1 daquele decisum.

71. Os achados da presente auditoria corroboram o cendrio de crescente judicializagdo para a
obtencdo de CRP. Apesar de o numero de entes que obtiveram o mencionado certificado de modo
judicial ter experimentado uma elevagdo da ordem de 18%, durante o ano de 2016, os percentuais
totais do déficit agregado e dos segurados desses RPPS, em relagdo ao universo total de RPPS,
aumentaram, respectivamente e de forma aproximada, no mesmo periodo, 40% e 20%.

72. Essa constatagdo revela que, no curso do ano de 2016, novos entes federados, com
elevados déficits e com grande quantidade de segurados em seus RPPS, obtiveram o CRP de forma
judicial, fato que reclama a urgéncia na adocdo de medidas tendentes a enfrentar tal questdo, a
exemplo daquela apontada no Acérdao 1.331/2016-TCU-Plenario, sob pena de comprometer a atuacio
da Secretaria da Previdéncia do Ministério da Fazenda na supervisdo, orientacdo e coordenagdo dos
RPPS.
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VI

73. A presente auditoria, coordenada pelo TCU e com a participagdo efetiva de tribunais de
contas de estados e municipios, revelou fragilidades estruturais nos sistemas de previdéncia propria de
23 estados e 31 municipios. Tais fragilidades comprometem a qualidade, a disponibilidade, a
confiabiidade e a abrangéncia dos dados relacionados aos segurados dos RPPS dos 54 entes
fiscalizados.

74. Nao ha duvidas de que, um dos principais desafios a ser enfrentado prontamente pelos
entes gestores dos RPPS que integraram a amostra da auditoria, e que também deve alcangar a maior
parte dos RPPS dos entes federativos, ¢ dotar as bases de dados dos RPPS dos requisitos adequados
que permitam espelhar, com a maior fidedignidade possivel, a realidade dos segurados desses sistemas
de previdéncia.

75. O trabalho em relevo demonstrou a dificuldade da elaboracdo de avaliagdes atuariais, seja
em razdo de as mformacdes disponiveis ndo serem confidveis, completas e fidedignas, o que exige a
realizacdo de trabalhos prévios de preparagao dessas bases pelos atuarios, seja em face de utilizagao,
nas projecdes atuariais, de taxas de juros, mesmo que dentro dos limites legais estabelecidos,
descasadas da realidade do mercado financeiro.

76. As avaliagdes atuarias realizadas, portanto, deixam de refletir, com a acuracia que seriam
delas exigidas, arealidade dos crescentes déficits atuariais e financeiros que se abatem sobre os RPPS.

77. Observo que tal situacdo estd a reclamar uma atuagdo mais efetiva da Unido, em conjunto
com estados, DF e municfpios, na busca por um conjunto de medidas que possa mitigar a tendéncia
negativa desse cenario apresentado no presente trabalho. Vejo, como passo inicial, dotar as bases de
dados utilizadas pelos RPPS da qualidade, confiabilidade, completude e fidedignidade desejada.

78. A SecexPrevidéncia propde, nesse sentido, a expedicao de recomendagdo a Casa Civil da
Presidéncia da Republica e ao Ministério da Fazenda para que, conjuntamente, elaborem plano de acgao
que preveja estratégias para mitigar os riscos a sustentabilidade da previdéncia propria de estados, DF
e municipios, considerando, entre outras, as fragilidades relacionadas a falta de fidedignidade das
bases cadastrais de pessoal, as dificuldades na gestdo de investimentos e ao uso de premissas atuariais
sem o devido suporte técnico.

79. Entendo adequada a proposta da unidade mstrutiva, razio pela qual, manifesto minha
concordancia com a sugestdo encaminhada. Percebo, contudo, que podemos avangar, ainda mais, na

busca por medidas efetivas para fortalecer a transparéncia e a qualidade das informacdes que ntegram
as bases dos RPPS.

80. Nessa triha, trago a relevo o disposto no art. 3° da Lei 10.887/2004, lei nacional que
disp0s sobre a aplicagdo das disposicoes da EC 41/2003, e que alcanga as trés esferas de governo, a
seguir transcrito:

Art. 32 Para os fins do disposto no inciso XI do art. 37 da Constituicdo Federal, a Unido, os
Estados, o Distrito Federal e os Municipios instituirdo sistema integrado de dados relativos as
remuneragdes, proventos e pensdes pagos aos respectivos servidores e militares, ativos e inativos, e
pensionistas, na forma do regulamento.

