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Implementacdo da FUNPRESP no contexto de reforma da Previdéncia Social: analise da
agenda de deciséo

Resumo

No bojo da longa trajetéria das reformas da previdéncia, a criagdo em 2012 da Fundacdo de Previdéncia
Complementar do Servidor Publico da Unido (FUNPRESP) representa um marco ao encerrar a integralidade dos
beneficios como obrigacdo do Estado e repassar a este fundo. Este artigo tem por objetivo compreender o processo
de insercdo desta politica pablica na agenda de decisdo sob a perspectiva do Modelo de Fluxos Mdltiplos. Através
da anélise de contetdo com categorias pré-definidas foi possivel compreender que o fluxo dos problemas e o fluxo
das politicas publicas se convergem em 2007, mas a ligacdo concreta com o fluxo da politica e entrada definitiva
da FUNPRESP para a agenda, através de uma janela de oportunidade, ocorreu apenas em 2012. Uma série de
fatores foram cruciais para este longo processo e este trabalho mostra estes elementos.

Palavras-chave: Previdéncia Social. FUNPRESP. Modelo dos Fluxos Multiplos.

1. Introducdo

A criacdo em 2012 da Fundacdo de Previdéncia Complementar do Servidor Publico da
Unido — FUNPRESP se insere numa trajetoria de reformas da Previdéncia Social brasileira,
sendo a mais significativa politica publica de transformacéo dirigida aos funcionarios publicos
da Unido. N&o obstante sua relevancia e abrangéncia, poucos estudos se debrucaram sobre ela
e este artigo lanca luz sobre a FUNPRESP, buscando identificar os elementos formadores de
sua constituicdo a partir do Modelo de Mdltiplos Fluxos.

Para contextualizar, vale apontar que o Brasil inicia uma série de reformas a partir de
1998 guiado por um tipo paramétrico, com manutengdo do Regime Geral de Previdéncia Social
(RGPS) e Regime Préprio de Previdéncia Social (RPPS), ambos publicos, porém sujeitos a
regras mais uniformes. Contudo, em 2012 o processo de migracdo do sistema de pacto
intergeracional para um sistema capitalizado, comeca a ser tragado com a instituicdo da Lei n°
12.618 de 2012, permitindo o Regime Complementar do Servidor Pulblico (RPCS) e
autorizando a criacdo de entidades fechadas de previdéncia complementar denominadas
FUNPRESP para os servidores publicos. A FUNPRESP foi criada com a finalidade de
administrar e executar planos de beneficios de carater previdenciario complementar para o0s
servidores publicos titulares de cargo efetivo da Unido, suas autarquias e fundaces. A
FUNPRESP é uma fundacdo sem fins lucrativos, de direito privado, com natureza publica e
autonomia administrativa, financeira e fiscalizacdo pela Superintendéncia Nacional de
Previdéncia Complementar (Previc).

A Lein®12.618/2012 tem como ponto central a fixacdo do limite maximo para concessao
de aposentadorias e pensdes pelo RPPS ao teto do RGPS. Para 0s servidores com remuneragao
superior ao limite maximo estabelecido para os beneficios do RGPS e que tenham ingressado
no servico publico até a data anterior ao inicio da vigéncia do regime de previdéncia

complementar poderiam, mediante prévia e expressa opcao ingressar no RPCS. Em 2015,
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devido a baixa adesdo ao referido regime, a legislacdo foi alterada pela Lei n°13.183 que
estabeleceu para todos os servidores que ingressarem no servigo publico com remuneracao
superior ao teto do RGPS estariam automaticamente inscritos no RPCS, contudo, teria direito
ao cancelamento da adesdo (ANFIP, 2016).

Para compreender melhor o processo de reforma que da origem a FUNPRESP,
realizou-se uma revisao de literatura, onde foram identificados 14 documentos com variacao
temporal entre 2008 e 2021 e que discutiam sobre o tema. Verificou-se que 0s documentos
elaborados antes de 2013 trataram basicamente da criagdo da FUNPRESP e suas motivacoes
(FERREIRA, 2008; GAIGER SILVEIRA etal., 2011; AMARAL, GIAMBIAGI e CAETANO,
2013; RANGEL; SABOIA, 2013). Ja os de 2014 em diante trazem elementos sobre a
implantacdo, adesdo, impacto nos beneficios com a criagdo da FUNPRESP (AGUIAR,
DUARTE e PINHEIRO, 2014; PENA, 2014; CHAGAS et al., 2015; RODRIGUES e
AFONSO, 2015; RANGEL e SABOIA, 2016; SARTORI et al., 2016; OLIVEIRA et al., 2016;
SIQUEIRA e MONTIBELER, 2016; SILVA, 2018 e AYROZA etal., 2021). O que se observou
é gue além de pouco discutido, nota-se um hiato sobre a analise da constituicdo do FUNPRESP
como politica pablica e fica latente a seguinte questdo: quais fatores movimentaram a insercao
da FUNPRESP para a agenda de decisdo dentre as possibilidades de reforma da Previdéncia
Social brasileira que poderiam acontecer no periodo de 2012?

