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MENSAGEM DO
PRESIDENTE

O Tribunal de Contas da Unido, em seu continuo propésito de aprimorar seus
processos de trabalho e oferecer melhores servigos ao Estado e a sociedade, tem evoluido
significativamente no exercicio de sua missdo constitucional.

A exemplo da efetividade alcangada, ano a ano, na Fiscaliza¢io de Obras Publicas
(Fiscobras), percebeu-se que sistemdtica semelhante poderia ser desenvolvida e aplicada
em outras dreas de atuacdo da Corte de Contas.

Formalmente, seguiram-se algumas provocagdes ao Plendrio para que o estudo da
questdo fosse iniciado, a exemplo de comunicagdo do Ministro Raimundo Carreiro, na
Sessdo Plendria de 27/1/2011, bem como de manifestacdo deste Presidente em Declaracio
de Voto, proferida por ocasido do exame da consolidagdo do Fiscobras de 2011 (TC-
028.136/2010-1).

A proposta pretendia a criagio de um produto, nos moldes do Fiscobras, que
oferecesse uma visdo mais sistémica das fungoes de governo para o Congresso Nacional,
para os gestores de politicas ptblicas, para a comunidade académica e para os brasileiros.

Como efeito desse esforco intelectual, o Tribunal promoveu ajustes na sua estrutura
para avangar na dire¢do da fiscalizagdo especializada, ampla e, sobretudo, integrada.

Ja em 2013, muitas fiscaliza¢des foram conduzidas em dreas relevantes e alguns
produtos desse esforco evolutivo vém sendo apresentados em “Relatérios Sistémicos de
Fiscalizagdo (Fisc)”. Nestes trabalhos é retratada a situag¢do financeira e orcamentdria do
tema auditado, com o fim precipuo de contribuir para a evolugio dos servigos publicos
ofertados pelo Estado ao cidadao.

Por intermédio dos Fiscs, sdo efetuadas andlises de cardter sistémico, capazes de
identificar fragilidades na alocacio de recursos ou na execugio de politicas ptiblicas. Como
resultado, sdo apontados os principais problemas da fungéo, na visio do Tribunal, bem
como apresentadas propostas de acompanhamento de questdes mais complexas, o que é
realizado, ano a ano, pelo TCU, para a verificacdo da evolugio dos achados até que eles
sejam resolvidos.

Agora, a intengdo é que os Relatérios sejam disponibilizados ao ptiblico em sequéncia
de publicagdes.

O presente Relatério Sistémico de Fiscalizagdo da Previdéncia Social — Exercicio
de 2013 (Fisc Previdéncia Social 2013), desenvolvido pela Secretaria de Controle
Externo da Previdéncia, do Trabalho e da Assisténcia Social em 2013 e 2014, descreveu
os principais trabalhos do TCU relacionados ao tema, com destaque para os principais
riscos e oportunidades detectados pelos regimes préprios, geral e complementar de
Previdéncia Social.

Destacou-se a Auditoria Operacional realizada sobre a politica de alocacido de pessoal
do INSS (Acérdio 1.795/2014-Plendrio), que identificou o alto percentual de servidores ja
aptos a aposentadoria (26%, em 2012, percentual projetado a 46%, em 2017), bem como
a possibilidade de melhoria na eficiéncia relativa das agéncias da Previdéncia Social na
manutencio e concessdo de beneficios.




De outra parte, o Fisc frisou os principais indicadores dos dltimos cinco anos e os altos
déficits do Regime Préprio da Unido (RPPS) e do Regime Geral (RGPS), com especial
énfase a falta de sustentabilidade da Previdéncia Rural (andlises resultantes de auditoria
sobre a sustentabilidade dos regimes — Acérdio 2.059/2012-Plendrio).

A experiéncia gradual e progressiva decorrente dessas auditorias permitird, sem divida,
que o processo seja aprimorado, abrindo espaco, entre outras evolugdes, ao desenvolvimento
de sistemas informatizados e de logistica, além de aperfeicoamento legislativo. Tal processo
permitird o fornecimento de diagnéstico por meio de andlise de dreas de relevancia para
as Comissdes do Congresso Nacional e para o Poder Executivo, a im de que possam
acompanhar e, em suas respectivas esferas de atuagio, elaborar e/ou aperfeicoar politicas
publicas associadas as fungdes de governo correspondentes.

Portanto, é com grande satistacdo que disponibilizamos mais este resultado da efetiva
atuagdo do Tribunal de Contas da Unido em prol do aperfeicoamento da gestdo publica.

AROLDO CEDRAZ
Presidente do TCU



APRESENTACAO
DO RELATOR

O Relatério Sistémico de Fiscalizacio da Previdéncia Social — Exercicio de 2013
(Fisc Previdéncia Social 2013) tem como objetivo oferecer ao Congresso Nacional,
a suas comissdes e Casas Legislativas e, sobretudo, a sociedade brasileira um panorama
sobre o tema Previdéncia Social. O relatério, assim como suas futuras edi¢des, permitird
o acompanhamento das a¢des governamentais e de controle externo relativos as politicas
publicas da Previdéncia Social.

Para isso, o relatério foi estruturado em cinco capitulos, assim distribuidos: (i)
panorama orcamentdrio e financeiro; (ii) indicadores de desempenho; (iii) grandes temas
acompanhados pelo TCU; (iv) tema em destaque; e (v) trabalhos relevantes realizados
pelo TCU.

Abordaremos os principais nimeros e indicadores da Previdéncia Social, em especial
quanto aos trés regimes de Previdéncia Social: o Regime Geral (RGPS), o mais material e
abrangente, sob a supervisio direta do Instituto Nacional do Seguro Social (INSS); o Regime
Préprio dos servidores federais, estaduais, distritais e municipais (RPPS), tema sob grande
destaque apds recentes mudancas legislativas como o Funpresp-Exe e o Funpresp-Jud; e o
Regime de Previdéncia Complementar (RPC).

Sobre os temas acompanhados pelo Tribunal, destaca-se a Governanca de Pessoal
— tratada em capitulo especifico por sua importancia no controle da func¢do de governo
Previdéncia Social — e alguns outros temas de elevada relevincia e materialidade:
sustentabilidade dos regimes previdencidrios; criacio do Fundo do Regime Geral de
Previdéncia Social; e a revisdo de beneficios previdencidrios.

Finalizando o relatério, descrevems-se trabalhos realizados pela Secex Previdéncia afetos
ao tema de Previdéncia Social, considerados como de grande relevincia para a sociedade.

AROLDO CEDRAZ
Presidente do TCU
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C APiTULO 1 Onde estao sendo aplicados

os recursos da previdéncia

1.1 DESCRICAO E ANALISE DA EXECUCAQO
ORCAMENTARIA DOS REGIMES

As despesas dos Orgamentos Fiscal e da Seguridade Social, em 2013, foram aprovadas
pela Lei 12.798, de 4 de abril de 2013 (LOA 2013) no montante de R$ 2,166 trilhdes. Ao
final do exercicio, apés a aprovagio de créditos adicionais, a dotagio autorizada alcangou o
montante de R$ 2,355 trilhdes.

Dentre as classificacdes da despesa orcamentdria, focaremos na classificacdo
funcional, conforme rol de func¢des e subfuncdes descritas na Portaria SOF 42/1999.
Segundo o Manual Técnico de Or¢amento (MTO), a fun¢io pode ser traduzida como o
maior nivel de agregacio das diversas dreas de atuacgdo do setor publico e estd relacionada
com a missdo institucional do 6rgio, no caso do presente relatério, a Previdéncia Social. J4
a subfuncio, nivel imediatamente inferior a funcio, deverd evidenciar cada drea da atuacio
governamental, ainda que esta seja viabilizada com a transferéncia de recursos a entidades
publicas e privadas.

Segue tabela e grafico com evolucdo das despesas empenhadas, por funcdo, com
destaque para a funcdo Previdéncia Social, que engloba os gastos com os trés regimes
previdencidrios — Regime Geral de Previdéncia Social, Regime Préprio de Previdéncia
Social da Unido (inclusive pagamentos a aposentados da Administragio Federal ¢ a
militares) e Regime de Previdéncia Complementar:

%2013/2012

Previdéncia Social 400.075 446.135 12%

Educacéo 72.576 82.252 13%

Trabalho 42.502 66.150 56%

Despesa empenhada - por funcéo (2013)

0
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. Previdéncia
Trabalho 7% Social

47%

Assisténcia Social 7%

Educacdo 9%
Saude 9%

Fonte: Siga Brasil

Na tabela, verificam-se os principais nimeros do orcamento federal, representados
pelas seis maiores fungdes despesas empenhadas. Nesse contexto, verifica-se a materialidade
da Previdéncia Social, segunda maior despesa empenhada em 2013, correspondendo a pouco
menos do dobro da soma das trés fungdes seguintes (Saide, Educacio e Assisténcia Social).

Cabe especial aten¢io a func¢do Encargos Especiais, que equivale isoladamente a
51% das despesas empenhadas em 2013. Essa funcio agrega parte das despesas empenhadas
decorrentes de despesas financeiras associadas aos servigos da divida publica, e, portanto,
nio foi considerada na andlise orcamentdria acima. Destaca-se, no entanto, leve reducio
(2%) entre os valores empenhados nos anos de 2012 e 2013.

Quando se verifica o comportamento histérico da fun¢io Previdéncia Social, observa-
se continuo crescimento nominal e real. No grifico abaixo, ilustra-se o crescimento das
despesas empenhadas e liquidadas da fungio Previdéncia Social nos tltimos cinco anos, em
valores nominais. Em verde, destaca-se a despesa empenhada de 2013 anualizada conforme
o indice de inflagdo IPCA de dezembro dos referidos exercicios.

Despesa Funcgao Previdéncia Social

500.000 120%
400.000 - 100%
L 80%
300.000
L 60%
200.000
L 40%
100.000 L 20%
0 L 0%
2009 2010 2011 2012 2013
I Despesa Empenhada Bl Despesa Liquidada @ss» |PCA Acumulado
R$ mi

Fonte: Siga Brasil



Andlise mais detalhada da execugdo or¢amentdria de 2013, comparando-se com os
valores do exercicio anterior, pode ser visualizada no grafico abaixo, a excegdo dos Restos
a Pagar ndo Processados (RPNP), que alcangaram os valores de R$ 15.171 milhges em
2013 e R$ 13.625 em 2012. Nesses dois anos, o valor pago em despesas or¢amentdrias
se aproximou de 96% da dotagdo autorizada, apesar da liquidagdo ter ultrapassado 99%
da dotacdo autorizada, explicado pelo impacto que o pagamento de beneficios tem no
montante total das despesas com Previdéncia Social (mais de R$ 300 bilhdes em despesas
liquidadas ao ano).

Execucéo Orgcamentaria 2012-2013

460.000
450.000
440.000
430.000
420.000
410.000
400.000 ||
390.000 ||
380.000 | |
370.000 [
360.000 [
350.000
Dotagdo Empenhado Liquidado Pago
Autorizada
2012 2013 R$ mi

Fonte: Siga Brasil

Os principais programas realizados em 2013, dentro da funcio da Previdéncia Social,
foram os programas ‘2061-Previdéncia Social’, responsdvel pelo empenho de R$ 352.388
milhdes; ‘0089-Previdéncia de inativos e pensionistas da Unido’, com R$ 86.404 milhoes;
¢ ‘2114-Programa de gestio e manutengdo do Ministério da Previdéncia Social’, com
R$ 5.562 milhoes.

Em termos regionais, a maior parte do orcamento da funcio ¢ destinada a agoes
nacionais (R$ 431.786 milhdes, ou 97% do valor empenhado total), com empenhos
superiores a R$ 1 bilhdo apenas nas Unidades da Federacdo do Rio de Janeiro (R$ 2.923
milhdes), Minas Gerais (R$ 1.660 milhdes) e Rio Grande do Sul (R$ 1.322 milhaes).

Quanto aos regimes de Previdéncia, cabe especial destaque ao Regime Geral de
Previdéncia Social (RGPS), que em 2013 apresentou déficit de R$ 50 bi, apesar do superavit
de R$ 24 bi observado na previdéncia dos trabalhadores urbano. Verifica-se, na tabela abaixo,
a composicdo desses déficits, indicando uma de suas causas: enquanto a relagio entre a

10 Fisc Previdéncia Social



arrecadagdo liquida das esferas rurais e urbanas é de R$ 47,42 de beneficios urbanos para
cada R$ 1,00 de beneficios rurais, cada real gasto com beneficios rurais equivale a R$ 3,42
gastos com beneficios urbanos. Do total de despesas com beneficios rurais em 2013, apenas
7,8% foram pagos pela respectiva arrecadagio (em 2012, esse percentual era de §,3%).

Resultado
acumulado 2012

Urbana 268.199 291.967

Beneficios previdenciarios 308.299 347.599

Rural 69.590 78.625

Urbano 5.245 5.679

Comprev 1.500 1.996

Resultado previdenciario

Fonte: Resultado do RGPS 2013 — SPPS/MPS

No quinquénio analisado, percebe-se o distanciamento das tendéncias das aposentadorias
rural e urbana. Enquanto esta demonstra constante crescimento positivo, aquela se afasta
gradualmente do equilibrio. Entre os anos de 2009 ¢ 2013, nota-se que o déficit da Previdéncia
Rural aumenta gradualmente, aproximadamente R$ 7,35 bilhdes ao ano.
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Resultado Previdenciario - 2009 a 2013

40.000
20.000
0 /
90,000 2009 2010 2011 2012 2013
-40.000
-60.000
-80.000
Resultado Previdencidrio —emsss Resultado Urbano — essss Resultado Rural R$ mi

Fonte: Resultados do RGPS 2009 a 2013 — SPPS/MPS

Apesar da tendéncia positiva dos resultados da Previdéncia Urbana nos tltimos
cinco anos, deve-se analisar o futuro do Regime Geral de maneira conservadora. Proje¢des
realizadas pelo Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE) indicam que hd
constante envelhecimento da populagio brasileira, o que sobrecarregard, cada vez mais,
o RGPS. Estima-se que os 7,6% de homens e mulheres com 65 anos ou mais de 2014,
representardo mais de 10% da populacio brasileira em 2022, percentual que ultrapassaria
os 20% em 2046 (Projecdo da Populagdo do Brasil por sexo e idade: 2000-2060, IBGE/
Diretoria de Pesquisas).

Na Previdéncia Complementar, nota-se que,em 2013, ndo houve alteragiosignificativa
na quantidade de Planos de Previdéncia, mas que se manteve a tendéncia dos dltimos
anos de se aumentar o nimero de Planos de Previdéncia com Contribui¢io Definida e
de se manter ou diminuir o nimero de Planos de Previdéncia com Beneficio Definido
ou Contribui¢io Varidvel (em dezembro de 2013 havia 1.095 Planos de Previdéncia
Complementar, dos quais 334 eram Planos com Beneficios Definido).

Quanto ao total de ativos dos planos de beneficios, destaca-se a evolugdo quinquenal,
que ilustra o constante crescimento e materialidade do setor, apesar do leve aumento
observado entre os exercicios de 2012 ¢ 2013 (menos de 1%, comparado aos 10% médios de
crescimento entre os demais exercicios).

Ativos totais - 2009 a 2013

800
700
600
500
400
300
200
100

2009 2010 2011 2012 2013 R$ bi

Fonte: Previc/MPS
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O Regime Préprio da Previdéncia Social tem sofrido forte alteracdo em sua estrutura,
com a instituicdo e inicio de funcionamento da Previdéncia Complementar para servidores
publicos, que, no dmbito federal, resultou na criagio das fundacdes Funpresp-Exe e
Funpresp-Jud, que em dezembro de 2013 constavam com 2.139 e 91 participantes ativos,
respectivamente, e 3 beneficidrios de pensdo, totalizando mais de R$ 112 milhdes em ativos.

Em 2013, 0 RPPS da Unido contava com pouco menos de um milhdo de beneficidrios,
555.811 aposentados e 409.756 instituidores de pensdo, sendo 670.947 civis e 294.620
militares. O Relatério Resumido da Execu¢do Orcamentidria de 2013 discrimina, entre as
receitas previdencidrias, R$ 10.172 milhdes referentes as contribuigdes de servidores civis e
R$ 2.171 milhges de militares, que, somadas as receitas previdencidrias intraorcamentdrias
(provenientes do orgamento fiscal, como contrapartida federal aos gastos previdencidrios de
seu pessoal) de R$ 14.406 milhdes, fizeram frente as despesas previdencidrias de R$ 64.165 e
R$ 24.953 milhdes, respectivamente, totalizando um déficit de R$ 62.709 bilhoes.

1.2 CONTEXTO ORCAMENTARIO
DE 2013 — CONTINGENCIAMENTO

Apesar da fungio Previdéncia Social responder por R$ 446.135 milhdes no exercicio
de 2013, apenas R$ 12.838 milhdes sdo diretamente geridos pela Unidade Or¢amentaria do
Instituto Nacional do Seguro (Unidade Or¢amentdria 33.201), dos quais R$ 12.462 milhdes
foram empenhados em 2013.

Esse orcamento dividese em quatro programas: ‘0089-Previdéncia de inativos
e pensionistas da Unido’; ‘0909-Operagdes especiais: outros encargos —especiais’;
2061-Previdéncia Social’; e ‘2114-Programa de gestdo e manutencdo do Ministério da
Previdéncia Social’, conforme tabela abaixo:

Dotacao
Inicial

Programa

Autorizado | Empenhado | Liquidado Pago

0909 - OPERAGOES ESPECIAIS:
OUTROS ENCARGOS ESPECIAIS 753 741 741 72 659

2114 - PROGRAMA DE
GESTAO E MANUTENGAO

PREVIDENCIA SOCIAL
TOTAL 12.340 12.838 12.462 12.213 12.016
Fonte: Siafi

O contexto orcamentdrio de 2013 ndo permitiu — pela edi¢do dos Decretos 8.021, de
29/5/2013, € 8.062, de 29/7/2013 — que o or¢amento do INSS fosse cumprido integralmente,
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em especial quanto aos programas 2061-Previdéncia Social’ e 2114-Programa de gestdo
e manutenc¢do do Ministério da Previdéncia Social’, cujos empenhos parciais foram da
ordem de 82% e 99% (esse 1% ndo empenhado se concentrou, principalmente, em agdes
de administragio da unidade e de capacitagio de servidores da autarquia), respectivamente.