82. Ora, em que pese a necessidade da existéncia do sistema integrado de que trata o
dispositivo transcrito se refira ao controle da aplicacdo do teto constitucional, previsto no inciso XI do
art. 37 da CF/1988, ndo vejo obices a que o mencionado sistema, pelas caracteristicas das informagdes
que devem constar se suas bases de dados e por sua abrangéncia, também possa ter a serventia
adequada no auxilio a gestdo dos RPPS nos entes federativos.

83. Observo que estamos tratando de uma medida cuja previsdo de adocdo foi estabelecida ha
mais de doze anos atras. Obviamente que a abrangéncia das informagdes que deverdo constar do
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referido sistema e ainda a necessidade de prévia regulamentacdo, consoante expressa previsdo legal,
sdo condigdes que, naturalmente, dificutam a implementacdo do citado sistema, mas que ndo podem
representar fatores impeditivos diante da expressa ordem legal.

84. Desse modo, entendo adequado, que seja expedida determinagdo aos Mimistérios do
Planejamento e da Fazenda, responsaveis pela implementacdo do referido sistema integrado de dados,
para que mformem a esta Corte o estdgio de implementacdo da medida determinada pelo art. 3° da Lei
10.887/2004, indicando, caso o sistema nela mencionado ainda ndo esteja finalizado, as agdes ainda
pendentes e os prazos estabelecidos para seu térmmo.

85. Dada a relevancia das mformacdes aqui tratadas, que impactam diretamente no equilibrio
fiscal dos estados, DF e municipios, manifesto minha anuéncia a proposta da SecexPrevidéncia para
que copia da presente decisao seja enviada ao Senado Federal, a Camara dos Deputados, a Casa Civil
da Presidéncia da Republica, ao Ministério da Fazenda e ao Conselho Nacional de Justiga.

86. Por fim, considerando o relevante papel da Associacdo dos Membros dos Tribunais de
Contas do Brasil (Atricon), na busca pelo incentivo do fortalecimento das atividades de controle
externo no ambito dos tribunais de contas, acolho a proposta da unidade técnica, com pequenos
ajustes, para que seja sugerido a referida associacdo a criacdo de proposta de normativo, em conjunto
com os tribunais de contas, que possa servir de parametro para que as cortes de contas promovam a
aprovacao de normativos internos que permitam consolidar o sistema itegrado de acompanhamento
dos regimes proprios de previdéncia, considerando, entre outros: a) atualizacdo e padronizagdo de
bases de dados cadastrais de servidores ativos, aposentados e pensionistas; b) convergéncia da
mterpretacdo dos critérios da Lei de Responsabilidade Fiscal, c¢) estratégias de fiscalizagdo que
possibilitem verificar a mtegridade e a fidedignidade das mnformag¢des constantes dos DRAA nos
processos de contas; d) verificagdo dos valores efetivamente provisionados pelos entes federativos em
seus documentos contdbeis, em relagdo ao que estd registrado nas avaliagdes atuariais.

Ante o exposto, acolhendo os pareceres prévios, VOTO para que o Tribunal aprove a
minuta de acordao que ora submeto a consideragdo deste Colegiado.

TCU, Sala das Sessdes Ministro Luciano Brandao Alves de Souza, em 23 de novembro de
2016.

Ministro VITAL DO REGO
Relator
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DECLARACAO DE VOTO

Na mesma linha da comunicacdo que fiz em sessdo plendria de 25/5/2016, relativa ao TC
009.285/2015-6, quero registrar que, em comunicacdo anterior, feita em 2013, a seguir transcrita,
ressaltel minha preocupagdo a respeito da previdéncia propria dos estados e municipios brasileiros em
virtude dos riscos fiscais que poderiam implicar para a Federagdo.

“COMUNICACAO

Senhor Presidente,
Senhores Ministros,
Senhora Ministra,

Senhor Procurador-Geral,

“Trago a consideragdo deste Plenario questdo de extrema relevancia em termos
financeiros para o futuro previdenciario do pais. Existem, atualmente, 1.997 entes da federagdo
com Regime Proprio de Previdéncia Social (RPPS) para amparar seus servidores publicos nas
esferas da Unido, dos estados e dos municipios. Tendo em vista que tais regimes podem
representar, a médio e longo prazo, risco fiscal significativo para a Federag¢do, compete ao
Ministério da Previdéncia Social (MPS) a orientagdo, supervisio e o acompanhamento desses
regimes proprios de previdéncia social, conforme prevé a Lei 9.717, de 27/11/1998.