Para tratar desse assunto, deve-se buscar os elementos de formacdo da agenda, em
gue um instrumento muito disseminado na area € o Modelo dos Fluxos Multiplos, elaborado
por Kingdon (1984) com base no modelo Garbage Can (COHEN; MARCH; OLSEN, 1972).
Para Kingdon (2006) a agenda de decisdo € a lista de temas objeto de deliberagdo, sendo que a
probabilidade de entrada para essa agenda aumenta com a formacao de um pacote, composto
por trés elementos em convergéncia: problema, proposta de politica pablica e politica. Estes
representam trés dindmicas de processos e compdem os fluxos multiplos ou multiple streams.
Essa analise permite identificar fatores que movimentam problemas publicos para a agenda de
deciséo, enquanto outros permanecem de fora, bem como as solucdes para estes problemas.

Ao aplicar o Modelo de Fluxos Multiplos para analise de formacdo da agenda de
decisdo mesmo em um contexto contemporaneo de administracdo publica, como € o caso da
FUNPRESP, o artigo revela elementos promotores e direcionadores da politica publica e ndo
apenas seus efeitos. Portanto, o objetivo deste artigo é identificar os fatores que permitem a

insercdo da FUNPRESP na agenda de decisdo referente a reforma da Previdéncia Social.



Para alcancar o proposto por este trabalho, o artigo esta dividido em trés secdes, além
desta introducéo e das consideragdes finais. Primeiramente, apresenta-se 0 Modelo dos Fluxos
Multiplos. Na secdo subsequente a metodologia empregada para coleta e analise dos dados. E,

posteriormente, ocorre a apresentacédo e discussao dos resultados encontrados.

2. Modelo dos Fluxos Mdltiplos

Elaborado por Kingdon (1984), o Modelo dos Fluxos Mdltiplos ou Multiple Streams
Model foi baseado no modelo Garbage Can (Cohen, March e Olsen 1972). Kingdon (2006)
concentra seus estudos na formacdo da agenda e definicdo de alternativas, buscando
compreender por que alguns temas se tornam importantes na agenda e por que algumas
alternativas sédo preferiveis, enquanto outras sdo desprezadas, sendo referéncia nos estudos sobre
formulacéo de politicas governamentais.

Vale destacar que Kingdon faz distingéo entre dois tipos de agenda: a governamental e
a de decisdo. Na agenda governamental estdo inclusos os temas que recebem a atengéo por parte
dos funcionarios do governo e estdo presentes no discurso das autoridades que fazem parte da
estrutura administrativa, contudo, esses problemas nao serdo alvo de decisdo necessariamente.
Na agenda de deciséo os temas séo objeto de deliberacédo e a probabilidade de entrada para essa
agenda aumenta com a formacdo de trés elementos em convergéncia o problema, as alternativas
e a politica, que representam as dindmicas de processos que compdem os multiple streams.
(KINGDON 2006).

No fluxo dos problemas, Kingdon acredita ndo existir vinculacdo entre problemas e
solugdes, e considera dois elementos importantes para entrada do problema para a agenda de
decisdo: 0s meios pelos quais a situacdo se torna conhecida (determinados por indicadores,
eventos-foco e feedback) e a forma como a situacéo é definida como problema (situagcdes que
colocam em xeque valores importantes; por compara¢do com outros paises ou com outras
unidades relevantes; classificacdo de uma situacdo em certa categoria ao invés de outra,
modificando o foco do problema) (KINGDON 2006).

No que se refere ao fluxo das alternativas ou das politicas publicas, Kindgon (2006)
busca responder a seguinte questdo: como a lista de alternativas possiveis para escolha de
politicas publicas € filtrada até chegar as que realmente recebem atencao? Esse fluxo, portanto,
seria 0 conjunto de propostas para solucionar problemas, denominada policy primeval soup,
envolvendo as ideias dos diversos atores, em que os participantes “invisiveis” (especialistas) e

a propria dindmica das politicas publicas sdo dois elementos importantes. Essas ideias



competem para ganhar aceitacdo em redes de politicas, em um processo cadtico e aleatorio,
podendo ser geradas em féruns, audi¢Ges, documentos, conversas, projetos de lei, papers e
outros. Algumas ideias sobrevivem, a este periodo inicial, basicamente inalteradas, outras séo
combinadas em novas propostas e outras simplesmente desaparecem (ZAHARIADIS, 2007;
KINGDON, 2006; CAPELLA, 2006; RUA, 2012).

