Legismap Roncarati
Artigo: A natureza juridica das EFPC e os limites do controle externo do TCU

Por Ana Carolina Oliveira (*)

“As EFPC, assim como os recursos por ela administrados, sdo privados. O TCU protege o erario, mas
nao pode pretender substituir a PREVIC na fiscalizacao direta das EFPC".

A ideia acima organiza as reflexdes a seguir apresentadas. O desenho constitucional separa, com
nitidez, a previdéncia complementar (art. 202 da CF) - privada, facultativa e autbnoma em relacao
ao RGPS - da previdéncia publica (art. 201 da CF), conferindo a operacao do regime complementar
fechado as entidades fechadas de previdéncia complementar (EFPC).

Essas entidades, nos termos do que determina a sua lei federal de regéncia, sdo pessoas juridicas
de direito privado e sem fins lucrativos, sob regulacao do Conselho Nacional de Previdéncia
Complementar (CNPC) e supervisao prudencial da Superintendéncia Nacional de Previdéncia
Complementar (PREVIC).

Em paralelo, a Constituicdo Federal (arts. 70 e 71* da CF) confere ao Tribunal de Contas da Uni&o

1/7



Legismap Roncarati
Artigo: A natureza juridica das EFPC e os limites do controle externo do TCU

(TCU) o controle externo da aplicacao de recursos publicos; dai a necessidade de distinguir a
origem publica de aportes do patrocinador da destinacdo privada e finalisticamente afetada das
reservas dos planos.

A Lei Complementar n? 109/2001, em linha com o comando constitucional do art. 202 da CF, define
o regime da previdéncia complementar como privado e facultativo e disciplina as EFPC como
fundacodes ou associacdes sem intuito lucrativo, trazendo as diretrizes legais para o seu
funcionamento.

A Lei Complementar n? 108/2001 nao ‘publiciza’ as entidades: ela estrutura a relacao com
patrocinadores publicos e lhes impde deveres de governanca e supervisao, incluindo a fiscalizagéo
sistematica pelo patrocinador, determinando, inclusive, o envio dos resultados a PREVIC, nos
termos dos arts. 24 e 25% (e ndo ao TCU).

Por sua vez, a Lei n? 12.154/2009, que decorre diretamente do art. 52 da LC 109/2001, criou a
PREVIC como uma autarquia de natureza especial incumbida da fiscalizacao e da supervisao das
EFPC. E, complementando o arcabouco normativo aplicavel, tem-se, no plano infralegal, a
Resolucao PREVIC n? 23/2023, que sistematizou e modernizou diversos procedimentos adotados
pelo referido érgao, valendo destacar a adocdo da supervisdao baseada em risco, do conceito de ato
regular de gestdo e a separacao das EFPC em segmentos diferentes (S1 a S4), de acordo com seu
porte, diversidade, complexidade e riscos a elas atinentes.

A jurisprudéncia dos Tribunais Superiores reforca essas particularidades das EFPC. No Tema de
Repercussao Geral n? 190, o Supremo Tribunal Federal fixou que compete a Justica comum
processar e julgar acdes contra entidades de previdéncia privada, reconhecendo a autonomia do
regime e o carater privado do vinculo participante-EFPC.

No Superior Tribunal de Justica, a SUmula 563 afasta a incidéncia do Cédigo de Defesa do
Consumidor nas relagdes com EFPC, enfatizando o mutualismo e a auséncia de intuito lucrativo.
H3a, ainda, diversos precedentes do ST| que registram que as contribuicdes de participantes e
patrocinadores compdem patrimoénio dos beneficidrios, afetado aos fins previdenciarios do plano,
tudo isso em harmonia com o que determina a LC 109/2001.

A legislacao vigente distingue claramente o plano de beneficios da entidade administradora e exige
governanca independente, composta, no minimo, por Conselhos Deliberativo e Fiscal e Diretoria-
Executiva, com responsabilidades definidas em lei e regulamento.

A lei também se preocupou com a solvéncia dos planos (arts. 20 e 213 da LC 109/2001),
determinando a forma de tratamento dos resultados, o que é regulado desde a Resolucao CGPC n?
26/2008, alterada pela Resolucao CNPC n? 30/2018, que disciplina apuracao de resultado,
destinacao/utilizacao de superavit e equacionamento de déficit, com regras, prazos e aplicacao da
proporcao contributiva entre participantes/assistidos e patrocinador.