Nesse cendrio, destacam-se as agdes ‘2292-Servigo de processamento de dados de
beneficios previdencidrios’; ‘2562-Auditoria preventiva e corretiva em rotinas, procedimentos
e processos’; ‘2564-Gestdo de cadastros para a Previdéncia Social’; ‘2585-Servico de
reabilitacdo profissional’; e ‘8426-Desimobilizagio de imdveis ndo-operacionais do
INSS’ — referentes ao programa ‘2061-Previdéncia Social’ — e a acdo “4572-Capacitacio
de servidores ptblicos federais em processo de qualificacdo e requalificacdo’, referente ao
programa ‘2114-Programa de gestdo ¢ manutencdo do Ministério da Previdéncia Social’;
que tiveram contingenciamentos de alto impacto (acima de 40%), ou cujo impacto tenha
sido considerado pelo INSS como de alta relevancia.

A drea de Tecnologia da Informagcio teve, devido as restri¢des orcamentdrias, diversos
projetos e sistemas prejudicados ou suspensos no exercicio de 2013. A contengdo nas agoes
2292 e 2564, por exemplo, resultou no ndo pagamento de quatro competéncias de contrato
com a Dataprev.

Alguns projetos de T1, como a acdo 20HT e a construgdo, especificacdo, validagdo
e homologagido do Portal Cadastro Nacional de Informacdes Sociais (Cnis), tiveram
seus cronogramas alterados por redu¢io nos gastos com didrias e passagens — defini¢do
estabelecida pelos Decreto 8.062, de 29/7/2013, e pela Portaria MP 268, de 30/7/2013 —,
redugio que também foi identificada como causa de impacto em outras dreas da autarquia,
como: pericia médica; auditoria sobre a Compensacdo Previdencidria (Comprev) e sobre
Reabilitacdo Profissional (transferidos para 2014); supervisdo nas unidades administrativas
e de atendimento; fiscalizagdo de obras e contratos continuados de engenharia; alienagdo
de bens mdveis; realizacdo de inventdrio; disseminacdo de legislagdes; e padronizacio de
procedimentos.

Dessa forma, concluise que o contingenciamento do or¢camento de 2013 causou
impactos diretos a diversas dreas do INSS, entre elas dreas sensiveis, como as de Tecnologia
da Informacio e de Controles Internos, o que pode agravar riscos apontados pelo TCU
(como os apontados na auditoria julgada no Acérddo 1.857/2014 — Plendrio), além de
permitir que outros riscos surjam.

14 Fisc Previdéncia Social



C APiTULO 2 Como esta o acompanhamento

da previdéncia

Neste capitulo, busca-se analisar os compromissos do Plano Plurianual vigente no
exercicio de 2013 (PPA 2012-2015) afetos ao tema Previdéncia Social, representados pelos
indicadores, objetivos e metas do Programa 2061, sob a responsabilidade do Ministério da
Previdéncia Social (MPS).

Durante o ano de 2013, um dos trabalhos da Corte de Contas tratou exclusivamente
desse tema, o levantamento de indicadores de desempenho empregados pelo PPA vigente
na gestdo do Programa 2061, tratado no T'C 033.549/2013-3.

O PPA 2012-2015, instituido pela Lei 12.593/2012, tem, entre suas diretrizes, a
garantia dos direitos humanos com reduc¢io das desigualdades sociais, regionais, étnico-
raciais e de género; a ampliagdo da participagio social; a exceléncia na gestdo para garantir
o provimento de bens e servi¢os a sociedade; e 0o aumento da eficiéncia dos gastos ptblicos.

Em seu anexo, o Plano quinquenal traz o Programa 2061, treze indicadores
relacionados, trés objetivos, além de metas e iniciativas especificas para cada objetivo (Lei
12.593/2012, Anexo 1, p. 271-272).

Durante o acompanhamento anual do PPA, o Ministério do Planejamento, Or¢amento
e Gestdo (MP) divulgou, em maio de 2013, por meio do ‘Relatério Anual de Avaliagdo —
Ano Base 2012’ os principais resultados obtidos no exercicio, pormenorizando cada um dos
objetivos tracados.

Além dessas informagdes consolidadas, pode ser consultado, via Sistema Integrado de
Planejamento e Or¢amento (Siop), relatério referente ao segundo semestre de 2013, com
as principais informagdes referentes ao programa, indicadores, objetivos e metas do PPA.

2.1 VISAO GERAL DA PREVIDENCIA SOCIAL

A Previdéncia Social, prevista na Constituicdo Federal como um direito social,
organiza-se em trés regimes: Regime Geral da Previdéncia Social (RGPS —art. 201, CF/88),
Regime Préprios de Previdéncia do Servidor (RPPS — arts. 40 e 142, CF/88 para servidores
civis e militares, respectivamente) e Regime de Previdéncia Complementar (RPC — art.
202, CF/88 para a Unido).

Em 2013, o INSS concedeu 5.207.629 beneficios, incluidos os assistenciais, o que
representa uma média de 433.969 beneficios concedidos por més. Em dezembro de 2013, o
RGPS mantinha 27.009.011 beneficios, previdencidrios e acidentdrios, dos quais 18.055.068
e 8.953.943 relativos a clientela urbana e rural, respectivamente (Boletim Estatistico da
Previdéncia Social — Volume 18, n° 12).

Dentro do RPPS, em 2012 foi criada a Fundagio de Previdéncia Complementar
do Servidor Publico Federal do Poder Executivo (Funpresp-Exe), mediante o
Decreto 7.808/2012. E:m 2013, aprovou-se o respectivo Regulamento do Plano de Beneficios,
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marcando o inicio da vigéncia do novo regime. Até o final de 2013, a adesdo aos Funpresps
totalizou 2.233 participantes e assistidos.

Em dezembro de 2013, o RPPS englobava um total de 965.567 beneficidrios,
incluindo 555.811 aposentados e 409.756 instituidores de pensio. Do total de beneficidrios
do regime proprio, 631.424 eram aposentados e instituidores de pensdo do Executivo;
294.620, militares; 27.019 eram do Judicidrio; 9.995, do Legislativo; e 2.509, do Ministério
Puablico da Unido.

No que tange aos regimes préprios dos demais entes federativos, no Anudrio Estatistico
do RPPS de 2012, publicaram-se os quantitativos de inativos e pensionistas dos regimes
proprios dos estados e Distrito Federal (1.342.306 inativos e 493.134 pensionistas) e dos
municipios (estimativa de 474.394 inativos e 144.402 pensionistas).

Ja o Regime de Previdéncia Complementar (RPC), de cardter privado e facultativo,
divide-se em dois segmentos: um operado por seguradoras e entidades abertas de previdéncia
privada, com acesso individual e supervisionado pela Susep; e outro operado por Entidades
Fechadas de Previdéncia Complementar (EFPC), supervisionadas pela Previc. No final de
2013, somavam-se 321 EFPCs, responsdveis por 533.166 aposentadorias, 167.689 pensdes e
mais de 2,4 milhdes de participantes ativos, totalizando 3.145.507 participantes e assistidos
(posicdo junho de 2013).

Financeiramente, a despesa realizada na fungio Previdéncia Social somou R$ 446.135
milhdes no ano de 2013, frente o valor total do orcamento de R$ 1.930 bilhdes, ou 23,11%
do valor total. Comparando-se com o ano de 2012, a fungdo teve crescimento de 12%,
superior ao valor médio de 5% observado entre os valores totais de orcamento dos periodos.

2.2 PAINEL DE INDICADORES

Os indicadores definidos no PPA vigente tratam de informacdes dos trés regimes
acompanhados pelo Ministério da Previdéncia Social, e incluem, também, os objetivos:
‘0250-Inclusdo Previdencidria’; ‘0251-Qualidade dos servicos’; e ‘0252-Sustentabilidade
dos Regimes’.

Dessa forma, destacam-se, abaixo, trés painéis de indicadores que resumem os
indicadores do PPA, bem como as metas de cada um de seus objetivos. Optou-se pela
segregacdo temdtica dessas informagdes por regime, de forma a contextualizar o
acompanhamento dos regimes.
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2.3 REGIME GERAL DE PREVIDENCIA SOCIAL - RGPS

PAINEL DE INDICADORES - RGPS dez/09 dez/10 dez/11 dez/12 dez/13

0BJETIVO 0250 - INCLUSAO PREVIDENCIARIA

Tempo médio de
concessao (TMC)

Tempo médio de espera de
atendimento agendado - - 22 32 35 29
pericia médica (TMEA-PM)

* verificar ressalva no texto abaixo

O Regime Geral da Previdéncia Social é, dos trés regimes previdencidrios, aquele que
agrega o maior nimero de participantes (mais de 27 milhdes de beneficidrios, sem contar
os empregados em atividade), contando com o Instituto Nacional do Seguro Social (INSS)
como brago operacional em todo o territério federal. Destarte, é natural que grande parte
dos indicadores, objetivos e metas tenham direta relagdo com esse regime.

O indicador de inclusio previdencidria “Taxa de Cobertura Previdencidria’ apresenta
a peculiaridade de diferir, significativamente, de medidas tipicamente utilizadas para
medir o grau de cobertura previdencidria. Essa diferenca dd-se pela inclusdo dos segurados
especiais (trabalhadores rurais que exercem suas atividades individualmente ou em regime
de economia familiar) — que contam com prote¢io da previdéncia, mesmo sem comprovar
contribui¢do para o regime — e dos ndo contribuintes que recebem algum beneficio
continuado (previdencidrio ou assistencial). Conforme relatado nas Contas de Governo de
2012, e por tais razdes levantadas, esse indice é mais bem analisado como sendo medida de
protecdo previdencidria e assistencial. Ainda sobre o indicador, destaca-se a exclusdo do valor
do exercicio de 2010, ano de realizacdo de Censo Demogréfico, e ndo de PNAD (pesquisa
anual que serve de base para o célculo dos demais indices de cobertura previdencidria).



Diante o exposto, hd meta especifica, dentro do objetivo do PPA 2012-2015 de
promover ac¢des de inclusdo e permanéncia no sistema previdencidrio, para o indice de
cobertura previdencidria. Em 2015, espera-se que a prote¢do previdencidria e assistencial
alcance 77% da populagio ocupada com idade entre 16 ¢ 59 anos, meta 93% alcancada em
2012 (dados de 2013 indisponiveis).

Dentre os indicadores de qualidade de servicos, destaca-se o plano de expansio da
rede de atendimento do INSS (PEX), que tem como meta a construgdo de 720 novas
agéncias da Previdéncia Social em municipios com mais de vinte mil habitantes e que
ndo possuam nenhuma APS. Essa expansdo objetiva evitar os longos deslocamentos da
populacio, reduzir os tempos de agendamento e proporcionar mais agilidade na concessdo
e manutencdo dos beneficios previdencidrios. Apesar da meta ter atingido, até o final de
2013, o indice de 43%, nota-se que em 2014 e 2015 o ritmo de implementagio do PEX
deverd ser aumentado, de forma a se atingir a meta das 720 unidades até o final da vigéncia
do PPA 2012-2015.

Os indicadores de tempo médio escolhidos para compor o painel de indicadores
representam o esforgo da autarquia em manter a concessdo dos beneficios em tempo
razodvel (TMC), bem como a duracdo da fila virtual do INSS, representada pelos tempos
médios de espera de atendimento agendado (Tmea e Tmea-PM). Apesar da leve queda
nos nimeros de 2013 para os tempos médios de concessdo e de espera de atendimento
agendado da pericia médica, os trés indicadores ainda estdo superiores as metas tracadas de
15 dias, sendo o melhor indicador o Tmea, com 20 dias de espera nos anos de 2012 e 2013.

Quando a expansio da rede de atendimento é analisada regionalmente, identifica-se
o foco institucional da autarquia em expandir sua rede de atendimento nas regides Nordeste
(299 novas unidades) e Sudeste (71 unidades para o estado de Sdo Paulo e 52 unidades nos
demais estados do Sudeste), que concentram pouco menos de 70% das novas unidades
nessas dreas, € 80% das novas unidades instaladas até dezembro de 2013.

Acompanham esses dados, na tabela abaixo, os indicadores regionais para os TMC,
Tmea e Tmea-PM de dezembro de 2013. Observando-se os tempos médios de concessdo,
verifica-se que houve pouca variabilidade entre as regides (um dia a mais ou a menos que
a média nacional), apesar de as metas estipuladas terem sido mais rigorosas nas regides
Nordeste e Sudeste II.

Por outro lado, o menor rigor das metas de Tmea das regides Nordeste e Sul (as duas
metas mais altas) refletiu-se em tempos iguais (regido Sul) ou menores (Nordeste) que os
patamares estabelecidos. Situacdo contrdria ocorreu no estado de Sdo Paulo, regido com a
menor meta tracada e com o maior indice alcancado (26 dias frente um objetivo de 8 dias).

As metas de tempos de espera para pericia médica, entretanto, ndo foram atingidas
por nenhuma das regides. As regides que mais se aproximaram foram as regides Sul e
Sudeste, distantes da meta em 15 ou 16 dias; enquanto a regido Nordeste, que tinha a
meta mais rigida dentre as regides, obteve o maior Tmea-PM: 38 dias ou 31 dias além da
meta estabelecida.
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Implantar novas
unidades de Reduzir o TMC Reduzir TMEA Reduzir TMEA-PM
atendimento do PEX

Meta | Realizado | Meta |Realizado| Meta | Realizado | Meta | Realizado
Nacional 604 309 15 27 15 20 15 29

I I 7 I T B B

Esses indicadores podem ser visualizados, por UF, na tabela a seguir, onde se verifica
que apenas o Rio Grande do Norte ¢ o Acre conseguiram manter os trés indices abaixo
das médias nacionais de 15 dias. Além desses destaques, ndo extrapolaram as metas de 15
dias os indicadores de Tmea de Alagoas, Maranhdo, Mato Grosso, Piaui, Sergipe, Amapd
e Roraima, assim como os Tmea-PM destes dois tiltimos estados. Por outro lado, verifica-
se que seis estados apresentaram tempos médios superiores a 45 dias: Alagoas, Amazonas,
Maranhio, Pernambuco, Piaui e Sergipe.

Unidade da Federacao TMC TMEA TMEA-PM

e R T - R
G w | w |

Rio de Janeiro 27 18 25
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Unidade da Federacao TMC TMEA TMEA-PM

worp | w | w | »m

Cabe ressalva 2 andlise do Indice de Resolutividade (Ires) para os exercicios de
2009 e 2010, uma vez que o indice foi instituido apenas em 2010, sofrendo alteracdes e
aprimoramentos em sua férmula neste primeiro ano de acompanhamento. Considerando,
porém, apenas a evolucdo dos anos de 2011 a 2013, nota-se que hd crescente esforco do
INSS aproximar o indice da meta estabelecida (meta de 65% para dezembro de 2013).
O percentual de 56,44%, alcangado em dezembro de 2013, indica que mais da metade
dos processos habilitados no periodo (a excecdo dos beneficios que dependem de pericia
médica e alguns casos especiais) foram concedidos no mesmo dia.

O terceiro objetivo, sustentabilidade dos regimes, é acompanhado no painel de
indicadores pela necessidade de financiamento do RGPS, ou seja, pela comparagio entre
as receitas correntes do INSS somadas as receitas de recuperacio de créditos previdencidrios
e as despesas com pagamentos de beneficios previdencidrios somadas ao pagamento de
precatérios, em termos do Produto Interno Bruto do periodo. Nesse ponto frisa-se que,
nos tltimos trés anos, houve um crescente aumento na necessidade de financiamento, em
média de 0,10 pontos percentuais ao ano.

Uma meta do PPA corrente a ser discutida, apesar de ndo estar diretamente ligada
aos indicadores do painel, é a de ‘Adequar 80% da rede de atendimento’. Até setembro
de 2013, foram adequadas 50 unidades (43 obras de reforma e 7 obras de construcio).
Contudo, em atendimento ao Acérdio 2.170/2012 — Plendrio, o INSS tem promovido ampla
pesquisa sobre a condigdo de acessibilidade de seus prédios operacionais e administrativos,
sinalizando a pertinéncia da ac¢do para o INSS e a necessidade de seu crescimento fisico e
orcamentdrio para os préximos anos.
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2.4 REGIMES PROPRIOS DE PREVIDENCIA SOCIAL - RPPS

PAINEL DE INDICADORES - RGPS dez/09 dez/10 dez/11 dez/12 | dez/13

OBJETIVO 0250 - INCLUSAO PREVIDENCIARIA

OBJETIVO 0252 - SUSTENTABILIDADE DOS REGIMES

Unido

"Equilibrio atuarial do RPPS da

Unido (em relagéo ao PIB)" -17,06% -16,41% | -17,06% | -25,15% |-26,25%

Estados e municipios

"Equilibrio atuarial dos RPPSs dos municipios

o - - 0, - 0, - 0,
(em relagéo ao PIB)" 7,44% | -7,98% | -9,19%

Taxa do resultado operacional dos RPPSs

0, 0, 0 0 0,
dos municipios (em relacdo ao PIB) 0,24% 0,31% bl B

O painel do Regime Préprio da Previdéncia Social foca nos objetivos de inclusdo
previdencidria e, em especial, de sustentabilidade do regime, dado o cardter de supervisor
que o Ministério da Previdéncia Social ocupa no que tange os Regimes Préprios de
Previdéncia Social dos estados, DF e municipios, bem como a supervisio e administragdo
do RPPS dos servidores dos trés Poderes da Unido.