E por fim o fluxo da politica, que envolve negociacdo politica e trés elementos
principais: o clima ou humor nacional (evidenciada nas manifestagfes sociais, no processo
eleitoral, através da imprensa e nas pressdes do Legislativo.); apoio ou oposicdo (referente as
forcas politicas organizadas em relacdo ao problema); e mudancas de governo (mudanca de
pessoas em posicdes estratégicas dentro na estrutura governamental, de gestdo, na chefia de
Orgdos e empresas publicas, na composi¢do do Congresso, atreladas a competéncia sobre certa
questdo ou disputas por competéncias (CAPELLA, 2006; RUA, 2013; ZAHARIADIS, 2007).

O momento de ligacdo dos trés fluxos é denominado por Kingdon como “policy
windows” ou janelas de oportunidades e isso acontece principalmente devido a dindmica dos
problemas e da politica, podendo ser previsiveis ou ndo. Quando abertas sdo pequenas e
escassas, e se a chance for perdida é preciso esperar outra oportunidade. (KINGDON 2006).

Um elemento importante neste momento, segundo Kingdon, é o policy entrepreneurs
ou empreendedores de politicas publicas que sdo responsaveis por chamar a atengdo e atuar
para que determinados problemas e solucdes se encontrem e entrem para a agenda de deciséo
quando as janelas de oportunidade se abrem, antes que o foco do interesse dos tomadores de
decisdo se desloca para outras dire¢des (RUA, 2013).

Vale destacar que, na meta-anélise dos estudos cientificos elaborada por Jones et al.
(2016) para o periodo de 2000 a 2013, eles usaram o tema Modelo de Multiplos Fluxos
encontrando 1933 documentos, dos quais 311 eram com aplicacGes reais do modelo.
Encontraram uma tendéncia positiva e ascendente nas aplicagcdes, mostrando que o modelo
desfruta ndo apenas de alta visibilidade académica, mas também de um ndmero crescente de
aplicacOes. Além disso, identificou a portabilidade do contexto de aplicagdo do modelo, sendo
observado sua aplicacdo para estudar 65 paises diferentes, em 5 niveis de governanca (local,
estadual, regional, federal ou nacional), em 22 areas politicas diferentes, e conduzida por
pesquisadores espalhados pelo mundo. Contudo, Jones et al. (2016) identificaram uma
tendéncia maior de aplicagdo nos Estados Unidos ou Europa, conduzidas por pesquisadores

americanos ou europeus, concentradas nos niveis federal/nacionais de governanca e com foco



de politica doméstica. Dessa forma os autores sugerem estender as aplica¢Ges para mais areas

dos Estados Unidos e da Europa e outros paises.

3. Metodologia

Para atender ao objetivo deste artigo, foi realizada uma pesquisa documental e para
processamento dos dados foi utilizada a técnica de analise de conteudo, que pode ser definida
como “conjunto de técnicas de andlise das comunicacdes, que utiliza procedimentos
sistematicos e objetivos de descricdo do conteudo das mensagens” (BARDIN, 1977, p. 38).
Segundo Bardin (1977), para proceder a analise de conteldo devem ser adotadas as seguintes
fases: pré-analise; exploracdo do material; o tratamento dos resultados e interpretacao.

Na pré-analise ocorreu a escolha e organizacdo dos materiais utilizados na pesquisa. Os
principais documentos foram: PEC e Exposi¢do de Motivos 33/1995, 40/2003 e 97/2007;
Projeto de Lei 1.992/2007; EC 20/1998, 41/2003; Lei Complementar 108/2001; Lei
12.618/2012, 13.183/2015, 13.328/2016, 13.681/2018 e 13.809/2019; Acdo Direta de
Inconstitucionalidade 4.885/2012; Mensagem Presidencial 150 de 2012; Medida Provisoria
853/2018 e 817/2018; Decreto 7.808/2012; Orientacdo Normativa 12/2013. Esses documentos
foram escolhidos por serem os principais que falam sobre a FUNPRESP e estarem disponiveis
no site no Planalto.

Nessa etapa foi realizada leituras de todos os dados a procura de elementos chave que
fizessem referéncia a itens que compde as categorias de analise. As categorias emergiram do
referencial tedrico sobre Modelo de Fluxos Mdltiplos, conforme Quadro 1.

Quadro 1: Categorias de analise

CATEGORIA SUBCATEGORIA
FLUXO DOS PROBLEMAS Indicadores; Eventos foco; Feedback; Situacdes que colocam em xeque
\valores importantes; Comparagdo com outras unidades relevantes ou paises
FLUXO DAS ALTERNATIVAS Dindmica das politicas pablicas
FLUXO DA POLITICA Clima ou Humor Nacional / Apoio ou Oposi¢do

Fonte: Elaboracao propria.