Todo esse arcabouco juridico existente ndo apenas da condicdes, mas indica que a fiscalizacdo das
EFPC deve ser feita pela PREVIC, tendo em vista ndo apenas a natureza juridica privada dessas
entidades, mas a expertise que essa autarquia criada especificamente para esse fim tem sobre
todos esses assuntos préprios e inerentes a realidade desse sistema.

A natureza privada das EFPC nos parece ser tema pacificado, na medida em que o préprio Tribunal
de Contas da Unido ja a reconheceu em diversos acérdaos, o que se verifica, por exemplo, do
seguinte trecho, extraido do Acérddo 1.036/2021-TCU-Plendrio, que consignou, em relacao a
Funpresp-Exe, que “26. De fato, a Fundacao possui personalidade juridica de direito privado e
regime juridico hibrido, conforme se extrai do disposto do art. 12, § 12, do Decreto 7.808/2012,
diploma que criou a Funpresp-Exe”.

Sobre o tema, vale rememorar que, inicialmente, o0 §15 do art. 40 da Constituicao Federal, a partir
da redacao dada pela Emenda Constitucional n? 41, de 19.12.2003, passou a prever que para
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servidores publicos ocupantes de cargo efetivo que ganham acima do teto do INSS, deveria ser
oferecida a previdéncia complementar, o que se daria “por intermédio de entidades fechadas de
previdéncia complementar, de natureza publica”. Porém, essa disposicao foi alterada pela Emenda
Constitucional n? 103, de 2019 (EC 103/2019), tendo sido retirada a referéncia a “natureza publica”
das EFPC que operam o regime de previdéncia complementar desses servidores, restando afastada
qualquer duvida acerca da natureza privada de tais entidades.

Ocorre, porém, que mesmo reconhecendo a natureza juridica de direito privado, o TCU tem
entendido que é competente para fiscalizar diretamente as EFPC, sob o argumento de que os
recursos garantidores dos beneficios das EFPC sujeitas a Lei Complementar 108/2001, sao
considerados de carater publico. Os trechos a sequir transcritos, extraidos do Relatério de
Levantamento apresentado no TC 017.821/2020-7, que deu origem ao Acérdao 3.087/2020, do
Plenario, apresentam os argumentos invocados pela Corte de Contas para justificar a sua
competéncia fiscalizatéria:

“11. 2 Competéncia Constitucional Fiscalizatéria do TCU

1. Conforme o Acérdao 3.133/2012 TCU-Plendrio, de relatoria do Min. Augusto Nardes,
0s recursos integrantes das contas individuais dos participantes das entidades
fechadas de previdéncia complementar (EFPC), quer oriundos do patrocinio de
érgdos publicos ou de entidade de natureza juridica de direito privado, quer das
contribuicdes individuais dos participantes, enquanto administrados pelas EFPC, sao
considerados de carater publico.

2. Ademais, a competéncia constitucional do TCU para fiscalizar a aplicacao de
recursos pelas EFPC, direta ou indiretamente, nao ilide nem se sobrepde a outros
controles previstos no ordenamento juridico, como o realizado pelos entes
patrocinadores, pela Superintendéncia Nacional de Previdéncia Complementar
(Previc) e por outros 6rgaos a quem lei ou Constituicao Federal atribui competéncia.

3. No mesmo sentido, em decisao no ambito do Supremo Tribunal Federal (STF), o Min.
Roberto Barroso (MS 34.738, DF), estatuiu que o TCU possui competéncia para a
fiscalizacdo do dinheiro empregado pelas entidades fechadas de previdéncia
complementar. Ratificou ainda que a competéncia da Superintendéncia Nacional de
Previdéncia Complementar (Previc) ndo afasta a competéncia do TCU para fiscalizar
a aplicacdo de recursos pelas entidades fechadas de previdéncia complementar,
direta ou indiretamente.

4. Desse modo, vislumbra-se a competéncia constitucional desta Corte de Contas para
fiscalizar as entidades fechadas de previdéncia complementar que possuem
patrocinio estatal federal, dentre as quais se inclui a Funpresp-Exe, entidade objeto
do presente Levantamento.”

O entendimento acima comprova a expansao do controle externo sobre as EFPC, o que, nos parece,
ganhou forca com o Acérdao 3.133/2012-Plenério?, quando, em consulta, o TCU afirmou possuir
competéncia para fiscalizar a aplicacdo de recursos quando houver origem publica nos aportes as
EFPC, sustentando que tais valores manteriam natureza de recursos publicos enquanto por elas
geridos.