O indicador de inclusdo previdencidria “laxa de Cobertura Previdencidria’ ja foi
previamente discutido na subse¢do do Regime Geral de Previdéncia Social. Ele estd nos
dois painéis por incluir, em sua metodologia, tanto os contribuintes do RGPS com idade
entre 16 e 59 anos, quanto os contribuintes do RPPS de mesma idade (militares e civis).

O equilibrio atuarial da Unido ¢é calculado com base nos recursos garantidores,
deduzidos das provisdes matemdticas (também conhecidas como Passivo Atuarial, ou a
diferenca a maior entre os valores provisionados para fazer face a totalidade de compromissos
futuros do plano e as contribuicdes correspondentes, calculados a valor presente), dividido
pelo PIB. Nos cinco anos analisados, as provisdes matemdticas saltaram de R$ 553
bilhdes para R$ 1.251 bilhdes, com crescimentos percentuais de 12%, 14%, 57% e 13%.
Comparativamente, o PIB aumentou de R$ 3,2 trilhdes para R$ 4,8 trilhdes (em média,
10% ao ano, em termos nominais), o que resultou nos dois patamares identificados, 17%,
em média, entre os anos de 2009 e 2011, e 25% nos dois tltimos anos. Esse aumento deu-
se em razdo do aumento de 57% nas provisdes matemadticas entre os exercicios de 2011 e
2012. Mesmo com o crescimento do periodo, o resultado de 2013 ficou abaixo dos 30%



estabelecidos como meta para o indicador, o que indica que a meta estabelecida previa um
cendrio mais negativo do que de fato ocorreu em 2013.

Nota-se, todavia, que ndo houve expressiva alteragdo no resultado operacional do
regime proprio da Unido, apesar de sua operacdo deficitdria. Para dezembro de 2013,
por exemplo, as contribui¢des previdencidrias somaram R$ 24,6 bilhdes (compostas por
contribui¢des patronais de R$ 14,4 bilhdes e civis de R$ 10,2 bilhdes), mas ndo foram
suficientes para arcar com as despesas com inativos e pensionistas, que totalizou R$ 64,5
bilhoes, resultando em um déficit de R$ 39,9 bilhdes, ou 0,84% do PIB. Esse resultado
ficou, portanto, aquém do 0,80% estabelecido como meta pelo PPA.

Em relagdo aos RPPSs dos estados, DF e municipios, a supervisdo do Ministério da
Previdéncia Social traduz-se nos indicadores de equilibrio atuarial e resultado operacional
desses entes e da taxa de ativos totais dos fundos préprios estaduais, distrital e municipais.

O indicador de equilibrio atuarial dos RPPSs de estados e do DF nio era calculado
até 2011, mas os trés anos observados indicam que hd uma leve e gradual piora nos ndmeros
consolidados desses entes. Apesar do aumento expressivo nos recursos garantidores totais
(saindo de R$ 10,4 bilhdes em 2011 para R$ 138,4 bilhdes em 2013), houve crescimento
ainda maior nas provisdes matemdticas equivalentes (no mesmo periodo passaram de
R$ 1,4 trilhdo para R$ 2,5 trilhdo). Por se tratar de indicador acompanhado hd poucos
exercicios, verifica-se a necessidade de acompanhamento constante nos préximos exercicios,
de forma a garantir a sadde financeira dos regimes préprios estaduais.

A mesma andlise, quando realizada ao conjunto de municipios, traz conclusoes
semelhantes. Nos trés exercicios observados, houve uma redu¢io no equilibrio atuarial
de 1,75 ponto percentual, ou um aumento relativo de 24%. Essa piora esteve associada
ao crescimento de provisdes matemadticas na ordem de 45% com respectivo acréscimo de
apenas 15% nos recursos garantidores totais.

Ao se observarem os dois indicadores de equilibrio atuarial conjuntamente (municipios
e estados e DF), verificase dificuldade no atingimento da meta de redugio do déficit
atuarial dos RPPSs dos estados, DF e municipios a 13,5% do PIB. Ressalta-se, entretanto,
que os ritmos de crescimento observados nos dois grupos nio ultrapassaram os 50% e 10%,
definidos como méximos por metas especificas no PPA 2012-2015, respectivamente, para
estados e DF e para municipios.

Quando se analisam os resultados operacionais dos dois grupos de regimes préprios,
notam-se comportamentos distintos. Enquanto os estados e DF partem de uma situagdo
proxima a4 da Unido (valor préximos de 0,84%), os municipios mantém resultados
operacionais positivos durante todo o quinquénio analisado. Ressalta-se, porém, que
houve piora nos indicadores dos dois grupos no ano de 2013: enquanto os estados ¢ DF
ultrapassaram a barreira de 1% negativo, meta do PPA corrente (reflexo do aumento de
receitas totais de 16% frente 28% de acréscimo nas despesas); os municipios reduziram seu
resultado operacional a quase metade da média histérica de 2009 a 2012 (houve reducio
de 4% nas receitas totais ¢ aumento de 31% nas despesas totais), afastando-se da meta de
superdvit de 0,40% do PIB.

Financeiramente, porém, destaca-se o comportamento de crescimento constante dos
ativos totais aplicados aos fundos préprios municipais, estaduais e distrital. De 1,35% do PIB
nacional em 2009, eles alcancaram 3,60% em 2013, evolugio que pode ser observada no
grafico abaixo, onde estes valores sio comparados a2 meta de 5% estabelecida para os ativos
totais desses regimes préprios.
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Taxa de ativos RPPSs municipais, estaduais e distrital
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2.5 REGIMES DE PREVIDENCIA COMPLEMENTAR - RPC

PAINEL DE INDICADORES - RGPS dez/09 dez/10 dez/11 | dez/12 | dez/13

OBJETIVO 0250 - INCLUSAO PREVIDENCIARIA

OBJETIVO 0252 - SUSTENTABILIDADE DOS REGIMES

indice de solvéncia das EFPCs 1,22% 1,21% 1,18% | 1,16% | 1,10%

Quanto ao Regime Complementar, sob supervisdo da Superintendéncia Nacional
de Previdéncia Complementar (Previc), a concentra¢do de metas se deu no dmbito do
objetivo de sustentabilidade dos regimes.

A taxa de crescimento dos participantes das Entidades Fechadas de Previdéncia
Complementar (EFPC) indica como a quantidade total de participantes e assistidos se
comporta, ano a ano. Nota-se que hd continuo crescimento no indicador (a excegdo de
2009), contabilizando um crescimento acumulado de 12,33% em cinco anos (ou 11,71% se

considerada a varia¢io entre dezembro de 2008 e dezembro de 2013). Em termos absolutos,
a quantidade de participantes saltou de 2.761.548 em 2009 para 3.102.069 em 2013.
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O indice de cobertura da Previdéncia Complementar ilustra quanto do publico-
alvo estd efetivamente participando de plano de Previdéncia Complementar, ou seja,
das 5.052.149 pessoas maiores de 16 anos com renda superior ao teto do RGPS em 2013,
47%, ou 2.398.379, contribuiram para o RPC. Houve significativa melhora no indice (4,01
pontos percentuais), entre os anos de 2012 e 2013, pelo decréscimo da base de potenciais
participantes (262.137 pessoas) com respectivo aumento no ndmero de participantes
efetivos (89.045 pessoas).

Quando se analisam as 321 EFPCs ativas, verifica-se que o indice de solvéncia (relagdo
entre os recursos garantidores e as provisdes matemdticas) vem registrando gradual queda,
acentuada entre os anos de 2012 e 2013 (0,06 ponto percentual, frente a queda média de
0,02 ponto percentual nos demais biénios).

Ja a taxa de ativos totais das EFPCs de dezembro apresenta comportamento mais
indefinido (valores orbitam a média de 14,88%), apesar de também apresentar a minima
histérica do quinquénio em dezembro de 2013 (redu¢do de 1,17 ponto percentual na
comparacdo com 2012).

2.6 ANALISE DOS INDICADORES

Os indicadores acompanhados pelo Ministério da Previdéncia Social e pelo INSS
foram analisados pelo Tribunal de Contas da Unido em duas ocasides durante o ano de
2013: no processo de prestacdo de contas anual do INSS, exercicio 2012 -"TC 022.579/2013-
3 (ainda ndo julgado), e no levantamento realizado especificamente nos indicadores do
INSS - TC 033.549/2013-3 (ainda ndo julgado).

Ja em relacdo ao levantamento do TC 033.549/2013-3, realizou-se uma andlise bottom
up dos indicadores existente, em que se busca partir do conjunto dos indicadores utilizados
pelo MPS e INSS de forma a avaliar melhoramentos perante os objetivos ¢ macroprocessos

estabelecidos no PPA 2012-2015.

Para o objetivo Inclusio Previdencidria (0250), identificou-se a necessidade de
aprimoramento dos indicadores, nos seguintes pontos:

e quanto a meta ‘ampliar o nimero de MEI formalizados’, deve-se considerar as
repercussoes para o sistema previdencidrio da inclusio desses segurados (em especial
na sustentabilidade do RGPS), em detrimento de outras modalidades, das quais os
contribuintes poderiam estar migrando;

 ameta ‘ampliar o ndmero de segurados facultativos’ poderia ser criada, ou poder-se-
ia acompanhar esse quantitativo em um dos indicadores do PPA, pelo impacto dessa
informagdo na cobertura previdencidria;

o indicador “Taxa de Cobertura Previdencidria’ deve ser corrigido, para considerar
apenas os reais contribuintes previdencidrios, e ndo todos os segurados;

« o indicador “Taxa de Protecdo Social” pode ser criado, com a metodologia de cdlculo
hoje utilizada para o indicador “Taxa de Cobertura Previdencidria’.

« O objetivo de Melhoria dos Servicos Previdencidrios e Reconhecimento de Direito
(0251) utiliza indicadores de tempo médio para detectar o cumprimento das metas
da Previdéncia Social. Sugere-se que, além desses tempos médios, utilize-se indicador
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de dispersdo, que indique a propor¢io das agéncias que atendem limites desejdveis e
tolerdveis de tempo médio de atendimento a serem definidos.

Além dessa alteragdo, propde-se a criagdo de indicador no PPA que acompanhe os
servigos considerados insatisfatérios quanto ao seu nivel de atendimento da demanda e
de indicador de efetividade que meca, realmente, o alcance dos objetivos de melhoria de
servigos previdencidrios e reconhecimento de direitos.

O dltimo objetivo do programa, que tem por tema a sustentabilidade dos regimes
previdencidrios (0252), traz metas e indicadores, atuariais e financeiros, decorrentes dos
diversos regimes supervisionados pelo MPS. Nesse contexto, uma vez que o atual conjunto
de indicadores prioriza informagdes financeiras dos trés regimes e atuariais dos RPPS,
recomendou-se a criagdo de indicador de natureza atuarial especifico para o RGPS no
PPA. No que tange o RPC, orienta-se por verificar a viabilidade e oportunidade de se criar
indicadores de riscos (de mercado, crédito, liquidez e etc.) para o RPC nos PPAs futuros.
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CAPITULO 3 O que precisa ser resolvido

O presente capitulo visa tratar de temas que devem ser monitorados pelo Tribunal de
Contas da Unido em cardter continuo devido ao risco envolvido, a materialidade dos recursos
aplicados ou a relevincia do tema na opinido do TCU, do governo federal ou da sociedade.

O primeiro tema escolhido foi a sustentabilidade afeta aos RGPS, RPPS e RPC,
devido, aos altos risco, materialidade e relevincia dos trés regimes. Quando se analisa a
sustentabilidade do regime, se verifica o equilibrio existente entre as receitas e despesas
necessdrias para a manutencio dos regimes, tanto nos periodos passados e presente, quanto
nos periodos projetados. Nesse contexto, o Tribunal vem realizando trabalhos especificos,
que serdo tratados no subcapitulo 3.1.

O segundo assunto abordado foi a criagdo do Fundo do Regime Geral de Previdéncia
Social (FRGPS), estabelecida pela Lei de Responsabilidade Fiscal (LRF). O tema vem
sendo relatado pelo TCU em diversas ocasides, sendo inclusive objeto de ressalva no
Parecer Prévio sobre as Contas de Governo da Republica do exercicio de 2011 (assunto
também tratado nos pareceres de 2012 e 2013). A ndo cria¢do do Fundo traz prejuizos a
devida evidenciagido do patriménio respectivo do Fundo e do INSS e a transparéncia das
despesas previdencidrias desses exercicios, além de contribuir para melhorias dos controles
internos na execugdo das despesas previdencidrias e para a apresentacdo dos demonstrativos
contdbeis e financeiros, em obediéncia a LRF.

O terceiro grande tema foi a revisdo de beneficios do regime geral, realizada pelo INSS
durante o periodo. Esse tema mostra-se necessario devido a énfase dada pelo Tribunal, nos
ultimos anos, em realizar auditorias em bancos de dados e sobre os sistemas de controle de
concessdo e manutencdo de beneficios.

Finalmente, o Gltimo tema apresentado é a recuperagio de créditos, trabalho realizado
conjuntamente pela Procuradoria-Geral da Fazenda Nacional (PGFN) e pela Secretaria da
Receita Federal do Brasil (RFB), visando acompanhar aquelas receitas que ndo derivam
diretamente do or¢amento publico, como ¢é o caso dos créditos previdencidrios judiciais

3.1 RISCO NA SUSTENTABILIDADE DOS REGIMES
PREVIDENCIARIOS (RGPS E RPPS)

De acordo com o PPA 2012-2015, o principal desafio para a Previdéncia Social para
o periodo é consolidar o cendrio de inclusdo previdencidria (Objetivo 0250), modernizar
a Previdéncia, melhorando a qualidade de atendimento a populagio (Objetivo 0251); e
garantir a sustentabilidade dos regimes de Previdéncia (Objetivo 0252).

Cada um dos regimes supervisionados ou mantidos pelo Poder Publico possui desafios
e caracteristicas tinicos, com estruturas organizacionais e metas especificos.

O Regime Geral de Previdéncia Social (RGPS) possui especial acompanhamento
por parte da sociedade e do Ministério da Previdéncia Social por sua materialidade e
universalidade. Sdo mais de R$ 300 bilhdes executados pelo Programa Previdéncia Social,
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atendendo mais de 27 milhdes de segurados (ndo considerando os mais de 4 milhdes de
assistidos pela Assisténcia Social, beneficios também administrados pelo INSS), presentes
em todos os municipios brasileiros.

No caso do RGPS, um dos indicadores do PPA — definido como ‘necessidade de
financiamento do regime geral, em relacdo ao PIB’ — trata diretamente da sustentabilidade
do regime. Esse indicador apresentou leve melhora entre os anos de 2009 e 2013, reduzindo
o percentual de 1,32% para 1,05%, apesar de tendéncia de alta nos tltimos trés exercicios (o
minimo dos cinco anos foi 0,86 em 2011). Por outro lado, o déficit do RGPS cresceu para
R$ 49,9 bilhdes, em termos nominais, no final de 2013.

Esse déficit compde-se, em 2013, de um superdvit na previdéncia urbana de R$ 24,3
bilhdes e de um déficit de R$ 74,2 bilhdes na previdéncia rural. Os componentes dos déficits
da Previdéncia Social, em especial quanto aos exercicios de 2007 a 2009, foram analisados
em auditoria realizada pelo Tribunal (Acérddo 2.059/2012 — Plendrio). Dentre as causas
identificadas desse resultado negativo destacam-se a insuficiéncia de fontes de arrecadagio;
o modelo de arrecada¢io por sub-rogacio; o desenho do beneficio rural; e o aumento real
no valor do Saldrio Minimo.

Evolucao do déficit da Previdéncia Rural - 2009 a 2013
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Fonte: Resultados do RGPS 2009 a 2013 — SPPS/MPS

Também se observou, nas Contas de Governo de 2012, o impacto das mudancas
demogrificas no déficit (decorrentes do envelhecimento da populagdo), bem como a
influéncia de evasoes fiscais, do alto estoque de divida previdencidria e de rendncias de
receitas previdencidrias, estimadas em R$ 24,4 bilhdes para o exercicio de 2012. Adicionam-
se a essas rendncias as provenientes de Microempreendedores Individuais (MEI), as de
desoneragdes para setores de inddstrias moveleiras, de confec¢oes e de artefatos de couro,
dentre outras.

Em 2013, ocorreram, ainda, mudancgas legislativas na drea previdencidria que podem
trazer impacto ao déficit do RGPS, destacando-se a regulamentagdo da aposentadoria
especial do deficiente fisico (Lei Complementar 142/2013), que alterou os tempos minimos
de contribuicio e idade para aposentadorias pelo RGPS; e a Lei 12.873, que incluiu na
categoria de segurado especial aqueles que participam em diversos tipos de pessoa juridica
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protegidos pela Lei Complementar 123/2006 (Estatuto Nacional da Microempresa e da
Empresa de Pequeno Porte), além de aumentar a duragio do saldrio-maternidade para
homens e mulheres adotantes a 120 dias, estendendo o beneficio ao conjuge segurado no
caso de morte do beneficidrio original.

Os Regimes Préprios de Previdéncia Social dos Servidores (RPPS) federais, estaduais,
distrital e municipais também puderam ser analisados pelo Tribunal no ano de 2013. O
RPPS da Unido apresentou, em 2013, resultado negativo de R$ 62,7 bilhdes, dividido em
R$ 39,9 bilhdes do resultado pessoal civil e R$ 22,8 bilhdes do militar, conforme Relatério
Resumido da Execugdo Orgamentdria de 2013. Apesar de montante vultoso, o déficit dos
servidores civis da Unido tem apresentado redugio percentual nos tltimos cinco anos (a
excegdo de 2013, que apresentou aumento nominal entre os exercicios de 2012 e 2013),
grande parte em decorréncia do longo periodo em que vigorou regime administrativo sem
contribui¢des para aposentadoria e sem preocupagdo com equilibrio financeiro e atuarial,
bem como da inclusio no RPPS de cerca de 700 mil celetistas, sem a devida compensagio
entre os regimes (art. 19 do Ato das Disposi¢des Constitucionais Transitérias c¢/c o art. 243
da Lei 8.112/90).