Foi realizada ainda a exploracdo de todo o material, codificando os dados e
categorizando-os. A codificagdo ¢ o “processo pelo qual os dados brutos sdo transformados
sistematicamente e agregados em unidades, as quais permitem uma descricdo exata das
caracteristicas pertinentes do conteudo” (BARDIN 1977, p. 103). Assim, foram feitas novas
leituras dos dados e enquadramento em cada categoria. Foi utilizado para auxiliar na

categorizacdo dos dados encontrados o Excel, devido a impossibilidade de leitura de alguns
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documentos por softwares que fazem analise de contetdo. Com o0s resultados obtidos nas
fases anteriores, ocorreu a interpretacdo dos textos que compunham cada categoria e sera
discutido na proxima sessao.

Além dos documentos analisados, foram utilizados os 14 documentos (artigos, capitulos
de livro, texto para discussao e dissertacdo) encontrados na revisao de literatura, como dados

suplementares, por trazem elementos importantes sobre a criacdo da FUNPRESP.

4. Resultados e discussoes

No Fluxo dos Problemas, os indicadores sdo elementos que despertam a atencdo dos
formuladores de politicas publicas para determinada questdo quando reunidos e interpretados
como problematicos. (CAPELLA, 2006). A Exposicdo de Motivos 40/2003 deu origem a
Emenda Complementar de 41/2003 e foi o momento para o RPPS ser colocado como foco na
agenda de deciséo, algo que ndo havia acontecido na Exposi¢cdo de Motivos 33/1995 e na
Emenda complementar 20/1998. Os principais indicadores apresentados foram: comparacao do
valor dos beneficios do RPPS e RGPS; nimero de ingressos no servigo publico e aposentados;
idade de ingresso no servico publico; passivo atuarial do RPPS; relacdo aposentadoria precoce
e renda; taxa de natalidade; expectativa de sobrevida da popula¢do; aumento no nimero de
idosos; relacdo ativos/inativos; representatividade das despesas com inativos e pensionistas na
Receita Corrente Liquida da unido e estados; necessidade de financiamento do RPPS; custos
administrativos.

Os eventos-foco sdo utilizados para reforgar um problema preexistente e devem ser
utilizados em conjuntos com outros elementos para conseguir levar um problema para a agenda.
Como principais elementos podem ser destacados as crises, desastres ou simbolos que chamam
a atencdo para alguma situacdo (CAPELLA, 2006). Neste contexto, a reforma de 1998 acabou
tornando as regras de aposentadoria mais favoraveis para o servigo publico em relacdo ao
privado, uma vez que este passou a incidéncia do fator previdenciario e aquele ndo e isso
propiciou a aprovacdo da reforma de 2003 em que o RPPS era a principal matéria tratada.
(Amaral, Giambiagi e Caetano, 2013). Portanto, a reforma ocorrida em 2003 buscava regras
mais uniformes entre o RPPS e RGPS.

J& o elemento feedback que pode ser formal ou informal, tem papel relevante na
colocacéo de problemas na agenda de decisdo. E considerado formal quando relacionado ao
monitoramento de programas ou estudos de avaliacdo. E é considerado informal quando

relacionado as reclamac@es que chegam ao Congresso e que colocam determinados problemas



no centro da formulag&o de politicas (CAPELLA, 2006). Neste contexto, a Exposi¢do de
Motivos 97/2007, que deu origem a Lei 12.618/2012, poderia ser considerada um feedback
formal, uma vez que foi redigida por Paulo Bernardo Silva (Ministro de Estado do
Planejamento, Orcamento e Gestéo), Luiz Marinho (Ministro de Estado da Previdéncia Social),
Guido Mantega (Ministro de Estado da Fazenda). Esse documento corrobora com as ideias que
vinham sendo percebidas como problema ao expressar diretamente a necessidade de tratamento
mais isonémico entre trabalhadores do setor pablico e da iniciativa privada e propor a criacdo
da FUNPRESP.