De |4 para cd o TCU proferiu diversas decisdes corroborando esse entendimento. Também foram
expedidas portarias® que passaram a listar EFPC como unidades jurisdicionadas do TCU,
densificando a projecao do controle externo sobre o setor. Até que em 2025, o Tribunal editou a
Instrucao Normativa n? 99/2025 - aprovada pelo Acérdao 627/2025-Plendrio - que institucionalizou
e disciplinou a fiscalizacao direta de negociacdes de valores mobilidrios por unidades
jurisdicionadas e aspectos do equacionamento de déficits atuariais em EFPC patrocinadas por
entidades federais.

Convém notar que o rétulo de “carater publico” conferido aos recursos dos planos das EFPC decorre
de construcdo do TCU — inaugurada e reiterada em acérdaos paradigmaticos — e ndo de comando
expresso da LC 109/2001. A compatibilizacao dessa leitura com a afetacdo previdenciaria privada e
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com o art. 202 da CF é, pois, indispensavel.

Sobre a suposta competéncia do TCU para fiscalizar as EFPC, o seu fundamento estaria no disposto
no paragrafo Unico do art. 70 e no art. 71, inciso IV, da CF, conforme se verifica, por exemplo, da
redacao da Instrucao Normativa 99/2025, da qual destacamos os seguintes trechos:

“Considerando que devera prestar contas qualquer pessoa fisica ou juridica, publica ou privada,
que utilize, arrecade, guarde, gerencie ou administre dinheiros, bens e valores pubicos ou pelos
quais a Unido responda, ou que, em nome desta, assuma obrigacdes de natureza pecunidria,
conforme previsto no paragrafo Unico do art. 70 da Constituicao Federal, com redacao dada pelo
art. 12 da Emenda Constitucional 19, de 5 de maio de 1998;

Considerando que as Entidades Fechadas de Previdéncia Complementar patrocinadas pela Unido,
suas autarquias, fundacdes, sociedades de economia mista e empresas controladas direta ou
indiretamente arrecadam, guardam e gerenciam bens e valores pelos quais a Uniao responde, nos
termos do art. 21 da Lei Complementar 109, de 29 de maio de 2001;”

Como se verifica, a despeito do regime juridico de direito privado no qual as EFPC estado inseridas, o
TCU tem entendimento consolidade de que as EFPC “arrecadam, guardam e gerenciam bens e
valores pelos quais a Unidao responde”.

Em contraposicao ao entendimento acima, o autor Adacir Reis, em sua obra Curso Basico de
Previdéncia Complementar, explica que “as entidades fechadas de previdéncia complementar
possuem natureza privada, pouco importando o perfil dos patrocinadores - estatais ou privados -
dos planos de beneficios por ela administrados”. Ele destaca, ainda, que as EFPC sdo entidades
privadas sem fins lucrativos que administram planos por meio de patrimonio afetado e com
governanca prépria, de modo que o perfil (publico ou privado) do patrocinador em nada interfere
nessa relacao juridica. O autor tem reiterado que os recursos garantidores dos beneficios sao
recursos previdenciarios, a indicar que a natureza da destinacao previdenciaria (privada) governa o
tratamento juridico dos ativos do plano, nao havendo que se falar em recursos publicos no ambito
dos valores geridos pelas EFPC.

O tema também foi objeto de parecer elaborado pelo professor Carlos Ari Sundfeld, que sustenta
que os tribunais de contas nao dispdem de competéncia para fiscalizar diretamente as EFPC, uma
vez que essas entidades ndo integram a Administracdo e tampouco administram recursos publicos.
Para ele, em setores regulados, impde-se deferéncia ao regulador (PREVIC).

O parecerista defende que a EFPC nao faz parte da administracao publica, sendo esse o elemento-
chave para definir as regras que a EFPC segue. Segundo ele, a EFPC ndo pode ser submetida as
regras que sao tipicas das entidades estatais; e sim as regras tipicas de entidades do setor privado,
que sao submetidas a regulacao e fiscalizacao por érgaos setoriais. E, ainda no caso das EFPC,
existe todo um sistema de regulacdo da previdéncia privada, feito por 6rgdos da administracao
publica federal.