Ainda no tema do RPPS dos servidores civis, destaca-se a significativa alteragdo na
legislacdo previdencidria iniciada pela Lei 12.618, que instituiu o regime de previdéncia
complementar dos servidores federais, autorizando a criacdo de trés Entidades Fechadas
de Previdéncia Complementar (EFPC), as Fundagoes de Previdéncia Complementar dos
Servidores Publicos Federais (Funpresp) dos trés poderes federais.

Por outro lado, o déficit da previdéncia dos militares apresentou aumento nominal de
6,9% entre os anos de 2011 e 2012 e entre 2012 e 2013. Cabe ressaltar, nesse tema, que os
militares contribuem para pensdes previdencidrias, mas ndo para aposentadorias, e que ndo
hé previsdo legal para contribui¢io patronal, ou seja, o regime previdencidrio dos militares
¢ deficitdrio desde a sua origem.

A contabilidade do RPPS da Unido também foi objeto de anlise pelo Tribunal no
Relatério e Parecer Prévio sobre as Contas de Governo do exercicio de 2013. No capitulo
5, ‘Auditoria do Balango Geral da Unido’, justificou-se a ressalva emitida pelo TCU para
as informacoes patrimoniais do governo federal por cinco motivos, entre eles o de que ‘O
Patrimonio Liquido pode estar superavaliado em mais de R$ 2 trilhdes, em razio (...) de
passivos ocultos relacionados a déficits atuariais (...)".

No subcapitulo 5.3, ‘Fundamentacdo técnica para as opinides emitidas’, foi
desenvolvida a andlise dos passivos ocultos da Unido, demonstrando a falta de transparéncia
sobre a situagdo atuarial da Unido. Nesse ponto, cita-se que, apesar das recomendacdes de
que o governo federal contabilizasse as provisdes matemadticas previdencidrias do RPPS de
seus servidores civis, esse passivo ainda ndo consta na contabilidade federal.

Ainda no regime préprio da Unido, mas no subgrupo dos militares, apontou-se que ndo
hé projecio atuarial das despesas futuras desse grupo, uma vez que o Ministério da Defesa
considera que o pagamento dos militares inativos, quando na inatividade, correspondem
a encargos da Unido, e ndo aposentadorias. De qualquer forma, o Tribunal determinou
ao ministério que inclua na LDO e no Relatério Resumido de Execu¢io Or¢amentdria
(RREO) as projecoes atuariais referentes a essas despesas.

A Previdéncia Complementar (PC) apresentou, em 2013, os indicadores de ‘taxa
de ativos totais das EFPCs em relacio ao PIB” e ‘indice de solvéncia das EFPC’ em
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niveis inferiores aos de referéncia, com valores de 14,09% e 1,10%, respectivamente. Nos
ultimos cinco anos, a taxa de ativos totais tem se mantido estdvel, entre 14% e 16% do
PIB, enquanto o indice de solvéncia apresentou leve e constante diminui¢do percentual
(em 2009 representava 1,22%, diminuindo a 1,10% em 2013). Mesmo com esses nimeros
desfavordveis, o regime apresentou aumento no niimero de participantes e na quantidade
de EFPC em funcionamento.

Diante do exposto, verifica-se que permanece a necessidade de o TCU atuar no tema,
acompanhando-o em futuro Fisc-Previdéncia, uma vez que o déficit do Regime Geral da
Previdéncia Social (com énfase no subgrupo dos beneficios rurais) possui alta materialidade
e ndo hd estratégias materializadas ou a¢des em curso para mitigar o risco de essa perda
se tornar cada vez maior. O regime préprio da Unido também deve ser monitorado, de
forma a verificar em que grau as atuais alteracoes legislativas terdo efeito nos indicadores
financeiros e atuariais do regime. J4 a Previdéncia Complementar preocupa o Tribunal em
func¢io dos dltimos indicadores apresentados, cuja reducdo pode sinalizar a diminuicdo da
sustentabilidade do sistema.

3.2 DEMORA NA IMPLEMENTACAO DO FRGPS

Em 2013, durante andlise de Consulta proposta pelo Ministério da Previdéncia
Social questionando a possibilidade de o INSS, mediante procedimento licitatério, utilizar-
se da permuta de iméveis ndo operacionais por edificagio a construir (TC 030.711/2011-8,
processo ainda em fase de julgamento), estudaram-se aspectos técnicos e legais do Fundo
do Regime Geral da Previdéncia Social (FRGPS).

A criagio desse fundo advém da Lei de Responsabilidade Fiscal (Lei
Complementar 101/2000) e da prépria Carta Magna. Nesta, dita-se que a Unido poderd
constituir fundo integrado por bens, direitos e ativos de qualquer natureza, mediante lei
que dispord sobre a natureza e administra¢do desse fundo (art. 250, incluido pela Emenda
Constitucional 20/1998); enquanto aquela cria o FRGPS, em seu art. 68, definindo bens,
direitos e ativos que o compdem.

Na Prestacio de Contas Gerais do Governo relativas ao exercicio de 2012 (Relatério
sobre Orcamentos e Atuacdo Governamental), na Parte VI — Providéncias adotadas sobre
as recomendagdes do Tribunal de Contas da Unido — contas de 2011 (p. 633-636), foram
elencadas algumas providéncias necessdrias para o atendimento da recomendacio, a maior
parte ainda em andamento, tais como, a criagio de uma estrutura organizacional prépria
para manter a execucdo orcamentdria, financeira e contdbil do FRGPS.

Dentre as providéncias adotadas pela Secretaria do Tesouro Nacional, destaca-se:

a) Criagdo do 6rgio FRGPS - 37904;
b) Aproveitamento da Unidade Or¢amentdria associada — 33904, no Siafi;
¢) Criac¢do das unidades setoriais orcamentdria, financeira e contdbil; e

d) Criacdo de CNPJ do FRGPS (16.727.230/0001-97);

Além dessas providéncias, o Ministério da Previdéncia Social informou que houve,
em 2013, a adocdo das seguintes atividades:
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a) Criacdo das unidades gestoras correspondentes as superintendéncias regionais,
geréncias executivas e agéncias da Previdéncia Social;

b) Desenvolvimento do Sistema de Pagamentos de Beneficios (Sispagben), em via de
implementagdo perante a rede bancdria;

c) Segregacio da folha de beneficios administrados pelo INSS em beneficios
previdencidrios e ndo previdencidrios em 6rgdos distintos; e

d) Segregacdo do patriménio imobilidrio, a partir do inventdrio do exercicio de 2013,
mediante transferéncia dos iméveis contabilizados nas unidades gestoras do INSS

para as unidades gestoras do FRGPS.

Conforme cronograma disponibilizado nas Contas de Governo de 2012 (p. 414), a
tinica atividade ainda a ser implementada foi a criacdo, no INSS, de estrutura organizacional
propria para o FRGPS. Cabe, porém, a realiza¢do de posterior monitoramento do tema em
futuro Fisc-Previdéncia para que se verifiquem a implementagio das agdes restantes e o
impacto da criacdo e operacionaliza¢do do FRGPS nos indicadores do regime geral.

3.3 RISCOS DE IRREGULARIDADE NA
CONCESSAQO DE BENEFICIOS

No exercicio de 2013, um dos produtos dos trabalhos realizados pelo Tribunal de
Contas da Unido foi a determinagio de que beneficios com indicio de fraudes ou com erros
cadastrais fossem revisados pelo INSS para minimizar o impacto de pagamentos ilegais de
beneficios assistenciais e previdencidrios.

Fissas revisdes — assim como as decorrentes de trabalhos anteriores realizados pelo
‘Tribunal ou por entidades como a Controladoria Geral da Unido, o Ministério Pablico da
Unido e a Policia Federal — vém sendo realizadas pelo INSS, impactando, inclusive, nas
metas das agéncias da Previdéncia Social, menores unidades gerencidveis da autarquia.

Destacam-se as auditorias sobre: beneficios rurais (Acérdao 715/2012 — Plendrio);
pensdes por morte (Acérddo 666/2013 — Plendrio); aposentadorias por idade e por tempo
de servico (TC 032.868/2012-0); e a auditoria no Sistema Informatizado de Controle de
Obitos — Sisobi (Acérddo 2.367/2013), todas realizadas em 2013 ou cujos monitoramentos
se deram no exercicio.

A auditoria sobre beneficios rurais, originalmente analisada no TC 008.771/2011-
1, determinou a revisio de 2.348 beneficios de segurados especiais com CNPJ ativo na
data de inicio do beneficio (DIB); 1.368 beneficios de segurados especiais com beneticio
considerado incompativel; e 1.274 beneficios de segurados especiais em atividade na DIB.
Os resultados dessa auditoria foram monitorados, em 2013, pelo TC 009.953/2012-4, que
resultou no Acérddo 5/2014 — Plendrio.

As pensdes por morte foram tratadas no TC 006.234/2012-7, que resultou na
revisio de 4.403 beneficios de filhos maiores invalidos; de 677 beneficios com indicios
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de desdobramento incorreto de pensdo; de 173 beneficios com valores acima do teto
remuneratério; bem como diversos beneficios com possiveis erros cadastrais, como nimeros
de CPF zerados ou inconsistentes, nomes das mies dos beneficidrios em branco, entre
outros. Em 2013, o TC 010.547/2013-4 tratou do monitoramento do Acérdio 666/2013 —
Plendrio, julgado pelo Tribunal no Acérdao 89/2014 — Plendrio.

Outraauditoria de conformidade realizada em beneficios teve como escopo a concessdo
e manutencdo de aposentadorias por idade e por tempo de contribui¢do. A unidade técnica
do TCU propde que se revisem diversos beneficios com indicios de irregularidade, tais
como informagdes cadastrais inconsistentes e possiveis acumulacoes ilegais de beneficios.
Tratado no TC 032.868/2012-0, julgado pelo Tribunal no Acérdao 1.857/2014 — Plendrio.

A ultima auditoria apresentada ocupou-se de fiscalizar o Sisobi, sistema de
responsabilidade do INSS e do MPS responsavel por subsidiar o processo de cancelamento
de beneficios em fung¢io do falecimento de segurados da Previdéncia Social. Determinou-
se, entdo, no Ac6rdio 2.812/2009 — Plendrio, a revisdo de conjunto expressivo de beneficios,
que continham indicios de pagamentos irregulares de beneficios em decorréncia de
falecimento do beneficiado. Em 2013, essas determinagdes foram monitoradas pelo TC
030.524/2012-1, que resultou no Acérdio 2.367/2013.

Dada a alta materialidade do tema; a tendéncia de realizacio de auditorias em bancos
de dados; e ao alto risco ainda existente nos sistemas de informacdo do INSS, é necessaria a
realizagdo de novo acompanhamento futuro do tema no préximo Fisc-Previdéncia.

3.4 BAIXA RECUPERAGAO DE CREDITOS PREVIDENCIARIOS

Outro ponto essencial no acompanhamento sistémico da Previdéncia Social é o
controle das receitas previdencidrias, em especial, aquelas que ndo derivam diretamente do
orgamento publico, como ¢é o caso dos créditos previdencidrios judiciais.

Nesse tema, destaca-se a atuacio da Procuradoria-Geral da Fazenda Nacional (PGFN)
¢ da Secretaria da Receita Federal do Brasil (RFB), que supervisionam, respectivamente, o
estoque e arrecadagio dos créditos previdencidrios inscritos em Divida Ativa da Unido e os
créditos inscritos abarcados em parcelamentos especiais, como o Refis, Paes, Paex e Refis
da Crise (Lei 11.941/2009).

Quanto aos valores dos processos em estoque, verifica-se que, nos tltimos cinco anos,
houve gradual aumento nas quantidades e nos valores dos créditos previdencidrios, mas
constante redugio nos valores médios (diminui¢do de R$ 231 mil para R$ 136 mil, ou
41,1% para os créditos judiciais ativos e de R$ 254 mil para R$ 155 mil, ou 39,1% para os
créditos judiciais parcelados).

Essa diminui¢do do valor médio dos processos se explica pela relagdo entre as taxas
de aumento do nimero e do valor dos processos acompanhados: enquanto a quantidade de
processos aumenta, ano a ano, por volta de 20% (23,5% para os processos judiciais ativos e
17,2% para os judiciais parcelados), o valor total aumenta em percentuais menores (9,1% e
17,2%, por ano, respectivamente).
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Judicial Ativo Judicial Parcelado

Valor Quantidade Valor Quantidade

2010 205.155 976.256 41.826 173.566

2012 246.535 1.633.487 43.947 248.291

R$ mi

Fonte: Sistema Informar — PGFN/MF

Em termos de valores médios, 85% (1.650.628) dos processos judiciais ativos ndo
ultrapassam, individualmente, R$ 100 mil, totalizando 10% do crédito total. Por outro lado,
4% (87.516 processos) acumulam 74% do total de créditos, cada um representando mais de
R$ 500 mil em créditos previdencidrios.

Quantidade
(%)

De R$ 10 mil a R$ 100 mil 823.122 24.116

Faixa de valor Quantidade Valor (R$ mi) | Valor (%)

De R$ 500 mil a RS 1 milhdo 42.015 27.247,29

Total 1.948.357 265.164,97

Fonte: Sistema Informar — PGFN/MF

Dos processos judiciais ativos em dezembro de 2013, 18% (349.674 processos) estdo
sob andlise hd menos de um ano, correspondendo a 13% do valor total, sendo que 42%
estdo na fase de ‘Ajuizamento ou Distribuic¢do’ e 20% em ‘Inscri¢io de Crédito em Divida
Ativa’. Dos 82% restantes (1.598.683 processos), em cobranca hd mais de um ano, 51%
estdo na fase de ‘Ajuizamento ou Distribui¢do’, 12% em ‘Inscri¢do de Crédito em Divida
Ativa’ e 5% em ‘Pedido de Penhora ou Refor¢co de Penhora’.

Quando a mesma andlise se faz pelo valor dos créditos, nota-se que hd significativa
alteragdo na composi¢do dos créditos: 23% (R$ 7,59 bilhoes) dos créditos novos (com
menos de um ano) estdo em ‘Suspensdo de Exigibilidade sem Depésito’, enquanto nos
créditos antigos apenas 3% estdo nessa mesma fase, enquanto os créditos em ‘Pedido de
Penhora ou Refor¢o de Penhora’ subiram de 5% para 8% do total de créditos, ilustrando o
comportamento processual médio dos processos de crédito previdencidrio no curto prazo.
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"Fase do processo (posigao Até 1 ano Acima de 1 ano Total
em 31/12/2013)" Qtde Valor (R$) Qtde Valor (R$) Qtde Valor (R$)

995.3%6 | 130.300.959.721,21

Pedido de Penhora e/ou Reforgo de Penhora 1.173 377.668.921,37 75.827 19.179.936.096,56 77.000 19.557.605.017,93

7.895 1.906.823.087,36

Citagio do Devedor | 589 | 29300093026 | 36.832 8.477.007.457,96 37421 | 8770.098.388,22

11.772 14.634.374.199,01

Inscricdo de Crédito em Divida Ativa 71.099 790.177.867,20 185.833 2.289.889.798,68 256.932 3.080.067.665,88

6.157 591.088.701,25

Impugnagéo aos Embargos 5.620.173,32 7544 3.002.529.804,74 7580 | 3.098.158.978,06

4.816 10.403.754.394,49

Parcelamento de Prefeitura da MP 1571/97 48.337.707,05 1.186.762.307,60 687 | 1.235.100.014,65

634 108.562.434,41

Citagéio do(s) Sécio(s) | 39 | 27.562418,56 22497 4.922.172.692,46 20536 | 4.949.735.111,02

4.524 2.984.480.710,77

Pedido Habilitagéo ou Pagamento/Reserva 16.896.786,63 | 9.899 3.063.732.391,05 9915 | 3.080.620.177,68

5.636 4.533.015.089,26

Suspensao da Agio Art.40 Lei 6830/80 2.309.837,55 20,004 2.243.324.856,92 20034 | 2.245.724.694,47

16.927 1.901.542.172,01

Hasta Pblica / Designada 9 | 40379189 13536 1.614.895.969,04 13545 | 1.615.299.760,93

12.165 1.856.767.195,38
7.976 217.363.283,99
Outros 120.518 4.425.540.321,04 330.308 43.065.013.904,95 450.826 | 47.490.554.225,99
Total 349.674 | 33.264.948.761,69 | 1.598.683 231.900.022.017,96 1.948.357 | 265.164.970.779,65

Fonte: Sistema Informar - PGFN/MF

Em 31/12/2013, havia 76.016 processos considerados como de dificil recuperacio,
somando R$ 21,31 bilhdes. Considera-se como de dificil recuperacio os processos que
se encontram nas seguintes fases: Emissdo de Pecas Processuais; Crédito em Grau de
Avocatéria; Retorno da Avocatéria; Suspensdo de Exigibilidade sem depésito; Pedido de
Concordata Preventiva; Pedido de Concordata Suspensiva; Suspensdo da A¢do — Art. 40
da Lei 6.830/80; Débito inscrito sem condi¢do de ajuizamento; Arquivamento Provisério da
Acio; Decretagio de faléncia; Encerramento da faléncia; Pedido de Restituigio; Pedido de
Habilitacdo ou Pagamento Reserva; e Recebido em Razdo da Declaragio de Incompeténcia.