Além disso, as situacdes que colocam em xeque valores importantes e comparagdo com
outros paises ou com outras unidades, evidenciava que a situacdo de desigualdade entre as
regras do RPPS e RGPS poderiam colocar em xeque a prépria Constituicdo Federal de 1988
que diz no Art. 5° “Todos sdo iguais perante a lei, sem distingdo de qualquer natureza,
garantindo-se aos brasileiros e aos estrangeiros residentes no Pais a inviolabilidade do direito a
vida, a liberdade, a igualdade, a seguranca e a propriedade]...]”. Outro fator de destaque séo as
recomendacbes do Banco Mundial para a reforma previdenciaria que se se pautavam em
solugdes para sanar os problemas causados pelos sistemas de reparticdo simples. Para isso, foi
proposto um sistema mais capitalizado, composto por trés pilares: um financiado pelo governo
a partir de impostos, obrigatdrio e para fins de redistribuicdo; um capitalizado e gerenciado pelo
setor privado, obrigatério e para fins de poupanca; e um também capitalizado e privado, mas
voluntario para as pessoas que desejam mais seguranca na aposentadoria. Portanto, a sugestdo
era para uma reforma que levasse ao gerenciamento tanto publico como privado dos recursos
previdenciarios (AMARO, 2004; JAMES, 2001; BROOKS, 2004; NAKAHODO E SAVOIA,
2008).

Quando analisado o Fluxo das Politicas Publicas ou Alternativas, percebe-se que a
alternativa de tratamento mais isonémico entre trabalhadores do setor publico e da iniciativa
privada, apesar de fortemente destacada na Exposicdo de Motivos 97/2007, j& fazia parte do
escopo de alternativas propostas nas reformas anteriores. A Exposi¢do de Motivos 33/1995 e a
40/2003 apontaram uma série de alternativas, elaboradas por um conjunto de ministérios, a
questdo do desequilibrio financeiro e atuarial da Previdéncia Social brasileira, formando o que
podemos considerar como uma “sopa de ideias”, e dentre essas alternativas, regras mais
uniformes entre 0 RGPS e RPPS ja faziam parte.

Conforme proposto pelo Modelo dos Fluxos Multiplos, pode ser observado na situagdo

analisada que dentre as alternativas inseridas na “sopa de ideias” nem todas fizeram parte do



escopo da Emenda Complementar 20/1998 e 41/2003. Algumas mesmo que evidenciadas nas
emendas citadas ndo foram colocadas em pratica imediatamente, e dentre elas temos a questdo
relacionada a regras mais uniformes entre 0 RGPS e RPPS e a criagdo da FUNPRESP. A
implementacgao ocorreu gradativamente e foi preciso mais discussao para mostrar a viabilidade
dessas ideias, o que solidifica apenas em 2012.

A proposta inicial de reforma evidenciada na Exposicdo de Motivos 33/1995 retratava
a unificacdo dos RGPS e RPPS em um regime basico, unificado e de reparticdo simples, com
beneficios limitados a valor inferior ao teto do RGPS e um sistema complementar e sob a
perspectiva de capitalizacdo, conforme recomendacdo de estudos e indicagBes de técnicos e
instituicdes internacionais. Todavia, essa reforma se tornou impraticavel tanto do ponto de vista
politico e financeiro, devido aos lobbies corporativos, ao elevado custo de transicdo e o
ambiente de restricdo fiscal (AMARO, 2004). Dessa forma, um conjunto de reformas
parameétricas ou ndo estruturais foram preferiveis, em que se optou por modificacdo de variaveis
previstas na legislacdo, mantendo o predominio publico, com modificagbes nos calculos dos
beneficios, regras de acesso e nas condi¢des de financiamento (TAFNER e GIAMBIAGI, 2007,
NOGUEIRA, 2012).

Assim, o artigo 40 da Emenda Complementar 20/1998 comega a apontar

direcionamentos para a criagdo da FUNPRESP, mas pouco foi feito na préatica:

“8 14 - A Unido, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios, desde que instituam
regime de previdéncia complementar para os seus respectivos servidores titulares de
cargo efetivo, poderdo fixar, para o valor das aposentadorias e pensbes a serem
concedidas pelo regime de que trata este artigo, o limite maximo estabelecido para os
beneficios do regime geral de previdéncia social de que trata o art. 201.

Na Exposicdo de Motivos 40/2003 a uniformidade dos regimes fica mais uma vez
evidenciada bem como a criacdo da previdéncia complementar para os servidores publicos
como alternativa viavel: “Trata-se de avancar no sentido da convergéncia de regras entre 0s
regimes de previdéncia atualmente existentes, aplicando-se aos servidores publicos, no que for
possivel, requisitos e critérios mais proximos dos exigidos para os trabalhadores do setor
privado. (EM/03, p. 6).