O PPA 2012-2015 inclui a previsdo de mensuragdo de dois indicadores para a avaliag¢do
desse regimes: o equilibrio atuarial dos planos de previdéncia dos regimes proprios previdéncia
social dos estados, distrito federal e municipios em relagdo ao produto interno bruto, e a
necessidade de financiamento dos Regimes Proprios de Previdéncia nos Estados, Municipios e
Distrito Federal, em relacdo ao Produto Interno Bruto. A evolugdo desses dois indicadores, de
2010 para 2012, chama a atengdo. O passivo atuarial dos regimes representava 17,34% do PIB,
em 31/12/2010, passando a representar 30,78% do PIB, em 31/12/2012. Quanto ao outro
indicador, a necessidade de financiamento dos regimes passou de 0,02% do PIB, em
31/12/2010, para 0,96% do PIB, em 31/12/2012 (fonte: SIOP, espelho de monitoramento 2012).

No contexto de monitoramento do PPA, o Governo Federal informa ainda que ha
problemas nas medidas adotadas para aferir os indicadores, principalmente no que se refere a
confiabilidade dos dados cadastrais dos servidores dos entes, o que prejudica a elaboragdo de
avaliagoes atuariais precisas, e a disparidade nas premissas adotadas para realizar as
avaliagoes atuariais. Além disso, o Governo informa que diversas providéncias estdo sendo
tomadas com relagdo a tais fatores, dentre os quais podem ser citadas: a implementagdo de
banco de dados nacional, a atualizagdo do cadastro de servidores e dependentes,
implementag¢do de politica de aportes de ativos diversos para os fundos garantidores de
previdéncia dos servidores publicos e profissionalizagdo dos gestores de RPPS.”
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Embora o MPS ndo tenha a competéncia para interferir diretamente na gestdo desses
regimes de previdéncia, cabe ao Ministério emitir o Certificado de Regularidade Previdenciaria
aos entes federativos. A auséncia desse certificado tem implicagoes importantes na dindmica
economica do ente, tal como a impossibilidade de contrair empréstimos e financiamentos.

Considerando, portanto, a atribui¢do do MPS de supervisionar tais regimes e o potencial
risco fiscal federativo no caso de eventual crise de sustentabilidade dos fundos dos estados e
municipios, proponho determinar a Secex-Previdéncia que autue, ainda neste semestre, processo
de acompanhamento das agoes do MPS no que tange a supervisio da saude financeira e
atuarial desses fundos de previdéncia de servidores, cujo trabalho além de representar a
contribui¢do deste Tribunal ao aperfeicoamento do sistema, servirda, também, como subsidio a
elaboragdo do Parecer Prévio das Contas do Governo referente ao exercicio de 201 3.

Sala das Sessoes, em 3 de julho de 201 3.

Raimundo Carreiro

Ministro”

Em decorréncia, foi realizado pela Secex Previdéncia levantamento de auditoria para avaliar a
atuacdo do Departamento dos Regimes de Previdéncia do Servico Publico do Ministério da
Previdéncia. Nessa fiscalizagdo, varias fragilidades sobre a atuagdo do referido Ministério foram
identificadas (Acorddo 3314/2014-Plenario, Relator Ministro Aroldo Cedraz).

Posteriormente, em 2014, quando do julgamento do FiscPrevidéncia (Acordao 3414/2014-P,
Relator Mmistro Augusto Nardes), sugeri ao Plenario que fosse realizada auditoria para avaliar a
situagdo atual dos Regimes Proprios de Previdéncia Social (RPPS) de estados e municipios, o que foi
acolhido pelo Colegiado. O trabalho foi definido pelo Ministro Relator Vital do Rego e planejado pela
Secex Previdéncia, contando com a participagdo de 29 tribunais de contas.

Concomitantemente a preparagdo do referido trabalho, a equipe de coordenagdo realizou uma
auditoria para diagnosticar, com base nos dados disponiveis no Ministério da Previdéncia Social, um
panorama da situagao dos RPPS.

Esse trabalho gerou o Acordao 1331/2016, também da Relatoria do Ministro Vital do Rego,
que foi um marco no acompanhamento dos regimes proprios, identificando, entre outros, a crescente
judicializagdo do Certificado de Regularidade Previdencidria-CRP e os elevados déficits financeiro e
atuarial que podem comprometer a sustentabilidade do sistema.