Apesar de 54% desses processos estarem localizados na Regido Sudeste, eles nido
possuem valores médios tdo altos quanto os dos processos das demais regides (refletem 47%
do total dos créditos de dezembro de 2013). No outro extremo, encontra-se a Regido Norte,
que, apesar de possuir apenas 7% dos créditos de dificil recuperacio, responde por 10%
do total dos créditos (destaca-se o estado do Amazonas, com crédito médio de R$ 723 mil,
frente 2 média nacional de R$ 280 mil). A unidade da federacio com o menor valor médio
de crédito previdencidrio de dificil recuperagio, em dezembro de 2013, foi o Rio Grande
do Norte com créditos médios de R$ 87 mil.
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Média Regiao
(R$)
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Total 21.310.654 76.016 280.344,32

UF - Brasil " Valor (R$ mil)" Qtde "Meédia (R$)" Regiao

Fonte: Sistema Informar — PGFN/MF

Quanto ao pagamento de créditos na PGFN, nos anos de 2009 a 2013, detecta-se
uma gradual diminuigdo nos valores absolutos dos pagamentos realizados, com quedas
expressivas entre os anos de 2009 e 2010 e entre 2012 e 2013. Neste biénio, a reducdo se deu
em todos os tipos de pagamento — a exce¢do dos pagamentos “I'imemania — Lei 11.345/2009’
¢ “Times de Futebol — Lei 8.641/93” —, enquanto naquele os aumentos se deram apenas
nos pagamentos pelo ‘Simples Nacional — LC 123/2006 e 128/2008” (aumento de mais de
R$ 50 milhdes) e pelo “Timemania — Lei 11.345/2009".
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Tipo de Pagamento 2009 2010 2011 2012 2013

Refis (Lei 9.964/2000) 58.966 1.284 2.963 4.821 2.340

Paes (Lei 10.684/03) 364.551 | 112.508 | 103.099 | 94.821 | 58.071

Simples Nacional (LC 123/2006 e 128/2008) 2.027 52177 | 49.498 | 45215 | 29.257

Orgaos do Poder Publico (Lei 9.639/2009 e Lei 11.196/05) | 413.281 | 204.991 | 258.350 | 257.178 | 181.815

Total 1.348.120 | 510.676 | 526.621 | 502.274 | 348.783

Fonte: Dardo — Dataprev

Fonte: Timemania e Simples Nacional — Parcelamentos Especiais RFB

H4, no entanto, processono TCU (TC 032.629/2011-7) com o objetivo de acompanhar
a implantagio do Programa de Unificacdo do Crédito Previdencidrio e Fazendério. Dentre
os questionamentos levantados pela Corte de Contas, salienta-se a quantidade e o volume
financeiro de créditos previdencidrios originados de auto de infragdo nio encaminhados
para a Divida Ativa da Unido (DAU): 4.268 processos de créditos, que somavam mais de
R$3,6 bilhdes em 6 de agosto de 2014, cujas prescri¢des iniciar-se-iam em setembro de
2016 (cdlculo mais conservador, sem considerar as suspensdes e interrupgoes dos prazos
prescricionais, que devem ser verificadas caso a caso).

A grande quantidade de processos judiciais envolvendo a Previdéncia Social, sua alta
materialidade e a baixa realiza¢do de pagamentos justificam a atuacdo do TCU, nos exercicios
futuros, e que o tema permaneca entre os grandes temas acompanhados pelo TCU no préximo
Fisc-Previdéncia.



CAPITULO 4 O que o TCU constatou em fiscalizacoes

4.1  DEFICIENCIAS NA POLITICA DE LOTACAO
DE SERVIDORES DO INSS

Em 2013, realizou-se Auditoria, de natureza operacional, para verificar a politica
utilizada pelo INSS na alocagdo de seus servidores e a suficiéncia da lota¢do nos diversos
postos de atendimento da autarquia.

Esse trabalho realizou-se dentro do contexto do Tribunal de Contas da Unido de,
em 2013, realizar esforcos na fiscalizacdo da Governanca de Pessoal das clientelas sob sua
jurisdigdo.

O processo foi registrado no TC 016.601/2013-0, sob a relatoria do Ministro Aroldo
Cedraz, e constituiu-se de planejamento, realizado entre 17/6/2013 e 26/7/2013, execugio,
realizada entre 29/7/2013 e 20/9/2013, e relatério, elaborado entre 23/9/2013 e 1°/11/2013.

O INSS ¢ responsdvel pela concessio de mais de cinco milhdes de beneficios
anualmente e pela manuten¢io de uma carteira com mais de trinta milhdes de beneficidrios.
Para isso, atua por meio de 1.500 agéncias da Previdéncia Social (APS), subordinadas a 106
geréncias executivas (GEX) e auxiliadas por unidades da drea meio, acumulando um corpo
funcional de mais de 25 mil servidores atuando na drea fim do INSS, espalhados em todas
as Unidades da Federacio (dados de junho de 2013).

Em termos de médias nacionais, os 26.636 servidores lotados na drea im do INSS sio
responsdveis por mais de quatro mil minutos de atendimentos e de tempo empreendido na
concessdo de beneficios (2.074 e 2.385 minutos, respectivamente) por ano, o que equivale
a quatro minutos ¢ meio de atendimento para cada um dos mais de duzentos milhdes de
habitantes do Brasil.

Desses servidores, considerados também os servidores lotados na drea meio, pouco
menos de cinco mil (4.724) sdo médicos peritos, o que em virios estados corresponde a mais
de 1% do nimero de médicos registrados nos conselhos regionais de Medicina (a média
nacional é de 2,00 médicos registrados a cada mil habitantes). Caso sejam considerados
apenas os médicos contratados, esse percentual ultrapassa os 5% em alguns estados (nesse
caso, a média nacional cai para 1,41 médico a cada mil habitantes), dados extraidos do
estudo ‘Demografia Médica no Brasil 2: Cendrios e Indicadores de Distribui¢io’ e da
matéria jornalistica da Empresa Brasil de Comunicagio intitulada ‘Sudeste concentra duas
vezes mais médicos que o Norte’.

Esse indicador, que permite avaliar qual a representatividade da mio de obra de
peritos do INSS no universo dos médicos de cada estado, ndo avalia a razdo de médicos por
habitante dos estados, mas sim a composi¢ido desses médicos. Alagoas, por exemplo, conta
com 0,41 médico contratado por mil habitantes, e 0,018 perito para o mesmo contingente, o
que resulta no indicador de 4,51% (o maior observado no periodo); enquanto Pernambuco,
com 1,67 médico contratado, conta com 0,012 perito, dando-lhe o menor indicador dos

observados (0,72%).
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Peritos médicos do INSS/Médicos Contratados

B 0.72% a 1,04%
[ 1,05% a 1,90%
[ 1,91%a2,89%
[] 2,90% a 4,51%

Ainda sobre a cobertura do INSS, destaca-se que a autarquia possui, em média, 0,7
agéncia da Previdéncia Social a cada cem mil habitantes — condi¢oes extremas nos estados
do Mato Grosso do Sul (1,43 APS a cada 100 mil habitantes) e do Pard (0,50 APS a cada
100 mil habitantes) —, e, em termos de servidores ativos, 0,13 servidor a cada mil habitantes
— cujos extremos foram os estados de Santa Catarina (0,19 servidor a cada mil habitantes) e
o Pard (0,07 servidor a cada mil habitantes).

A comparagio entre o nimero de médicos contratados, médicos peritos e servidores
do INSS para cada cem mil habitantes, por UF, pode ser visualizada na tabela abaixo.

Médicos Médicos | Servidores Médicos Médicos | Servidores
contratados do INSS do INSS contratados do INSS do INSS
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Nesse contexto, o Tribunal de Contas da Unido atuou, junto ao INSS, de forma
a verificar aspectos da politica de pessoal da autarquia e se os planos de governo sob a
responsabilidade do Ministério da Previdéncia Social e do INSS poderiam estar sendo
afetados por alguma falha nessa politica.

Eissa atuacdo buscou responder as seguintes questdes:

e "A quantidade de servidores, nas diferentes unidades do INSS, é suficiente para
atender a demanda?";

« "As agdes relativas 2 movimentagdo e reposigdo de pessoal tém permitido mitigar os
riscos inerentes?";

« "Como o INSS monitora a produtividade dos servidores e de suas unidades?";

o "As unidades do INSS possuem os profissionais especializados necessirios para a
P P P P
realizacdo de suas atividades?".

Para auxiliar na resposta dessas perguntas, realizaram-se entrevistas com gestores e
servidores das dreas meio e fim do INSS, compararam-se as produtividades das APSs e GEXs
entre si, e analisou-se a legislacdo aplicdvel a gestdo de pessoal da autarquia, em especial
quanto ao monitoramento da produtividade dos servidores e quanto a aposentadoria e o
abono de permanéncia e seus efeitos financeiros.

Destacaram-se diversas ferramentas gerenciais, como o Estudo de Lotagdo Ideal, o
sistema de monitoramento conhecido como Sala de Monitoramento e o avancado uso de
indicadores de desempenho para a avaliagdo das unidades do INSS.

Algumas falhas e possibilidades de melhoria, contudo, foram detectadas, em especial
quanto ao excesso de servidores em abono de permanéncia — que podem deixar a autarquia a
qualquer momento, trazendo alto risco de descontinuidade do servigo —; a concentragio de
servidores em atividades ndo tipicas do INSS (drea meio); a disparidade entre os patamares
de produgdo das unidades (diferentes graus de eficiéncia); ao pouco reflexo que a capacidade
produtiva efetiva das unidades tem no Estudo de Lotacdo Ideal; e 4 falta de indicadores de
desempenho especializados em medir a eficiéncia das unidades da autarquia.

No escopo da primeira questdo levantada, ‘a quantidade de servidores, nas diferentes
unidades do INSS, ¢ suficiente para atender a demanda?’, estudou-se a atual metodologia
de movimentacdo de servidores do INSS, com énfase no Estudo de Lotacio Ideal.

Esse estudo, ou ‘Estudo de Lotagdo Ideal de Servidores nas Agéncias da Previdéncia
Social’, foi realizado em junho de 2011, o que resultou na Resoluc¢do 175/Press/INSS, de
14 de fevereiro de 2012. O objetivo proposto pela metodologia foi determinar a lotagdo de
servidores necessdria em cada APS, de maneira a atender, de forma satisfatéria, os cidadios
que procuram os servigos previdencidrios e assistenciais a cargo do INSS.

Nesse documento, o INSS identificou a demanda pelos servigos sob sua
responsabilidade e determinou os valores minimos de lotag¢do necessdrios para cada APS,
resultando em informacdes que puderam orientar a realizacio de concursos de remocio
e a negociacdo de preenchimento de vagas e realizagdo de concursos publicos, junto ao
Ministério do Planejamento, Or¢camento e Gestio.

Como se trata de a¢do inovadora e recente, o TCU analisou as premissas adotadas
pela autarquia, os impactos da implantacdo do estudo e se havia alguma falha em sua
idealizac@o ou realizagdo, além de investigar possiveis melhorias no processo construido
pela autarquia.
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O primeiro ponto a ser aprimorado, detectado pela equipe, foi o escopo escolhido
no Estudo de Lotagdo Ideal. Inicialmente, ele abrange as atividades administrativas das
APSs, ndo cobrindo as atividades realizadas pelos médicos peritos, pelos assistentes sociais
e pela equipe de apoio (drea meio, composta por unidades das geréncias executivas,
superintendéncias regionais e administracdo central). Jd hd, entretanto, estudos sobre essas
outras atividades em desenvolvimento na autarquia.

A comparagdo entre os valores identificados como ‘lotagdo ideal’ e aqueles da lotagio
efetiva das agéncias da Previdéncia Social permite concluir que a lota¢do atual do INSS ¢,
em termos quantitativos, suficiente para a demanda da autarquia. Porém, os indicadores
de desempenho acompanhados pela diregio do INSS indicam que a forga de trabalho
atual ndo é suficiente para o patamar de demanda e de qualidade de servigo. Essa aparente
inconsisténcia pode derivar de duas situagoes: parte dos recursos humanos do INSS carece
do treinamento ou incentivo necessdrios para atender o nivel de produgio exigido ou
a quantidade definida pelo estudo ndo abarca, de maneira precisa, o tempo gasto pelos
servidores para a execugdo de servigos de qualidade.

Das 1.372 APSs do universo da presente auditoria, 41% (567) estavam com mais
servidores que a lotagdo ideal, 23% (315) estavam com a lotacgdo ideal, 35% (476) com
menos servidores que a lotacdo ideal, e 1% (14) ndo tinham informagdes de lotagio ideal
(mas pelas regras do Estudo de Lotagdo Ideal, a lotagdo minima de uma APS nova deveria
ser quatro servidores, o que foi atendido em doze dessas quatorze unidades).

O grifico abaixo indica a situagdo média das agéncias da Previdéncia Social, ilustrando
qual percentual das APSs de cada UF possui servidores em quantidade superior ou igual a
respectiva lotacdo ideal. Quanto maior o indicador, mais préximas as APSs da UF estdo de
suas capacidades produtivas. A pior situagio encontrada foi a de Mato Grosso, com indicador
de 37,78%, representando que das 45 APSs do estado, 17 estavam com capacidade igual (6
unidades) ou superior (11 unidades) a lotacdo ideal, enquanto 28 estavam abaixo da lotagdo
(lotagdo efetiva média de 74% da lotacdo ideal). Na outra ponta, o Rio de Janeiro possui
85,26% de suas APS com lotagdo igual (12 unidades) ou superior (69 unidades) a ideal,
com apenas 14 APSs operando abaixo de sua capacidade necessdria. Em média, essas 69
unidades operam com 68% a mais de servidores que as lotagdes ideais definidas.
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Locacao efetiva/locagéo ideal

B 0%a58%
[ 59% a 66%
[ 67%a74%
[] acimade 75%

Outro ponto estudado, ainda sobre a primeira questio de auditoria, foi a diferenca de
eficiéncias entre agéncias da Previdéncia Social e entre geréncias executivas.

Essa comparagdo realizou-se com base no método de Andlise Envoltéria de Dados
(DEA), que, em termos gerais, verifica os niveis de producio e de insumo de cada uma das
unidades e os compara, classificando as unidades em termos de eficiéncia relativa.

Cabe destacar que eficiéncia, neste estudo, define-se como a melhor relacio possivel
entre mais produtos (atendimentos, concessdes, pericias e avaliagdes sociais) com menos
insumos (recursos humanos).

A primeira DEA realizada, ou comparagio nacional, utilizou os produtos e insumos
das atividades administrativas das APSs, classificando essas unidades, independentemente
de fatores regionais. Como insumo, considerou-se a quantidade de servidores — excluidos os
peritos e assistentes sociais —, e como produtos, a quantidade de minutos totais gastos com
atendimentos, com requerimentos de beneficios rurais (tempo médio 75 minutos) € com os
demais requerimentos; resultando em uma DEA com um insumo e dois produtos.

Do universo de 1.372 APSs, 23 unidades, de todas as regides nacionais, foram
consideradas como eficientes (eficiéncia de 1,00).

Faixa de eficiéncia Nimero de APSs Percentual

0902099

0.7020,79
0,50 0,59 295 21,5%

0,00a0,39 366 26,7%
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Dessas informacdes, pode-se concluir, por exemplo, que, se uma unidade com
eficiéncia de 0,60 fosse composta por servidores com o mesmo desempenho daqueles
lotados em APSs eficientes (eficiéncia igual a 1), a producio dela seria atingida com apenas
60% do efetivo atual.

Tais indices de eficiéncia foram comparados, entdo, com os indicadores acompanhados
das unidades, mas nio se verificou correlagio estatistica entre essas informagdes, o que leva
ao entendimento de que os atuais esfor¢os gerenciais do INSS focam mais o atendimento
da demanda (énfase na eficdcia) do que a forma como as unidades gerenciam seus recursos
e produtos (énfase na eficiéncia).

A segunda DEA realizada, chamada de comparagdo regional, utilizou os mesmo
insumos e produtos da comparacdo nacional, mas permitiu apenas a comparacdo das APSs
com unidades da mesma regido, evitando que unidades muito desiguais pudessem ser
comparadas entre si.

As tabelas abaixo, que ilustram os resultados das DEA por APS, comparagdes regional
e nacional, distinguems-se pela forma como se deram as comparacoes relativas de eficiéncia.
Nota-se que hd grande semelhanca entre os dois resultados, mas hd tanto casos em que
uma UF obteve maiores indicadores nacionais que regionais, comparativamente — como o
Acre, que apresentou eficiéncia média de 0,55 (faixa laranja) na comparacio regional e 0,51
(faixa verde-claro) na nacional —, quanto casos em que a regionalizag¢do trouxe nimeros
mais favordveis — como o Distrito Federal, que passou de uma eficiéncia média regional de
0,62 (faixa verde-claro) para uma eficiéncia média nacional de 0,41 (faixa vermelha).

Eficiéncia por APS - Comparacao regional

Il 0,360,449
[ 0,49a0,56
[ 0,56a0,60
[] 0,60a0,66
[ 0,66a0,76

41



Eficiéncia por APS - Comparacao Nacional

I 034a0,42
[ 0,42a0,47
[ 047a0,51
[] 051a0,55
B 055a0,67

Para uma visdo mais ampla, andlise similar foi realizada nas geréncias executivas do
INSS, dividida em duas etapas, que focaram as atividades administrativas e as relacionadas
as pericias. A primeira andlise agrega aos insumos e produtos da DEA por APS o insumo de
‘servidores da drea meio’, enquanto a segunda ndo utiliza as informagdes constantes da DEA
por APS, mas sim o quantitativo de médicos, como insumo, ¢ o nimero de aposentadorias
por invalidez, de auxilios-acidente, auxilios-doenca (incluindo os classificados como ‘B91”)
e os beneficios assistenciais por incapacidade, como produtos.