Contudo, os elementos acima apresentados ndo foram o suficiente para colocagdo da
alternativa de regras mais uniformes entre RGPS e RPPS e a criacdo da FUNPRESP fosse
efetivada na pratica. Dessa forma, surge a Exposi¢do de Motivos 97/2007 apontando caminhos
palpaveis para a implementacdo da FUNPRESP e coloca essa ideia na agenda de decisdo e
passa a ser discutida no Congresso Nacional. A Exposi¢do de Motivos 97/2007 descreve que,

para os servidores publicos de cargos efetivos deveria ser criada uma previdéncia complementar
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permitindo que os valores dos beneficios superiores ao teto do RGPS provenham desse sistema
complementar. Contudo, no curto prazo alertam para um impacto negativo nas contas publicas,
mas a longo prazo ocorrera a redugédo das despesas publicas. 1sso ocorre devido aos custos de
transicao.

Segundo Exposicdo de Motivos 97/2007, um dos seus pontos essenciais € referente a
forma juridica assumida pela entidade, pois o 8 15 do art. 40 da Constitui¢éo, alterado pela
Emenda Constitucional n° 41, de 2003, determina que a entidade deve possuir natureza publica.
O Projeto de Lei 1.992/2007 propde a constituicdo de uma fundacdo com personalidade juridica
de direito privado, estando sujeita a um regime juridico similar ao das empresas estatais. A
entidade deveria dispor de autonomia administrativa, financeira e gerencial, teria patrimonio
proprio e seria mantida por suas préprias receitas, oriundas, principalmente, das contribuicdes
pagas por seus patrocinadores e participantes.

A Exposicdo de Motivos 97/2007 ainda define que, os planos de beneficios a serem
oferecido aos servidores seriam estruturados de modo a manter caracteristicas de contribuicéo
definida nas fases de acumulacdo de recursos e de percepcdo dos beneficios, garantindo
vantagens do ponto de vista fiscal, ao eliminar a possibilidade de geragédo de eventuais déficits.

Vale destacar que para a concretizacdo da proposta apresentada estimou-se um aporte
inicial de recursos pela Unido de até 50.000.000,00 (cinquenta milhdes de reais) a titulo de
adiantamento de contribui¢des futuras. Além disso, aponta que o porte e o elevado potencial de
acumulacao de recursos da FUNPRESP poderiam estimular a demanda por ativos no mercado
financeiro e de capitais, viabilizando o fortalecimento do mercado secundéario de titulos e
promovendo maior liquidez, requisito essencial para o desenvolvimento desses mercados.

A Exposicdo de Motivos 97/2007 deu origem ao Projeto de Lei 1992/2007 e foi
aprovado apenas em 30 de abril de 2012 originando a Lei 12.618. O texto aprovado em 2012
sofreu poucas alteragcBes com relacdo a proposta. A Lei 12.618/2012 definiu a criacdo da
FUNPRESP estruturadas na forma de fundacdo, de natureza publica, com personalidade
juridica de direito privado, gozando de autonomia administrativa, financeira e gerencial e com
sede e foro no Distrito Federal. Para criacdo dessas instituicdes ficou autorizada a Unido, em
carater excepcional, promover aporte a titulo de adiantamento de contribui¢es futuras,
necessario ao regular funcionamento inicial, no valor de: | - FUNPRESP-Exe: até R$
50.000.000,00 (cinquenta milhdes de reais); Il - FUNPRESP-Leg: até R$ 25.000.000,00 (vinte
e cinco milhdes de reais); e 11l - FUNPRESP-Jud: até R$ 25.000.000,00 (vinte e cinco milhdes

de reais).



Resumindo, das diversas alternativas que poderiam ter sido implementadas desde 1998,
a FUNPRESP foi ganhando espaco vagarosamente, tendo indicios em 1995, fortalecendo em
2003, entrando para a agenda de decisdo em 2007, mas sendo concretizada como solucéo viavel
aos problemas relacionadas a Previdéncia Social apenas em 2012,

Vale destacar que a literatura aponta como critérios que selecionam as alternativas mais
atraentes como aqueles que possuam viabilidade técnica, congruéncia com os valores dos
membros da comunidade de especialistas da area, antecipacdo de possiveis restricdes; inclusive
orcamentarias, aceitabilidade do publico e receptividade dos politicos. Contudo, tais ideias ndo
necessariamente representam uma visdo consensual da comunidade politica, mas sim seu
reconhecimento de que algumas propostas sdo relevantes dentro do enorme conjunto de
propostas possiveis, onde a disseminacdo de propostas exitosas ocasiona o efeito multiplicador
(“bandwagon”) e torna-se cada vez mais conhecida, conquistando novos adeptos e se
fortalecendo (ZAHARIADIS, 2007; KINDGON, 2006; CAPELLA, 2006; RUA, 2013). Neste
contexto, o Fluxo da Politica nos ajuda a compreender o clima ou humor nacional e 0 apoio ou
oposicao a criagdo da FUNPRESP.