Na presente sessdo, dando prosseguimento aos trabalhos iniciados em decorréncia da
comunica¢do a este Plendrio feita em 2013, anteriormente referida, o ilustre Relator traz a apreciagdo
do Colegiado os resultados da ampla auditoria coordenada que aprofundou a andlise sobre os RPPS em
diversas localidades, sendo auditados 54 RPPS, que correspondem a 63% do total de segurados dos
RPPS de estados e municipios.

Quero, desde logo, parabenizar o Ministro Vital do Rego e todos os participantes dessa
abrangente fiscalizacdo pelo excelente trabalho realizado. Sem duvida alguma, Mmistro Vital do Rego,
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com esse trabalho esta Corte e os demais tribunais de contas participantes oferecem as instancias
oficiais competentes e¢ a sociedade brasileira uma relevante contribuicdo para o debate sobre o
aperfeicoamento do sistema.

Sem me estender, e dentre os graves problemas apontados, verifico que a auditoria coordenada
demonstrou a dificuldade de varios tribunais de contas em obter dados precisos de quantitativo de
pessoal. Para dez entes federativos dos 54 auditados ndo foi possivel obter o total de servidores ativos,
aposentados ou pensionistas para alguma das seis categorias de poder ou 6rgdo autdnomo mapeados
(poderes executivo, legislativo e judiciario, ministério publico, tribunal de contas e defensoria publica).
Em nove dos dez casos, as lacunas de informag¢do ocorrem para mais de uma daquelas categorias
mstitucionais. A existéncia destas lacunas ¢ um importante achado de auditoria, que retrata a falta de
transparéncia existente na Federa¢do Brasileira e, consequentemente, a dificuldade para a gestdo e
controle de gastos com pessoal

Tendo em vista a relevancia dos gastos com pessoal para as contas publicas, os quais
responderam, em 2015, por mais de 50% da Receita Corrente Liquida dos Estados e DF, segundo a “1*
edicdo do Boletim das Finangas Publicas dos Entes Subnacionais”, publicado em outubro de 2016 pelo
Ministério da Fazenda, este ¢ um tema que poderia ser considerado como objeto para a cooperagao
entre os tribunais de contas para o futuro préximo.

Mais uma vez cumprimentando o ilustre Ministro Vital do Rego, a Secex Previdéncia, e todos
os servidores deste e dos demais tribunais de contas que participaram da auditoria, acompanho na
integra as propostas do Relator.

TCU, Sala das Sessdes Ministro Luciano Brandao Alves de Souza, em 23 de novembro de
2016.

RAIMUNDO CARREIRO
Ministro
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DECLARACAO DE VOTO

Ao tempo em que louvo a qualidade do trabalho presidido pelo ministro Vital do Rego e
executado pela SecexPrevidéncia, destaco que os resultados de nossas fiscalizacdes relevantes, em
diversas areas, e especialmente na Previdéncia Social, comprovam o quanto foi acertada a
especializaciio das secretarias desta Casa.

O relatdrio trazido hoje pelo ministro Vital, fruto do esforco de 29 tribunais de contas,
demonstra, igualmente, o sucesso da decisdo deste Tribunal de realizar auditorias coordenadas em
assuntos de interesse de toda a populagdo do pais.

Este trabalho aprofunda o diagnéstico retratado no acdérdio 1.331/2016, no ambito do
qual foi esttmado um déficit de r$ 2,8 trilhdes da previdéncia de servidores publicos dos estados,
distrito federal e municipios para os proximos 75 anos. Déficit que estd concentrado em 30 regimes
de estados e grandes municipios.

Confirma-se, agora, a continuidade da répida deterioracio da situacio atuarial dos
entes da federacio: nos estados, o_déficit atuarial supera 50% do pib e nos municipios, embora
menor, na casa dos 10% do PIB, o problema alia-se a menor capacidade de geracao de recettas.

Héa quatro anos, venho alertando o pais sobre o risco de haver parcelamentos e cortes de
salarios dos servidores, realidade que agora bate as portas de alguns de nossos estados e pode chegar
ao governo federal, se as providéncias necessarias ndo forem tomadas.

E a situacdo atual ainda ndo incorpora problemas que chegardo em breve com o fim do
“bonus demografico”. No final de 2015, mostrei a este Plenirio um comparativo do regime geral
(rgps) brasileiro com os regimes previdencidrios de quatro paises da unido_europeia - Portugal,
Grécia, Polonia e Hungria e muitas das questdes que afetam um regime impactam também o outro.