Na andlise administrativa por GEX, cabe um breve destaque ao alto percentual de
servidores lotados em dreas meio da autarquia (para os 26.616 servidores lotados na drea
fim — APSs — hd um total de 8.517 servidores lotados na drea meio, ou 24% do total)

Os resultados obtidos demonstraram que, ao se analisar as atividades administrativas
realizadas, grande parte das GEXs foram classificadas como eficientes (trinta das cem
geréncias consideradas), com os valores minimos encontrados de 0,69 (indice de Sergipe),
frente uma eficiéncia média de 0,91. Esse valor, ao ser comparado com as eficiéncias
medidas na DEA por APS (77% das eficiéncias das APSs sdo menores que o menor valor
de eficiéncia de GEX), denota que a andlise agrupada das agéncias pode ocultar os pontos
extremos de cada geréncia, dificultando a atuagio pontual da autarquia.
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Eficiéncia por GEX - Atividades administrativas

I 0,68a0,80
[ 0,80a0,90
[ 0,90a0,94
[] 0,94a0,99

Il 1,00

Ja a comparagio das pericias realizadas por GEX ndo trouxe resultados tdo
homogéneos. A média de eficiéncia observada foi de 0,78, ¢ o menor valor encontrado
de 0,39, na Geréncia Executiva de Campina Grande (a outra geréncia executiva, de Jodo
Pessoa, apresentou indice de eficiente de 0,448, o que elevou a média do estado a 0,418 —
faixa vermelha). Apenas dezoito unidades foram consideradas como eficientes nesse quesito
(faixa verde-escuro).

Eficiéncia por GEX - Pericia médica

Bl 0412066
[ 0,6620,83
[ 0832090
] 0,9020,99

I 1,00
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Quando se comparam conjuntamente os resultados, por unidade da federagio,
alguns estados — Alagoas, Espirito Santo, Maranhdo, Pard e Roraima — se destacam por
serem eficientes nos dois quesitos, enquanto outros — Mato Grosso do Sul, Paraiba e Rio
Grande do Norte — apresentaram eficiéncias nas faixas mais baixas. Ressalta-se que no caso
das geréncias executivas de Vitéria e de Sdo Luis, elas foram consideradas eficientes por
ndo haver outra geréncia com insumos suficientemente semelhantes de forma a permitir
a comparagio (o que ndo ocorreu nas geréncias executivas dos demais estados e na outra
geréncia executiva maranhense, Imperatriz).

Das eficiéncias das APSs, buscou-se identificar se havia algum fator que explicasse uma
tendéncia a maior ou menor eficiéncia. Dessa forma, verificou-se que houve significativa
divergéncia entre os niveis de eficiéncia das APSs que operam sob o turno estendido (Regime
Especial de Atendimento por Turnos, implementado pela Resolugdo INSS/Pres 336 de
22/8/2013, que revogou a Resolucdo INSS/Pres 177, de 17/2/2012) e as que ndo operam.
Apesar da eficiéncia global das agéncias com turno estendido (eficiéncia média de 0,49) ter
sido 4% menor que as eficiéncias das demais (eficiéncia média de 0,51), ao se considerar a
redugdo de 25% no quantitativo total de horas disponiveis as APSs, nota-se que a producio
média dos servidores que trabalham na jornada reduzida é, em termos de produgio por
hora, maior que a daqueles que cumprem a jornada tradicional.

Outro fator que influencia a eficiéncia de uma APS ¢é o percentual de servidores em
abono de permanéncia. As duas varidveis, quando comparadas, indicam haver uma baixa
correlagdo negativa (-0,10) entre as duas, ou seja, quando uma das grandezas aumenta
(aumento no percentual de servidores em abono, por exemplo), a outra tende a diminuir
(diminuicdo na eficiéncia da APS), e vice versa.

Maior relagio, no entanto, hd entre a eficiéncia de uma unidade e o excesso de
servidores lotados em uma unidade. Identificouse uma correlagio negativa moderada
(-0,51) entre a eficiéncia de uma unidade e a razdo da lotagdo efetiva pela lotagio ideal,
ou seja, quanto mais servidores excedem a lotagdo ideal em uma unidade, menor tende a
ser a sua eficiéncia.

O ultimo fator identificado como relacionado na eficiéncia de uma APS foi a
concentragio de concessdes em pequeno nimero deservidores. Essaandlise buscou comparar
a eficiéncia da APS com o percentual de seus servidores responsavel pela concessdo de pelo
menos 80% dos beneficios da unidade. Por exemplo, em uma unidade que tenha esse indice
em 30%, com uma lotacdo de dez servidores, 80% dos beneficios seriam concedidos por
apenas trés servidores. Dessa forma, percebeu-se que havia moderada correlagio positiva
(0,30) entre as duas varidveis, ou seja, quanto mais servidores estdo envolvidos na concessdo
de beneficios, maior tende a ser a eficiéncia da unidade.

Além desses fatores, verificou-se como estd a distribuicdo de servidores entre cidades
de grandes centros urbanos e cidades de interior. Constatou-se que, enquanto nas cidades
de interior, a lotagdo efetiva estd préxima da lotagdo ideal (a lotagdo efetiva é 106% da
lotagdo ideal), hd um maior excesso de servidores nas APSs em cidades de grandes centros
urbanos (a lotacdo efetiva é 129% da lotacdo ideal). Essa diferenca de estrutura reflete-se
em outras caracteristicas dos dois grupos, como o percentual de servidores em abono, o
percentual de servidores responsaveis por 80% da concessdo de beneficios e os indicadores
IDT, IMA e TMC, sendo que os niimeros das unidades de interior sdo, em média, melhores
que os daquelas de grandes centros.

44 Fisc Previdéncia Social



Por esses pontos estudados, em relagdo a primeira questio, ‘a quantidade de servidores,
nas diferentes unidades do INSS, ¢é suficiente para atender a demanda?’, verificou-se que
o Estudo de Lotacdo Ideal, pertinente iniciativa do INSS no sentido de tornar objetiva a
quantificacdo de servidores necessdrios em cada APS, carece de aperfeicoamentos e precisa
ser replicado em outras dreas do INSS, como drea meio e pericia médica.

A segunda questdo de auditoria levantada, quanto aos riscos associados a lotacdo do
INSS, identificou dois grandes tépicos: o grande percentual de servidores em condic¢des de
aposentadoria e a alta concentragio de concessoes em reduzido niimero de servidores.

Quanto ao primeiro ponto, em junho de 2013, o INSS possuia em seus quadros de
pessoal 38.222 servidores ativos e 1.170 servidores cedidos. Desses 39.392 servidores, 10.106,
ou 26% do efetivo, ja possuiam condi¢des de aposentadoria e estavam usufruindo do abono
de permanéncia.

Esse massivo contingente de servidores continua em atividade, principalmente, por
questdes salariais, uma vez que a atual politica de remuneragio dos servidores inativos
reduz o valor da Gratificagio da Atividade do Seguro Social (Gdass) para 50%, impactando
cerca de 70% da remuneragio total. A percepgdo dos servidores e gestores entrevistados
durante os trabalhos de campo é de que esses servidores optariam pela aposentadoria caso
o percentual da Gdass incorporado aos proventos fosse aumentado.

Enquanto nido hd mudancgas na legislacio remuneratéria dos servidores, ou na
expectativa de mudanca de legislagdo, grande parte dos servidores que atingem os pré-
requisitos para se aposentar nio o fazem, continuando na ativa e recebendo o abono de
permanéncia.

O alto percentual de servidores em abono permanéncia, além de impactar
negativamente na produtividade das unidades do INSS, traz riscos de descontinuidade
de negécio a autarquia; uma vez que, caso algum evento, como uma decisdo judicial ou
alteracdo legal, incentive a saida em massa dos servidores aposentdveis, subitamente se
reduziria o quadro de servidores e se perderia o capital intelectual acumulado da autarquia.

Quando se analisam as concessdes de beneficios e os servidores responsdveis por elas,
identifica-se que 5.868 servidores foram responsaveis por 80% das 1.480.694 concessdes
realizadas entre junho de 2012 e maio de 2013. Esses servidores sdo, contudo, 27% dos
21.731 servidores administrativos lotados em APS e 18% dos 32.391 servidores administrativos
ativos da autarquia (posi¢io de junho de 2013).

Essa diferenca aponta para um pequeno grupo de servidores com o perfil de
concessor, que, se impedidos (por razdes de saide, remogdo, exoneracdo, aposentadoria,
etc.), impactardo o desempenho de suas unidades proporcionalmente a sua capacidade
produtiva. Além desse risco direto, a concentragio excessiva de atividades importantes sob
a responsabilidade de poucos servidores pode tornar menos eficaz a execucio de atividades
de controle interno, como a segregacdo de funcgoes, o respeito ao grau de alcada e o controle
de nivel de acesso, resultando, em ultima andlise, em concessdes mais suscetiveis a erros e
fraudes.

Aterceira questdo de auditoria, sobre o monitoramento de produtividade dos servidores
e unidades, identificou dois tépicos conflitantes. Por um lado, detectou-se que hd, hoje,
uma sofisticada estrutura de controle de produtividade das unidades finalisticas que permite
conhecer dados referentes a andlise de beneficios, a prazos de agendamento de atendimento
e tempo de espera em tempo real. Por outro, a avaliacdo de desempenho individual dos
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servidores ndo representa a contribuicdo individual que eles ddo para o alcance da missdo e
objetivos da autarquia, ndo sendo um controle ou ferramenta gerencial efetivo. Parte dessa
disfuncdo se déd pelo uso de pardmetros subjetivos na avalia¢do individual de desempenho.

Quanto a tdltima questio de auditoria levantada, relacionada a suficiéncia de
profissionais especializados, demonstrou-se que o INSS apresenta caréncia de servidores que
desempenhem a atividade primordial da autarquia, qual seja, a andlise de requerimentos de
beneficios previdencidrios. Em relag¢do as demais especialidades, como peritos, assistentes
sociais e profissionais da drea meio, constatou-se a necessidade de um estudo de ‘lotagio
ideal’ especifico, bem como da definicio de metas e da realizagdo de mapeamento de
processos de trabalho dessas atividades.

Diante das respostas das quatro questdes de auditoria formuladas, o Tribunal
recomendou ao INSS e ao Ministério do Planejamento, Or¢amento ¢ Gestdo que fosse
elaborado plano de continuidade de negécios relacionado ao cendrio de aposentadorias em
massa no INSS; plano de reposicio dos servidores em condi¢oes de aposentadoria; e estudo
no sentido de flexibilizar as regras de cdlculo da gratificagido de desempenho nos proventos
dos servidores aposentados do INSS.

Ao INSS, recomendou-se a realizacdo de diversas a¢des que poderiam melhorar
a gestdo de pessoas da autarquia, como sugestdes quanto ao Estudo de Lotagido Ideal —
abrangendo outras dreas, cargos e atividades —; a politica de avaliagio de desempenho e de
produtividade de servidores e unidades; e as falhas na distribuicdo de pessoal detectadas.
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CONCLUSAO

Por todo o exposto nesse Relatério Sistémico, nota-se que as altas materialidade e
relevincia da func¢do de Governo Previdéncia Social, conjugadas aos riscos e gargalos
apontados, justificam a preocupagio da Corte de Contas com a sustentabilidade dos
regimes previdencidrios brasileiros e com a atuagdo do TCU como agente catalisador na
evolucio do controle e definigdo das politicas publicas previdencidrias.

Os trabalhos realizados pelo Tribunal de Contas da Unido, nos ultimos anos,
trazem uma visio completa e detalhada dos principais pontos fracos que os sistemas
previdencidrios publicos, dentre os quais destacou-se a sustentabilidade do Regime Geral
de Previdéncia Social (RGPS), do Regime Préprio de Previdéncia Social da Unido, e dos
Encargos Financeiros da Unido com os militares inativos e seus pensionistas, tema tratado
na auditoria que resultou no Acérdio 2.059/2012 — Plendrio e discutido no Subcapitulo 3.1
desse Relatério Sistémico.

Para esse tema, além das orientagdes especificas decorrentes da auditoria julgada
pelo TCU em 2012, julga-se oportuna a atuacdo do Tribunal no sentido de propor as
principais entidades envolvidas na elaboragio e operacionalizacdo das politicas publicas
de Previdéncia Social novas formas de tratar os riscos contra a sustentabilidade dos regimes
previdencidrios apontados, uma vez que no exercicio de 2013 os déficits com os regimes de
Previdéncia Social alcangaram R$ 49,9 bilhdes para o RGPS, R$ 39,9 bilhdes para o RPPS
dos servidores civis da Unido, e R$ 22,8 bilhdes com os encargos de militares.

Propde-se, com esse intuito, que o Tribunal de Contas da Unido recomende trés
estudos independentes para reestruturar os sistemas previdencidrios citados, mitigando os
riscos de médio e longo prazos apontados.

Quanto aos demais temas abordados nesse trabalho, as recomendacoes e determinacgoes
resultantes dos trabalhos conduzidos pelo TCU sio suficientes para o eficaz tratamento dos
gargalos encontrados.
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PROPOSTA DE
ENCAMINHAMENTO

Considerando as fragilidades identificadas no Regime Geral de Previdéncia Social,
em especial quanto: ao desequilibrio no financiamento das aposentadorias da clientela rural;
as proje¢des de envelhecimento da populagio brasileira, que indicam a perda do Bonus
Demogrifico em até quinze anos; a pouca condicionalidade na concessdo de pensdes por
morte; e 4 tendéncia histérica de aumentar a quantidade de isen¢oes e reducoes de aliquotas
previdencidrias, com complexo sistema de compensacdo, propomos que o Tribunal de
Contas da Unido recomende:

« A Casa Civil da Presidéncia da Reptblica que defina plano de aciio para promover
mudancas estruturais e paramétricas necessdrias a mitigacdo dos riscos apontados,
incluindo em suas discussdes a participagio de outros atores, tais como: Ministério da
Previdéncia Social; Ministério da Fazenda; Ministério do Planejamento, Orcamento
e Gestdo; Instituto Nacional do Seguro Social; Camara dos Deputados; Senado
Federal; Tribunal de Contas da Unido; entidades representantes de empregados; e
entidades representantes de empregadores.

e Considerando as fragilidades identificadas nos Regimes Préprios de Previdéncia
Social da Unido, dos estados, Distrito Federal e municipios, em especial quanto: a
inexisténcia de Fundo Previdencidrio especifico para os servidores civis da Unido; ao
alto déficit atuarial dos regimes previdencidrios, particularmente os regimes federal
e estaduais; a dificuldade da fiscalizagdo da gestio de investimentos dos Fundos
Previdencidrios; a dificuldade da fiscalizacido da concessiao de beneficios em estados
e municipios; as projecoes de envelhecimento da populacéo brasileira, que indicam
a perda do Bonus Demogrifico em até quinze anos; e a pouca condicionalidade
na concessdo de pensdes por morte, propomos que o Tribunal de Contas da Unido
recomende:

« A Casa Civil da Presidéncia da Republica que defina plano de aciio para promover
mudangas estruturais e paramétricas necessdrias a mitigacdo dos riscos apontados,
incluindo em suas discussdes a participagdo de outros atores, tais como: Ministério
da Previdéncia Social; Ministério da Fazenda; Ministério do Planejamento,
Or¢amento e Gestdo; Camara dos Deputados; Senado Federal; Tribunal de Contas
da Unido; representantes dos Tribunais de Contas Estaduais; representantes dos
estados e municipios.

Considerando as fragilidades identificadas nos Encargos Financeiros da Unido com os
militares inativos e seus pensionistas, em especial quanto: a indefini¢do da classificagio de
caracteristicas dos encargos com inativos como previdencidrias ou administrativas (em que
medida a reforma e a reserva equiparam-se a atividade e a inatividade por aposentadoria); ao
equilibrio operacional das pensdes por morte; e ao déficit operacional e atuarial do regime,
propomos que o Tribunal de Contas da Unido recomende:
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« A Casa Civil da Presidéncia da Repriblica que defina plano de acdo para promover
mudancas estruturais e paramétricas necessdrias a mitigacdo dos riscos apontados,
incluindo em suas discussoes a participagdo de outros atores, tais como: Ministério da
Previdéncia Social; Ministério da Fazenda; Ministério do Planejamento, Orcamento
e Gestdo; Ministério da Defesa; Camara dos Deputados; Senado Federal; e Tribunal
de Contas da Unido.”

E o relatorio.
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VOTO

Trata-se de Relatério Sistémico da Funcdo Previdéncia Social (FISC Previdéncia
Social), elaborado com base em fiscalizagio na modalidade levantamento realizada
pela Secretaria de Controle Externo da Previdéncia, do Trabalho e da Assisténcia Social
(SecexPrevi), de abril a junho deste ano.

2 O objetivo é oferecer ao Congresso Nacional, a suas comissoes e Casas Legislativas,
e a sociedade brasileira um panorama sobre o tema e a atuacdo do TCU na drea. Apesar
do escopo nio ser o diagnéstico completo e irrestrito da Previdéncia Social no Brasil, os
trabalhos selecionados e os niimeros apresentados indicam quais as principais preocupagoes
e linhas de atuacio escolhidas pelo Tribunal em relagdo a matéria.

3 Eissa iniciativa segue a linha de esfor¢os empreendidos por esta Corte de Contas, no
sentido de contribuir com a evolucdo dos servicos piblicos prestados pelo Estado Brasileiro,
mediante a realizacio de andlises anuais de cardter sistémico, buscando identificar as
fragilidades existentes e colaborar, de maneira imparcial e qualificada, com a melhoria da
Governanca no Setor Publico.

4 A proposta ¢é a de que os relatérios sistémicos sejam fonte de conhecimento do que
jd foi feito e do que estd previsto no ambito das funcdes de governo fiscalizadas por este
Tribunal. Isso possibilitard, ao longo do tempo, um acimulo gradual e sistemdtico de
informacdes, que serdo utilizadas como referéncia para o planejamento das futuras agdes
de controle.

5 Feitas essas consideragdes, passo a apresentar as principais constata¢oes da Unidade
Técnica, seguindo, para tanto, a estrutura de quatro capitulos que compdem o relatério: (i)
onde estdo sendo aplicados os recursos da previdéncia; (ii) como estd o acompanhamento
da previdéncia; (iii) o que precisa ser resolvido; (iv) o que o TCU constatou em fiscalizagoes.

| - Onde estao sendo aplicados os recursos da Previdéncia

6 O primeiro capitulo do relatério traz os niimeros referentes a execugdo orcamentdria
da funcio Previdéncia Social, a qual abarca os gastos com os trés regimes previdencidrios
existentes — Regime Geral de Previdéncia Social (RGPS), Regime Préprio de Previdéncia
Social da Unido (RPPS), ¢ Regime de Previdéncia Complementar (RPC).