No fluxo da politica, o clima ou humor nacional pode ser encontrado nas manifestacdes
sociais, no processo eleitoral, através da imprensa e nas pressfes do Legislativo, em que um
conjunto de pessoas compartilham imagens e sentimentos em um dado momento e sobre
determinadas questdes culminando em um solo propicio para a germinacdo de ideias
especificas. Os formuladores de politicas publicas devem ficar atentos se ambiente é ou nao
propicio para que determinada proposta entre para a agenda, pois a falta de apoio altera os
custos politicos durante o processo. Dessa forma, o apoio ou oposicdo se refere as forcas
politicas organizadas em relacdo a uma questao ou problema, podendo representar um indicador
de consenso ou dissenso na arena politica mais ampla. (ZAHARIADIS, 2007; CAPELLA 2006
e RUA, 2013).

O inicio de um novo governo € 0 momento adequado para uma mudanga na agenda. As
mudancgas no governo podem ocorrer de diversas formas: mudanca de pessoas em posicoes
estratégicas dentro na estrutura governamental (turnover), mudanca de gestdo, mudangas na
chefia de d6rgdos e empresas publicas, mudancas na composicdo do Congresso, mudancas
atreladas a competéncia sobre certa questdo ou disputas por competéncias (KINGDON, 2006;
CAPELLA 2006; RUA, 2013). Dada essas caracteristicas apontadas pelo Modelo do Fluxos

Multiplos, vale destacar o processo eleitoral esteve presente em todas as fases de reforma da
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Previdencia Social e a Lei 12.618/2012 é aprovada e cria a FUNPRESP, justamente no
momento que mudanca presidencial ocorrida em 2011.

Silva (2018) analisa a participacdo da bancada sindical na criacdo da FUNPRESP,
mostrando um sumario da tramitagdo da PL 1.992/2007. Fica claro que na fase de apreciacao
do projeto de lei pela Camara dos Deputados o processo de criacdo da FUNPRESP foi
demorado e isso se deve ao fato de forte oposi¢do da Comissdo de Trabalho, de Administracédo
e Servicos Publicos (CTASP), onde o projeto permaneceu para analise até o final do segundo
mandato do governo Lula e inicio do governo Dilma, momento em que a Cdmara dos Deputados
ganha maior participacdo da base em relagdo a oposi¢do. O papel dos senadores de base era
rejeitar emendas e recursos que poderiam levar o projeto, apoiado pelo Executivo, novamente
para a Camara dos Deputados, ja que ndo se tinha interesse que ele voltasse para apreciacao na
Camara dos Deputados. Além disso, a existéncia de uma presenca forte dos trabalhadores
vinculados ao setor privado na Cadmara do Deputados e no Senado enfraqueceu a resisténcia a
criacdo da FUNPRESP. (SILVA, 2018)

Mesmo apds aprovada e promulgada, a Lei 12.618/2012 sofreu uma Medida Cautelar
na Ac¢édo Direta de Inconstitucionalidade n°4.885 em novembro do mesmo ano, ajuizada pela
Associacao dos Magistrados Brasileiros (AMB) e a Associagdo Nacional dos Magistrados da
Justica do Trabalho (Anamatra). Alegaram a inconstitucionalidade do artigo 40, § 15, da
Constituicdo Federal, com a redacdo dada pela Emenda de n° 41/2003, e da Lei federal n°
12.618/2012, no que autorizam a criagcdo de entidade fechada de previdéncia complementar de
natureza publica.

Essa néo foi a Unica oposigdo enfrentada pela Lei 12.618/2012. Conforme destaca Pena
(2014), ocorreram campanhas contrarias a criacdo da FUNPRESP por meio de entidades
representativas de classe ligada a area da educacdo. A cartilha publicada pelo Sindicato
Nacional dos Docentes das InstituicGes de Ensino Superior — ANDES-SN, cujo titulo era “Diga
ndo a FUNPRESP”, propagando a ndo adesdo dos professores das Universidades Federais ao
novo regime de previdéncia complementar. Foram utilizadas estratégias para ampliar a adesao
a FUNPRESP, contudo, isso foi considerado pelo Andes-SN e pela Aduff (Associacdo dos
Docentes da UFF) como assédio aos servidores e uma acdo desrespeitosa e inconstitucional,
pois o artigo 202 da Constituicdo Federal afirma que a previdéncia complementar deve ser
facultativa, o que contradiz a adesdo automatica.