Hoje, temos uma_estrutura etiria_semelhante a da grécia na década de 1980. A
populagao grega envelheceu muito entre os anos 1960 a 2000. Sawu do patamar de pouco menos de
10% de idosos (acima de 65 anos) para o patamar de pouco menos de 20%. Pelas projegoes da
evolucdo da estrutura etaria brasileira, em cerca de 30 anos o brasil vai estar no patamar de pouco
menos de 20% de idosos, 0 que ¢ muito pouco em se tratando de previdéncia.

E uma realidade que ndo podemos ignorar. Por isso, considero muito relevantes os
diagnosticos adicionais levantados nesta auditoria.

Impressiona, especialmente, na era digital em que vivemos, o fato de o gestor da
previdéncia nos estados ndo dispor de dados bésicos como a quantidade de servidores ativos e inativos.
A falta de fidedignidade dos dados mata no nascimento qualquer iniciativa de boa governanca.

Como avaliar a situacdo com teligéncia, se ndo ha dados confiaveis? Como direcionar
corretamente a¢des? Como monitorar a situacdo para corre¢do dos rumos da previdéncia, se além de
dados incompletos e nio confiaveis, ainda ha dificuldades na gestio dos investimentos e uso de
premissas atuariais sem o _suporte técnico devido e com estimativas sempre otimistas para suprir as
lacunas de informagdes?

Preocupa-me, sobremaneira, a ameaca real, identificada pela equipe de fiscalizacdo, de
descumprimento da LEI DE RESPONSABILIDADE FISCAL, por divergéncias de entendimentos
entre os tribunais de contas locais ¢ a Secretaria do Tesouro Nacional (STN).
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Segundo a LRF, os_estados nio devem exceder a relacio despesa com pessoal/receita
corrente liquida em 60%. no entanto, em alguns casos, os estados e 0s respectivos tribunais de contas
ndo consideram algumas rubricas, como as despesas com obrigagdes patronais € com aposentadorias e
pensdes especiais.

Ha casos preocupantes, como o do Distrito Federal, Goids, Minas Gerais, Mato Grosso do
Sul, Paraiba, Parana, Rio de Janeiro e Rio Grande do Sul, que pela metodologia da stn, ja teriam
superado_esse patamar de seguranca definido na Irf.

Por isso louvo as conclusdes do Ministro relator e da unidade técnica, que recomendam
providéncias ao Poder Executivo e Legislativo Federal e, especialmente, aplaudo a proposta de
consolidacio _do_sistema de acompanhamento dos regimes proprios pelos tribunais de contas,
com possibilidade de se avancar na convergéncia de interpretacio dos critérios da Irf.

Assim como nos demais trabalhos dessa natureza, tenho certeza que as contribuigdes aqui
oferecidas serdo aproveitadas pelos governantes e pela sociedade, que terdo elementos técnicos e
isentos para decidirem sobre as solugdes possiveis nesse momento de reconstrugao.

Acompanho mtegralmente o voto do Mmistro Vital do Rego.

TCU, Sala das Sessdes Ministro Luciano Branddo Alves de Souza, em 23 de novembro de
2016.

AUGUSTO NARDES
Redator
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ACORDAO N°2973/2016 — TCU — Plenério

1. Processo n° TC 008.368/2016-3.

2. Grupo I - Classe de Assunto: V — Relatorio de Auditoria.

3. Interessados/Responsaveis:

3.1. Responsavel: Benedito Adalberto Brunca (012.420.648-42).

4. Orgdo: Ministério do Trabalho e Previdéncia Social (MTPS).

5. Relator: Ministro Vital do Régo.

6. Representante do Ministério Publico: ndo atuou.

7. Unidade Técnica: Secretaria de Controle Externo da Previdéncia, do Trabalho e da Assisténcia
Social (SecexPrevidéncia).

8. Representagdo legal: ndo ha.

9. Acérdao:

VISTOS, relatados e discutidos estes autos de relatorio de auditoria operacional,
coordenada pela Secretaria de Controle Externo da Previdéncia, do Trabalho e da Assisténcia Social
(SecexPrevidéncia) do Tribunal de Contas da Unido (TCU) e que contou com a participacdo de 29
tribunais de contas, realizada com o objetivo de avaliar a situacdo atuarial e financeira dos Regimes
Proprios de Previdéncia Social (RPPS) de estados, municipios e Distrito Federal;

ACORDAM os Miistros do Tribunal de Contas da Unido, reunidos em sessdo de
Plenario, ante as razdes expostas pelo Relator, em:

9.1. determinar a Casa Civil da Presidéncia da Republica e ao Mmistério da Fazenda, com
fulcro na Lei 8.443/1992, art. 43, inciso I, c/c art. 250, inciso III, do Regimento Interno do TCU que,
conjuntamente, proponham um plano de agdo que preveja estratégias para mitigar 0s TiSCOS a
sustentabilidade da previdéncia propria de estados, DF e municipios, considerando a possibilidade de
adequar as normas que tratam do assunto e tendo em vista a interlocugdo com os Poderes Judicidrio e
Legislativo, considerando, entre outros aspectos detectados no ambito dos RPPS, a falta de
fidedignidade das bases cadastrais de pessoal, as dificuldades na gestio de nvestimentos ¢ o uso de
premissas atuariais sem o devido suporte técnico;

9.2. determinar a Casa Civil da Presidéncia da Republica e ao Ministério da Fazenda, com
fulcro na Lei 8.443/1992, art. 43, inciso I, c/c art. 250, inciso III, do Regimento Interno do TCU que,
conjuntamente, encaminhem a esta Corte de Contas, no prazo de 120 dias o plano de a¢do mencionado
no item anterior ou apresentem as justificativas para sua ndo elaboracao;

9.3. determinar aos Ministérios do Planejamento e da Fazenda que mformem a este
Tribunal, no prazo de 30 dias, o atual estigio de implementacio do sistema integrado de dados
relativos as remuneragdes, proventos e pensdes pagos aos servidores e militares, ativos, inativos e
pensionistas da Unido, estados, Distrito Federal e municipios, nos termos do que determina o art. 3° da
Lei 10.887/2004, indicando, caso o referido sistema ainda ndo esteja finalizado, as acdes ainda
pendentes e os prazos estabelecidos para seu término;

9.4. encaminhar copia deste Acérddo, bem como do Relatério e do Voto que o
fundamentam, aos tribunais de contas de estados, do Distrito Federal e de municipios e a Associacao
dos Membros dos Tribunais de Contas do Brasil (Atricon), para propor a criagdio de uma minuta de
resolucdo da Atricon e que possa servir de pardmetro para que os tribunais de contas promovam a
aprovacao de normativos internos que permitam consolidar o sistema mtegrado de acompanhamento
dos regimes proprios de previdéncia, considerando, entre outros: a) atualizagdo e padronizacdo de
bases de dados cadastrais de servidores ativos, aposentados e pensionistas; b) convergéncia da
mterpretagdo dos critérios da Lei de Responsabilidade Fiscal, c¢) estratégias de fiscalizacdo que
possibilitem verificar a integridade e a fidedignidade das informagdes constantes dos Demonstrativos
do Resultado da Avaliagdo Atuarial - DRAA nos processos de contas; d) verificagdo dos valores
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efetivamente provisionados pelos entes federativos em seus documentos contdbeis, em relagdo ao que
estd registrado nas avaliagdes atuariais;

9.5. encaminhar ao Congresso Nacional copia do presente acorddo, bem como do relatorio
e do voto que o fundamentam, com a finalidade de auxiliar as discussdes e deliberagdes das Comissdes
Permanentes da Casa a respeito da gestdo do Regime Proprio de Previdéncia Social previsto no art. 40
da Constituicao Federal;

9.6. dar ciéncia da presente deliberacio a Casa Civil da Presidéncia da Republica, ao
Ministério da Fazenda e ao Conselho Nacional de Justica;

9.7. determinar a SecexPrevidéncia o monitoramento das determinagdes constantes dos
subitens 9.2 e 9.3.

10. Ata n° 48/2016 — Plenario.

11. Data da Sessdo: 23/11/2016 — Extraordinaria.

12. Cédigo eletronico para localizagdo na pagina do TCU na Internet: AC-2973-48/16-P.

13. Especificagdo do quorum:

13.1. Mmistros presentes: Aroldo Cedraz (Presidente), Walton Alencar Rodrigues, Benjamin Zymler,
Augusto Nardes, Raimundo Carreiro, Ana Arraes, Bruno Dantas e Vital do Régo (Relator).

13.2. Ministro-Substituto convocado: André Luis de Carvalho.

13.3. Ministros-Substitutos presentes: Augusto Sherman Cavalcanti e Weder de Oliveira.

(Assinado Eletronicamente) (Assinado Eletronicgmente)
AROLDO CEDRAZ VITAL DO REGO
Presidente Relator

Fui presente:

(Assinado Eletronicamente)
PAULO SOARES BUGARIN
Procurador-Geral
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