7 Os gastos com essa fun¢io chegaram, em 2013, ao patamar de R$ 446 bilhdes, ou
seja, 47% de toda a despesa empenhada naquele ano. Esse montante s6 foi inferior aos
gastos com a fun¢io Encargos Especiais, a qual engloba os servicos da divida publica.

Para se ter uma melhor no¢do da materialidade envolvida e do impacto orcamentdrio, a
despesa com Previdéncia Social chegou, no exercicio passado, quase ao dobro da soma do
total gasto com as fun¢des Satde, Educacio e Assisténcia Social juntas.
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8 Em uma andlise do comportamento histérico das despesas com Previdéncia Social,
verifica-se um crescimento continuo do déficit. Nos tltimos cinco anos, a despesa passou
de pouco menos de R$ 291 bilhdes, em 2009, para R$ 446 bilhdes, em 2013, um acréscimo
médio de 11% ao ano, valor superior a inflagio do periodo — de 6% ao ano — e superior,
também, ao crescimento médio do orcamento federal.

9 Observando os dados de cada regime, nota-se que o RGPS é o que possui o maior
nimero de usudrios, mais de 27 milhdes, excluindo-se os empregados em atividade. O
seu resultado previdencidrio, que em 2013 alcancou o valor negativo de R$ 49 bilhdes, é
oriundo do desequilibrio das contas referentes a Previdéncia Rural, cujo déficit aumenta
gradualmente em cerca de R$ 7,35 bilhdes ao ano.

10 J4 o RPPS, composto por servidores civis e militares, apresentou déficit total de R$
62 bilhdes no ano anterior, sendo R$ 40 bilhdes referentes aos servidores civis — em parte
devido & migracdo ao Regime Unico de mais de 500 mil empregados piiblicos “celetistas”
sem a devida compensag¢io entre regimes; e quase R$ 23 bilhdes relativos a previdéncia dos
servidores militares.

11 Além dos dados apresentados, é fundamental avaliar as perspectivas futuras da
Previdéncia. Segundo informacdes fornecidas pelo IBGE, a tendéncia é de que a parcela
da populagio que tem acima de 65 anos de idade, atualmente 7,6% do total, atinja a
marca de 10%, em 2022, e de 20%, em 2046, o que certamente levard ao aumento do
déficit previdencidrio, caso medidas de ajuste no sistema vigente nio sejam adotadas em
tempo h4bil.

12 Adicionalmente, constatou-se que o contingenciamento orcamentdrio ocorrido
em 2013 impactou diretamente programas do Ministério da Previdéncia Social (MPS) e
do Instituto Nacional de Seguridade Social (INSS). Os cortes ocorreram principalmente
em a¢oes de capacitacdo do corpo técnico, investimentos em tecnologia da informacio e
gastos ligados a administracdo desses 6rgios. Tais medidas podem ter contribuido para o
surgimento ou agravamento de riscos ja identificados nessas instituigdes.

Il - Como esta o acompanhamento da Previdéncia

13 Neste capitulo, foi feita andlise do cumprimento, pelo Ministério da Previdéncia
Social, dos objetivos e das metas estipuladas no PPA 2012-2015 (Lei 12.593/2012) para a
Previdéncia Social e seus respectivos indicadores. O Programa 2061, objeto especifico dessa
verificacdo, possui treze indicadores e trés objetivos, além de metas especificas para cada
um deles. Os trés objetivos definidos sdo: “0250-Inclusio Previdencidria”; “0251-Qualidade
dos Servigos”; e “0252-Sustentabilidade dos Regimes”. O alcance de cada um deles foi
verificado nos trés regimes previdencidrios existentes.

14 Em relagdo aos objetivos pactuados referentes a inclusdo previdencidria, que
abarcam tanto o RGPS quanto o RPPS, em 2012, o MPS j4 havia alcangado 93% da meta
estabelecida, que é, em 2015, alcangar com a prote¢io previdencidria 77% da populacio
ocupada com idade entre 16 ¢ 59 anos.

15 Jd as metas de qualidade dos servigos no dmbito do RGPS referem-se a implantagio
de novas unidades de atendimento; a reducdo do tempo médio de concessio de beneficios
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e de espera de atendimentos agendados em geral e, especificamente, de pericias; e ao indice
de resolutividade. Em termos nacionais, até dezembro de 2013, nenhuma das metas de
qualidade havia sido atingida. J4 em uma verificagdo por regido, somente a meta “Iempo
Médio de Espera por Atendimentos Agendados — TMEA” foi alcangada e apenas nas regides
Nordeste e Sul.

16 Ressalta-se que os indicadores de espera por atendimento medem a demora do INSS
em atender o segurado, ou seja, constituem critério objetivo de avaliagdo de tempestividade,
ponto fundamental para assegurara qualidade do servico prestado ao cidaddo. Aprofundando-
se a andlise nesses indicadores de espera, considerou-se como desejdvel a meta nacional de
15 dias estabelecida no PPA, e como grave a demora que ultrapassasse 45 dias (data limite
para o primeiro pagamento segundo a Lei dos Planos de Beneficios da Previdéncia Social —
Lei 8.213/91). Hé decisoes judiciais que, inclusive, obrigam o INSS a realizar o pagamento
do beneficio, mesmo sem a conclusio da andlise devida, caso ela nido seja realizada no
prazo de 45 dias, o que representa risco de prejuizo ao erdrio oriundo de pagamentos que
ndo atendam aos requisitos legais.

17 Com base nesses critérios e nos dados de 2013, avaliando-se especificamente o
TMEA, apenas dez estados mantiveram-se abaixo ou igual a meta e cinco a ultrapassaram
em 10 ou mais dias (Amazonas, Pernambuco, Sdo Paulo, Distrito Federal e Pard). Jd em
relagdo ao Tempo Médio de Espera por Atendimento para as Pericias Médicas — TMEA-PM,
a situagdo encontrada foi mais grave. Apenas quatro estados cumpriram a meta nacional
(Acre, Roraima, Rio Grande do Norte e Amapd), enquanto seis atingiram a classificagdo de
demora grave, ou seja, superior a 45 dias (Pernambuco, Sergipe, Amazonas, Piaui, Alagoas
e Maranhio).

18 Quanto a sustentabilidade, no RGPS, a meta é reduzir as necessidades de
financiamento em rela¢do ao PIB, ou seja, melhorar o resultado da equacdo: [receitas
correntes do INSS + receitas de recuperacido de créditos previdencidrios — despesas com
pagamentos de beneficios previdencidrios e precatérios]. O resultado, na verdade, tem sido
um aumento da necessidade de financiamento na ordem de 0,10 pontos percentuais ao ano
em relacdo ao PIB.

19 J4, no RPPS, a andlise da sustentabilidade foi dividida em metas especificas para a
Unido e para os estados e municipios, envolvendo equilibrio atuarial e taxa de resultado
operacional apurados por esfera. No 4mbito da Unido, o equilibrio atuarial do RPPS ficou
dentro dos limites esperados, que, ressalte-se, ndo eram positivos. O resultado operacional

também ndo ficou muito distante do previsto, com um déficit de R$ 39,9 bilhes, ou seja,
0,84% do PIB (a meta do PPA € 0,80%).

20 O equilibrio atuarial do RPPS nos estados e no DF, que, assim como o RPPS
dos municipios, apesar de ndo se compor de recursos federais, também ¢é supervisionado
pelo Ministério da Previdéncia Social, comegou a ser calculado somente em 2011, e
demonstrou uma piora gradual ao longo dos dltimos anos. A despeito do aumento dos
recursos garantidores, o ritmo de crescimento das provisdes matemadticas equivalentes
¢ ainda maior, o que aumenta o déficit anualmente. Um quadro muito semelhante é
encontrado nos municipios.
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21 Ressalta-se que o equilibrio atuarial ¢ um indicador muito relevante, pois constitui
uma proje¢do do comportamento de receitas e despesas trazidas a valor presente, ou seja,
¢ um dado fundamental para avaliacdo futura do quadro previdencidrio brasileiro. Nesse
ponto, os resultados das trés esferas federativas se distanciam, os estados e o DF acumularam,
até dezembro 2013, um passivo de 48,82% do PIB, que chega quase ao dobro do apurado
para a Unido (26,25% do PIB). Os municipios, por sua vez, tiveram um passivo atuarial no
patamar de 9,19% do PIB.

22 No que tange ao resultado operacional do RPPS de estados e DF, os valores se
aproximam do apurado para a Unido, enquanto os municipios tém resultados positivos
durante todo o quinquénio analisado. No entanto, a Unidade Técnica faz uma importante
ressalva “Ressalta-se, porém, que houve piora nos indicadores dos dois grupos no ano de
2013: enquanto os estados ¢ DF ultrapassaram a barreira de 1% negativo, meta do PPA
corrente (reflexo do aumento de receitas totais de 16% frente 28% de acréscimo nas
despesas); os municipios reduziram seu resultado operacional a quase metade da média
histérica de 2009 a 2012 (houve reducio de 4% nas receitas totais e aumento de 31% nas
despesas totais), afastando-se da meta de superavit de 0,40% do PIB.”.

23 Nio obstantes tais resultados, houve crescimento dos ativos totais aplicados aos
fundos préprios municipais, estaduais e distrital. Em 2009, eles representavam 1,35% do
PIB nacional, jd em 2013 chegaram ao patamar de 3,60%, nimero mais préximo da meta
de 5% estabelecida para os ativos totais desses fundos.

24 No ambito do Regime de Previdéncia Complementar, sob a supervisio da
Superintendéncia Nacional de Previdéncia Complementar (Previc), foram estabelecidas
metas para os objetivos de inclusdo previdencidria (taxa de crescimento dos participantes)
e de sustentabilidade dos regimes (indice de cobertura, indice de solvéncia e taxa de ativos
totais em relacio ao PIB).

25 A taxa de crescimento dos participantes das FEntidades Fechadas de Previdéncia
Complementar (EFPC) evidencia um crescimento continuo, cuja taxa vem caindo
anualmente, com excec¢do ao ano de 2009 em que houve, efetivamente, decréscimo.
No dltimo quinquénio, excluindo-se o ano corrente cuja taxa ainda ndo foi apurada, o
crescimento acumulado foi de 12,33%.

26 Os indicadores de sustentabilidade dos regimes apontam pequenas oscilacoes no
indice de cobertura da Previdéncia Complementar, com leve melhora em 2013; uma
constante queda anual no indice de solvéncia; e uma oscilagio mais indefinida, ano a ano,
na taxa de ativos totais das EFPCs.

27 O TCU jd analisa os indicadores aqui debatidos em dois outros processos, a
presta¢do de contas anual do INSS — exercicio 2012 (TC 022.579/2013-3, ainda pendente
de julgamento), e levantamento jd finalizado que teve como escopo especifico esses
indicadores (TC 033.549/2013-3). Este trabalho revelou algumas falhas de metodologia e
gerou uma série de propostas que foram encaminhadas ao MPS, este ano, com a finalidade
de auxiliar na elaboracdo de novos indicadores para o programa Previdéncia Social e no
ajuste dos ja existentes.
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lll - O que precisa ser resolvido

28 O terceiro capitulo trata dos temas mais sensiveis que devem ser continuamente
acompanhados pelo TCU, seja em decorréncia de sua materialidade, alto risco envolvido
ou relevincia da matéria para o Tribunal, o governo federal e a sociedade.

29 Com fundamento nesses critérios, selecionaram-se quatro temas: sustentabilidade
dos regimes previdencidrios; necessidade de criagdo do Fundo do Regime Geral de
Previdéncia Social (FRGPS), estabelecido pela Lei de Responsabilidade Fiscal (LRF);
revisdo de beneficios do RGPS; e recuperagio de créditos.

30 No que tange a sustentabilidade dos regimes, além do que jd foi pontuado neste
voto, é importante frisar que esta Corte de Contas, em seu Acérddo 2.059/2012 — Plendrio,
identificou as principais causas do déficit crescente no RGPS. Dentre elas, destacam-se a
insuficiéncia de fontes de arrecadagdo; o modelo de arrecadacio por sub-rogacio; a forma
de estruturacgio do beneficio rural e 0 aumento real no valor do saldrio minimo. Além desses
fatores, deve ser considerado o impacto das mudancas demogréficas; das evasdes fiscais; do
alto estoque da divida previdencidria; e de rendncias de receitas previdencidrias, pontos ja
abordados nas Contas de Governo do exercicio 2012.

31 Outro fator impactante nas contas dessa fun¢io de governo € a alteracio legislativa
na drea previdencidria. Em 2013, houve a regulamentacdo da aposentadoria especial
do deficiente fisico (Lei Complementar 142/2013); a inclusdo na categoria de segurado
especial de pessoas protegidas pelo Estatuto Nacional da Microempresa e da Empresa de
Pequeno Porte; e a ampliagido da duracio, para 120 dias, do saldrio-maternidade de homens
e mulheres adotantes, com extensdo do beneficio ao conjuge segurado no caso de morte do
beneficidrio.

32 No ambito do RPPS dos servidores civis, foi instituido o regime de previdéncia
complementar dos servidores federais, com autorizac¢do para a criagdo de trés Entidades
Fechadas de Previdéncia Complementar, e de Fundacoes de Previdéncia Complementar
dos Servidores Publicos Federais (Funpresp) nos trés poderes, como tentativa de solucio
para o déficit do RPPS. No entanto, a adesdo ainda é baixa, até o fim de 2013 havia apenas
2.333 participantes.

33 J4 a previdéncia dos militares, por sua vez, teve aumento nominal no déficit na
ordem de 6,9% entre os anos de 2011 e 2012 e entre 2013 e 2013. Isso decorre, entre
outros motivos, da auséncia de previsdo legal para a contribui¢do patronal e do fato dos
militares contribuirem apenas para pensoes previdencidrias e ndo para aposentadorias.
Além disso, o TCU jd constatou que nio existe projegdo atuarial das despesas futuras com a
previdéncia dos militares, pois, o Ministério da Defesa considera o pagamento dos militares
inativos como encargos da Unido e ndo como aposentadorias. Por isso, esta Corte de Contas
determinou aquele 6rgio que realize a inclusdo dessas proje¢des tanto na Lei de Diretrizes
Orgamentdrias, quanto no Relatério Resumido de Execugdo Orgamentdria.

34 Aindasobre o RPPS da Unido, importa relembrar que o Tribunal, ao emitir o Relatério
e o Parecer Prévio sobre as Contas de Governo do exercicio de 2013, apontou possivel
superavaliagio na ordem de R$ 2 trilhes no Patriménio Liquido da Unido, decorrente de
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passivos ocultos relacionados a déficits atuarias, entre eles consta, no subcapitulo 5.3, a ndo
contabilizacdo das provisdes matemadticas previdencidrias do RPPS dos servidores civis.

35  Diante da importincia dos achados referentes a sustentabilidade dos regimes
previdencidrios e do alto risco e materialidade envolvidos, permanece patente a necessidade
de acompanhamento do tema pelo TCU, seja por meio de novas fiscalizagdes ou pelo
monitoramento das jd realizadas, uma vez que ainda nio foram adotadas, pelos 6rgios
competentes, medidas capazes de mitigar os riscos mapeados ou mesmo de reduzir
sensivelmente os crescentes prejuizos financeiros apurados.

36 A respeito do Fundo do Regime Geral da Previdéncia Social, criado pela LRF,
em seu artigo 68, o Tribunal vem acompanhando os passos necessdrios para sua efetiva
implementagdo, seja por meio das Contas de Governo ou por processos especificos
relacionados a essa matéria. Segundo cronograma disponibilizado nas Contas de Governo
do exercicio de 2012, restava pendente apenas a criacdo de uma estrutura organizacional
prépria para o Fundo, por parte do INSS. Dessa forma, faz-se necessdrio prosseguir com o
acompanhamento da matéria até sua efetivagio e, posteriormente, analisar o impacto da
medida e sua operacionalizac¢io.

37 A necessidade de revisio, pelo INSS, de beneficios com indicios de fraude ou erros
cadastrais tem sido alvo de determinagdes por este Tribunal em diversos processos julgados
ao longo dos dltimos anos, como os relativos as auditorias sobre: beneficios rurais (Acérdao
715/2012 — Plendrio); pensdes por morte (Acérddo 666/2013 — Plendrio); aposentadorias
por idade e por tempo de servi¢o (Acérdao 1.857/2014 — Plendrio); e Sistema Informatizado

de Controle de Obitos — Sisobi (Acérddo 2.812/2009). Todas as decisdes mencionadas j4
sd0, ou serdo, objeto de monitoramento, dada a relevincia e materialidade dos achados.

38  Para possibilitar uma fiscalizagdo mais efetiva sobre a concessio dos beneficios
previdencidrios, o TCU tem realizado auditorias em grandes bancos de dados e, para isso,
tem utilizado novas técnicas no campo da Tecnologia da Informagdo, como o “Big Data”,
por exemplo, que se revelou muito 1til na detec¢do e no tratamento de possiveis fraudes.
Tais solugdes sdo imprescindiveis, uma vez que, atualmente, o INSS trabalha com bases de
dados contendo mais de 30 milhdes de registros mensais, entre beneficios previdencidrios e
assistenciais.

39 No que se refere a recuperagio de créditos previdencidrios judiciais, analisando-se
os valores dos processos em estoque, verifica-se que, nos tltimos cinco anos, houve um
aumento nas quantidades e nos valores dos créditos previdencidrios, e uma reducido nos
valores médios. Isso ocorre porque o aumento na quantidade de processos ¢ maior do que o
acréscimo nos valores de cada crédito. Tendo como pardmetro dados de 2013, a SecexPrevi
faz a seguinte observagdo: “Em termos de valores médios, 85% (1.650.628) dos processos
judiciais ativos ndo ultrapassam, individualmente, R$ 100 mil, totalizando 10% do crédito
total. Por outro lado, 4% (87.516 processos) acumulam 74% do total de créditos, cada um
representando mais de R$ 500 mil em créditos previdencidrios.”.