Vale relembrar que os trés fluxos convergem em um momento denominado por Kingdon

como “policy windows” em que o policy entrepreneurs exercem a importante funcédo de chamar
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a atencgdo para determinados problemas e solucdes, fazendo ligagdes entre eles para sua insercéo
na agenda de decisdo. Levando em consideracao todos os pontos abordados neste artigo, pode-
se perceber que o problema referente ao tratamento diferenciado entre servidores publicos e
privado d& origem a criagdo da FUNPRESP como solucdo. Contudo o processo de ligacao
desses dois fluxos se deu lentamente, iniciando com o problema sendo colocado em pauta nas
agendas de reforma previdenciaria em 1998, ganhando forma em 2003, mas de fato se torna um
problema com a FUNPRESP como solugdo em 2007. Para que essa questdo fosse visualizada
na préatica ocorreu uma mudanca governamental e o Projeto de Lei 1992/2007 se transforma na
Lei 12.618/20212. Isso mostra que de fato essas janelas sdo pequenas e escassas e se a chance
for perdida é preciso esperar outra oportunidade, conforme apontado por Kingdon (2006).

Ademais, os principais empreendedores da politica encontrados por essa pesquisa foram
Paulo Bernardo Silva, Luiz Marinho e Guido Mantega ao elaborarem a PL 1.992/2007 e a
conduzirem para a janela de oportunidade em 2012, quando ocorre a mudanca de governo e a
PL ganha status de Lei, provocada pela for¢a politica de base, mesmo com a oposi¢do fazendo
pressdo para que a FUNPRESP fosse considerada inconstitucional e um atraso ao direito
previdenciario.

A Figura 1, mostra um resumo dos resultados encontrados.

Fluxo das Fluxo da

Alternativas

Fluxo dos
Politica

Problemas

Indicadores: Exposicdo de Motivos
40/03 e Emenda Complementar de
41/2003.

Evento-foco: Reforma de 1998.

Feedback: Exposigio de Motivos
97/07.

Situagdes que colocam em xeque
valores  importantes:  Tratamento
diferenciado entre RPPS ¢ RGPS e
Constituigdo Federal de 1988 que diz
no Art. 5°

Comparacdo com outros paises ou
com outras unidades: recomendagdes
do Banco Mundial.

Dindmica das politicas puablicas ou
alternativas- Das diversas alternativas
que poderiam ter sido implementadas
desde 1998, a FUNPRESP foi
ganhando espago  vagarosamente,
tendo indicios em 1995, fortalecendo
em 2003, entrando para a agenda de
decisdio em 2007, mas sendo
concretizada como solugdo vidvel aos
problemas relacionadas a Previdéncia
Social apenas em 2012.

® Oposicdo: CTASP, ANDES, Aduff,

AMB, Anamatra.

= Apoio: Senado e bancada sindical

Figura 1: Modelo analitico do artigo
Fonte: Elaboracéo propria,
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5. Consideracdes Finais

Este artigo teve por objetivo compreender o processo de insercdo da FUNPRESP na
agenda de decisdo por meio da perspectiva do Modelo de Fluxos Multiplos. Os resultados
mostram que o fluxo dos problemas e o fluxo das politicas publicas se convergem em 2007, e
ao ligar-se com o fluxo da politica torna a FUNPRESP uma realidade em 2012, com aprovacgao
da Lei 12.618/2012.

A base politica, policy entrepreneurs e a esfera privada foram fatores determinantes para
ainsercdo da FUNPRESP na agenda de decisdo. Dessa forma, o artigo revela a relagdo intrinseca
entre politica e gestdo, sendo impossivel desvincular a segunda de interesse mais amplos que a
aplicacdo de técnicas, estando sempre sujeita a interesses conflitantes. Assim, a politica €
formada por conflitos de interesse e o contexto politico de geracdo da politica publica néo é
isento. Estudar como essas relacdes conflitantes se constituem é um passo importante para
compreender 0s rumos que podemos esperar para a Previdéncia Social no Brasil.

Além disso, este artigo corrobora com a literatura sobre politicas publicas, aplicando o
Modelo de Fluxos Multiplos fora dos Estados Unidos e Europa e para estudar os fatores que
impulsionam problemas e solugdes se convergirem para uma janela de oportunidade e a
FUNPRESP ingressar na agenda de decisdo no contexto previdenciario brasileiro.

E importante ressaltar que o trabalho apresenta como limitacio a ndo utilizacio de
contato direto com os envolvidos no processo de criacdo da FUNPRESP, o que poderia trazer
informacdes adicionais, relevantes e perspectivas diferentes ao trabalho. Vale destacar que o
processo referente a ADI 4885/2012 ainda se encontra em andamento e seria interessante
estudar todos os elementos que compdem 0 processo para extrair novos dados a serem
interpretados. Além disso, ndo existem estudos mostrando se o processo da ADI provoca algum
impacto na adesdo ao FUNPRESP. Ademais, estudar os discursos envolvidos no processo de
criacdo da FUNPRESP, também se mostra um caminho que poderéa levar a muitas descobertas

sobre a formacdo desta politica publica.
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