40 Quanto aos processos considerados de dificil repara¢do, um total de 76.016 em
31/12/2013, o maior percentual (54%) estd na regido Sudeste, contudo, o percentual do
valor desse estoque (47%) ndo ¢é tdo alto quanto o das demais regides, a exemplo da regido
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Norte que possui apenas 7% do total de créditos de dificil recuperagio, porém representam
10% do valor total nacional.

41 O TCU tem acompanhado, por meio do TC 032.629/2011-7, a implantacdo do
Programa de Unificagio do Crédito Previdencidrio e Fazenddrio no Sistema Integrado
de Informacdes Econdmico-Fiscais pela Secretaria da Receita Federal do Brasil (RFB).
A proposta é reestruturar a administracio das contribui¢des previdencidrias, de forma a
eliminar fragilidades que poderiam resultar na perda de arrecadag¢io em virtude de
prescri¢do, erros ou mesmo fraudes. Também ¢ objeto desse processo o questionamento
sobre 4.268 processos de créditos, que representavam R$ 3,6 bilhdes, em 6 de agosto do
ano corrente, originados por autos de infragdo que ainda ndo foram encaminhados para
a Divida Ativa da Unido. Tais riscos jd haviam sido detectados pelo Tribunal em trabalho
anterior, o qual cientificou o 6rgio responsdvel e passou a acompanhar mais de perto a

implementacio do programa.

42 Como visto, alguns dos problemas apontados neste capitulo ainda nido foram
solucionados e, portanto, necessitam de um acompanhamento continuo, como ¢é o caso
especialmente da sustentabilidade fiscal dos regimes de previdéncia.

IV - O que o TCU constatou em fiscalizagcées

43 Neste capitulo, a unidade técnica discorre sobre os principais achados do Tribunal
em fiscalizagdes julgadas em 2014 referentes a funcido previdéncia social. O destaque
¢ dado para a auditoria de natureza operacional que analisou a politica de alocacdo de
pessoal adotada pelo INSS, sob o aspecto da suficiéncia de lota¢do nos diversos postos de
atendimento a populacio. Esse trabalho, de minha relatoria, foi parte da iniciativa do TCU
em fiscalizar a governanca de pessoal de seus jurisdicionados.

44 Inicialmente, mapeou-se a estrutura do INSS, que contava, a época, com 26.636
servidores lotados na drea fim, dentre esse total 4.724 médicos peritos, distribuidos em
todo territério nacional, em 1.500 agéncias da Previdéncia Social (APS), subordinadas a
106 geréncias executivas (GEX), além de unidades da drea meio, nas quais havia 8.517
servidores. Esse corpo técnico operacionaliza a concessdo de mais de cinco milhoes de
beneficios a cada ano, e ainda é responsdvel pela manutengio de mais de trinta milhdes de
beneficios ativos.

45 O INSS, conforme dados de 2013, possui, em média, 0,7 agéncia da Previdéncia
Social para cada 100 mil habitantes. O menor indice é encontrado no Pard (0,5) e o maior,
em Mato Grosso do Sul (1,43). Em termos de servidores ativos, hd 0,13 servidor a cada mil
habitantes, com a maior concentra¢io em Santa Catarina (0,19) e a menor também no

Par4 (0,07).

46 De posse desse cendrio, o Tribunal procurou verificar se aspectos relacionados a
politica de pessoal da autarquia estariam afetando a sua atuagdo na consecucio dos planos
de governo sob a sua responsabilidade e do Ministério da Previdéncia Social.

47 Por meio desse trabalho, foi possivel verificar algumas falhas e oportunidades de
melhorias como niimero excessivo de servidores em abono permanéncia; concentragio de
mao de obra em atividades ndo tipicas do INSS; disparidade entre a produgio de diferentes
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unidades e auséncia de indicadores de desempenho especificos para medir a eficiéncia da
autarquia e suas unidades.

48 Um dos principais documentos analisados pela equipe de fiscalizacio foi o “Estudo
de Lotagdo Ideal de Servidores nas Agéncias da Previdéncia Social”, no qual o INSS
procurou identificar a demanda por seus servicos e a lotacdo necessdria para atendé-la.
Fisse estudo serviria de base para concursos de remocio e preenchimento de novas vagas
oriundas de concurso ptblico futuro. Tal iniciativa mostra uma preocupagio do érgdo com
o aperfeicoamento de sua politica de pessoal.

49 Os resultados desse estudo apontaram que, no geral, o quantitativo atual de
servidores ¢é suficiente para atender a demanda da autarquia em termos quantitativos. Do
total de APSs, concluiuse que 41% estio com lotagdo acima do ideal, 23% estio com
lotagdo ideal e apenas 35% estariam com lotacdo abaixo da ideal (em 1% das agéncias
ndo foi possivel aferir a lota¢do ideal). Contudo, essa aproximagdo entre as quantidades de
servidores existentes e a considerada ideal ndo repercute nos indicadores de desempenho
acompanhados pela diregdo do INSS.

50 Ao analisar o mencionado documento, o TCU apontou a necessidade de alguns
aprimoramentos, como a inclusdo, na confecg¢io do estudo, da atividade fim realizada por
médicos peritos, assistentes sociais e a respectiva equipe de apoio. Além da auséncia de um
estudo de lotagdo ideal especifico para peritos, assistentes sociais e profissionais da drea
meio, constatou-se a necessidade de definigdo de metas e da realizacdo de um mapeamento
de processos de trabalho envolvidos nessas atividades. O 6rgio, no entanto, informou que jd
estd em desenvolvimento novo estudo abrangendo esse escopo, o que serd oportunamente
acompanhado pelo Tribunal.

51  Outro ponto verificado foi a comparagio entre os niveis de eficiéncia, entendida como
a melhor relacio possivel entre produtos (concessdes, pericias, atendimentos e avaliacoes
sociais) e insumos (pessoal), das diversas APSs e GEXs. A metodologia utilizada foi a Data
Envelopment Analysis (DEA), que verifica os niveis de producio e insumo de cada unidade
¢ os compara, possibilitando uma classificacdo. Essa técnica define a eficiéncia relativa de
uma unidade, comparando unidades semelhantes e respeitando as diferengas entre cada
uma delas. Ressalta-se que para esse fim analisou-se apenas a atividade fim, excluindo-se as
atividades-meio e periciais.

52 Das 1.372 APSs existentes, apenas 23 foram consideradas eficientes, ou seja 1,7%
do total. Realizou-se, entdo, nova comparagio, porém regional, na tentativa de evitar
comparacoes entre unidades muito desiguais. Os resultados foram muito semelhantes, com
algumas alteragdes de classificacdo decorrentes da mudanga do pardmetro de comparagio.

53 ADEAtambém foi aplicada as GEXs e, nelas, em relagio as atividades administrativas,
os resultados foram mais positivos, de 100 geréncias consideradas, 30 foram classificadas
como cficientes. As 7 mais eficientes foram Alagoas, Espirito Santo, Maranhdo, Mato
Grosso, Pard, Roraima e Tocantins. Por outro lado, as menos eficientes foram Rio Grande
do Norte, Mato Grosso do Sul, Amazonas, Paraiba e Sergipe.

54 Porém, aplicando-se a DEA para medir a eficiéncia por estado das atividades médico-
periciais em cada GEX, apenas 18 foram consideradas eficientes. Esse resultado aponta no
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sentido de que hd uma maior oportunidade de melhoria na eficiéncia da drea médica,
comparativamente a drea administrativa. As GEXs mais eficientes quanto as atividades
médico-periciais foram: Alagoas, Espirito santo, Maranhdo, Pard, Rondonia e Roraima. E
entre as menos eficientes ficaram: Rio Grande do Norte, Tocantins, Rio de Janeiro, Mato

Grosso do Sul e Paraiba.

55 Adicionalmente, verificou-se, com base no “Estudo de Lotacdo Ideal de Servidores
nas Agéncias da Previdéncia Social”, como estd distribuida a for¢ca de trabalho do INSS
entre centros urbanos e cidades do interior. Constatou-se que, no interior, a lotacio efetiva
estd mais proxima da ideal (106% da ideal), jd nos centros urbanos, ha um excesso de
servidores em relagdo ao patamar ideal definido pela prépria autarquia (129% da lotagio

ideal).

56 Fssa aparente abundincia de servidores, no entanto, mascara um alto risco de
descontinuidade, pois hd um grande percentual de servidores em condicoes de se aposentar
(26% do efetivo total jd recebiam abono permanéncia em junho de 2013). Esse quadro
¢ proveniente da politica remuneratéria do 6rgdo, na qual o servidor, ao passar para a
inatividade, tem o valor da Gratificacdo da Atividade do Seguro Social reduzida para 50%,
o que tem alto impacto sobre o total de sua remuneragio.

57 Caso haja uma mudanca legislativa nessa estrutura remuneratéria, hd que se avaliar
com muito critério os impactos imediatos da medida para se evitar a saida em massa de
grande nimero de servidores, o que prejudicaria sobremaneira o andamento dos trabalhos
do INSS, comprometendo o atendimento ao cidadio.

58  Além desse fator, importa destacar que foi verificada a concentracdo da atividade
de concessdo de beneficios em um nimero reduzido de servidores. A unidade técnica
apurou que 27% dos servidores lotados em agéncias sdo responsdveis por mais de 80% das
concessdes realizadas pelo INSS. Esse foi um dos motivos apontados para a baixa eficiéncia
das APSs, pois quanto maior a concentragio de concessio em poucos servidores, menor foi
a eficiéncia identificada na agéncia.

59  Essa concentragdo também gera risco de continuidade dos trabalhos, uma vez que
impedimentos diversos ocorridos nesse pequeno grupo tendem a comprometer diretamente
o nimero de concessdes realizadas, reduzindo a capacidade produtiva de suas unidades.
Além disso, como hd poucas pessoas envolvidas na atividade, pode haver comprometimento
da segregacido de funcoes, o que enseja maior risco de erro ou fraude.

60 Outras correlagdes também foram analisadas. Percebeu-se que a redugio de jornada
implementada pelo turno estendido trouxe uma redugio a eficiéncia, porém em menor
propor¢ido que o esperado. Outros fatores que se correlacionam da mesma maneira sio
o percentual de servidores em abono e a razio de lotagdo efetiva e lotagdo ideal, ou seja,
quanto mais servidores em abono ou quanto mais servidores estdo lotados em uma agéncia,
além da lotagdo ideal, menores tendem a ser suas eficiéncias. Por outro lado, quanto mais
servidores participam da concessdo de beneficios, mais eficiente tende a ser a APS.

61 Ap6s essas verificacdes, o TCU fez uma série de recomendacdes ao INSS e ao
Ministério do Planejamento, Or¢camento e Gestdo, no sentido de auxiliar na gestio de
continuidade do negécio e na governanca de pessoal.
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V - Conclusao

62  Considero que o presente levantamento atingiu os objetivos previstos de fornecer
um diagnéstico ampliado da funcdo Previdéncia Social, identificar dreas e temas que
necessitam de acompanhamento continuo, bem como produzir insumos para subsidiar
futuras fiscalizacoes.

63 O trabalho realizado traz contribui¢des fundamentais para o aprimoramento da
gestdo desta fungio de governo. O quadro aqui apresentado mostra que ainda hd muitos
riscos a serem mitigados e muitas oportunidades de melhoria no que tange, principalmente,
a sustentabilidade dos regimes.

64  ‘Tendo em vista a materialidade envolvida e a relevincia do tema, entende-se que
o TCU pode atuar como agente catalisador na evolugdo do controle e na definigdo das
politicas publicas previdencidrias. Para tanto, é oportuno que se recomende aos 6rgios
competentes a confeccido de planos de acdo para subsidiar uma reestruturagio dos sistemas
previdencidrios existentes, de maneira a garantir sua sustentabilidade de médio e longo
prazo.

65  Ressalto que, como os demais assuntos aqui abordados jd foram objeto de processos
especificos, no Ambito dos quais foram feitas as deliberagdes pertinentes, entendo que, neste
momento, ndo hd necessidade de propor medidas adicionais.

66  Diante do exposto, manifesto-me no sentido de que o Tribunal adote a deliberagdo
que ora submeto a apreciacido deste Colegiado.

Sala das Sessoes, em 3 de dezembro de 2014.

AROLDO CEDRAZ
Relator
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ACORDAO N° 3414/2014
TCU - PLENARIO

1 Processo n® TC 010.651/2014-4.

2 Grupo I - Classe V — Relatério de Levantamento.

3 Interessados/Responsdveis:

3.1  Interessado: Identidade preservada (art. 55, caput, da Lei n® 8.443/1992)
3.2 Responsdvel: Identidade preservada (art. 55, caput, da Lei n® 8§.443/1992).
4 Entidade: Instituto Nacional do Seguro Social.

5 Relator: Ministro Aroldo Cedraz.

6 Representante do Ministério Ptblico: ndo atuou.

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

8 Advogado constituido nos autos: nio h4.
9 Acérdio:

VISTOS, relatados e discutidos estes autos de Levantamento contendo Relatério
Sistémico da Funcio Previdéncia Social (FISC Previdéncia Social) realizado com o objetivo
de oferecer ao Congresso Nacional, a suas comissdes ¢ Casas Legislativas ¢ a sociedade
brasileira um panorama sobre o tema e a atuag¢do do TCU.

ACORDAM os Ministros do Tribunal de Contas da Unido, reunidos em Sessdo do

Plendrio, ante as razdes expostas pelo Relator, em:

9.1  determinar a Casa Civil da Presidéncia da Reptiblica, com fundamento no art. 250,
inciso II, do Regimento Interno do TCU, que, no prazo de 12 meses, visando a promocio
de mudancas estruturais e paramétricas necessdrias a mitigacdo dos riscos apontados, e
em parceria com outros atores envolvidos, tais como: Ministério da Previdéncia Social;
Ministério da Fazenda; Ministério do Planejamento, Orcamento e Gestio; Instituto Nacional
do Seguro Social; Camara dos Deputados; Senado Federal; Tribunal de Contas da Unido;
entidades representantes de empregados; e entidades representantes de empregadores:

9.1.1 apresente plano de acdo para atacar as fragilidades identificadas no Regime
Geral de Previdéncia Social, em especial quanto: ao desequilibrio no financiamento das
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aposentadorias da clientela rural; as proje¢des de envelhecimento da populagio brasileira;
aos parAmetros de concessdo de pensdes por morte; e & quantidade de isencdes e reducoes
de aliquotas previdencidrias, com complexo sistema de compensacio;

9.1.2 apresente plano de acdo para atacar as fragilidades identificadas nos Regimes
Préprios de Previdéncia Social da Unido, dos estados, Distrito Federal e municipios, em
especial quanto: a inexisténcia de Fundo Previdencidrio especifico para os servidores civis
da Unido; ao déhcit atuarial dos regimes previdencidrios, particularmente os regimes
federal e estaduais; a dificuldade da fiscalizacdo da gestdo de investimentos dos Fundos
Previdencidrios; a dificuldade da fiscaliza¢do da concessio de beneficios em estados e
municipios; as proje¢oes de envelhecimento da populagido brasileira; e aos parimetros de
concessdo de pensdes por morte;

9.1.3 apresente plano de acdo para atacar as fragilidades identificadas nos Encargos
Financeiros da Unido com os militares inativos e seus pensionistas, em especial quanto: a
indefini¢do da classificagio de caracteristicas dos encargos com inativos como previdencidrias
ou administrativas (em que medida a reforma e a reserva equiparam-se a atividade e a
inatividade por aposentadoria); ao equilibrio operacional das pensdes por morte; e ao déficit
operacional e atuarial do regime;

9.2 determinar a Secretaria-Geral de Controle Externo que:

9.2.1 adote as medidas necessdrias para a realiza¢do, com a maior brevidade possivel, de
auditoria coordenada com os Tribunais de Contas dos Estados e Municipios para avaliar os
regimes proprios de previdéncia dos referidos Entes em questdes afetas aos seus controles
administrativos e operacionais, entre outros;

9.2.2 adote as medidas administrativas necessdrias a promocdo de Audiéncia Publica para
debater o tema, submetendo a sua organizacdo ao Relator;

9.3 encaminhar, para ciéncia, copia desta deliberacdo, acompanhada das pegas que a
fundamentam, a Casa Civil da Presidéncia da Reptblica, ao Ministério da Previdéncia
Social (MPS), ao Instituto Nacional de Seguridade Social (INSS), as Comissdes Temadticas
de ambas as Casas do Congresso Nacional afetas 4 drea da Previdéncia, ao Conselho
Nacional de Justica (CN]J) e ao Conselho Nacional do Ministério Publico (CNMP);

9.4 encerrar o presente processo, com fundamento no art. 169, inciso I, do Regimento

Interno do TCU.

10 Atan®48/2014 — Plendrio.

11 Data da Sessdo: 3/12/2014 — Ordindria.

12 Cédigo eletronico para localizag¢do na pagina do TCU na Internet: AC-3414-48/14-P.

13 Especificagio do quorum:
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13.1  Ministros presentes: Augusto Nardes (Presidente), Walton Alencar Rodrigues,
Benjamin Zymler, Aroldo Cedraz (Relator), Raimundo Carreiro, José Micio Monteiro e

Bruno Dantas.

13.2 Ministros-Substitutos convocados: Augusto Sherman Cavalcanti e Marcos Bemquerer
Costa.

13.3  Ministros-Substitutos presentes: André Luis de Carvalho e Weder de Oliveira.

(Assinado Eletronicamente) (Assinado Eletronicamente)

JOAO AUGUSTO RIBEIRO NARDES AROLDO CEDRAZ

Presidente Relator

Fui presente:
(Assinado Eletronicamente)

PAULO SOARES BUGARIN

Procurador-Geral
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