Sobre a natureza dos recursos, o jurista defende que a origem nos cofres da empresa estatal nao
determina a natureza juridica de recurso publico daquilo que é administrado pela EFPC. Os recursos
que a empresa estatal passa para a EFPC, para compor com as contribuicbes dos empregados, a
fim de constituir uma base para garantir o pagamento de beneficios para eles, deixaram de ser da
empresa estatal quando sairam dela.

Em entrevista divulgada ao sistema, o professor conclui: “As EFPC ndo tém, nem com as empresas
estatais nem com o Estado em geral, vinculos estaveis e organicos que caracterizam as entidades
estatais (...) a EFPC nao faz parte da administracao publica”.

Alias, conferir as EFPC alguma natureza publica, ou estatal, pode lava-las a um enquadramento de
integrantes da Administracao Publica Indireta, o que fragiliza os recursos que sao verdadeiramente
dos associados dos planos de beneficios.
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Esse debate foi recentemente levado ao Poder Judicidrio (MS 37.802/DF do SINDAPP e ADPF 817 da
ABRAPP), pendendo ainda de julgamento de mérito. A ABRAPP e o SINDAPP argumentam que as
EFPC sdo entidades autbnomas, que nao integram a administracdo publica e nem sdo responsaveis
por dinheiro, bens ou valores publicos e contam com rede de controles especificos que visam
preservar sua autonomia. Nesse caso, caberia ao TCU desempenhar apenas o controle de segunda
ordem, isto &, sobre sua autarquia fiscalizadora (PREVIC) e seus entes publicos patrocinadores.

O problema de termos duas autoridades apreciando 0s mesmos fatos, muitas vezes com lentes
distintas, é que isso gera atritos com efeitos econémicos e juridicos relevantes. Primeiro, ha custo
de conformidade duplicado: a EFPC passa a responder a programas de fiscalizacao com
cronogramas e formatos diversos. Segundo, multiplicam-se os riscos de comandos conflitantes:
enquanto a PREVIC privilegia a coeréncia atuarial e a gestdo de risco, a luz, por exemplo, da
Resolucao n? 23/2023, o TCU tende a acentuar sua avaliacdo sob o enfoque da legalidade e
economicidade, podendo descalibrar decisdes de investimento e o timing de (des)alocacdes,
caracterizando uma substituicdo regulatéria. Terceiro, instala-se a possibilidade de dupla sancdo e
alongamento do contencioso, inibindo, inclusive, a tomada de decisdo - a chamada ‘paralisia do
gestor prudente’.

Nao se tem duvidas de que a duplicidade fiscalizatéria PREVIC-TCU nao é salutar, de modo que,
admitindo a participacdo do TCU, se propde uma leitura harménica capaz de proteger o erario sem
desfigurar o arranjo setorial: uma vez vertidas, as contribuicdes integram patriménio afetado a
finalidade previdencidria e se submetem primariamente ao regime de supervisdo da PREVIC; o TCU
exerce controle externo sobretudo sobre o patrocinador, cooperando com a PREVIC quando houver
nexo claro entre ato de gestdo e risco ou dano ao erario.

Ou seja, admite-se, no limite, um controle de segunda ordem pelo TCU — centrado nos
patrocinadores publicos e na autarquia setorial — sem ingeréncia direta na gestdo prudencial dos
planos, de modo a preservar a autonomia das EFPC e a especializacao regulatoéria.

O resultado esperado com esse desenho é uma governanca cooperativa: a PREVIC segue como
primeiro julgador técnico das decisdes prudenciais; o TCU atua como garantidor do erario e
aprimora a integridade das politicas publicas de patrocinio.

Em suma, o modelo cooperativo proposto realiza o enunciado que abre este artigo. A protecao do
erdrio se d4d com deferéncia técnica e coordenacao institucional - e ndo com sobreposicao de
competéncias.

Com esse modelo cooperativo, o TCU protege o erario sem substituir a PREVIC; e a PREVIC segue
como primeiro érgdo fiscalizador das EFPC — solucao compativel com a autonomia assegurada a
essas entidades e com a arquitetura constitucional tragada para a previdéncia complementar.

(*) Ana Carolina Oliveira é advogada especializada em previdéncia complementar, sdécia
fundadora da Ana Carolina Oliveira Advocacia e coautora do livro “Previdéncia Complementar -
Pratica e Estratégia”.

Notas:

[1] “Art. 70. A fiscalizacdo contabil, financeira, orcamentdria, operacional e patrimonial da Unido e
das entidades da administracao direta e indireta, quanto a legalidade, legitimidade, economicidade,
aplicacao das subvencées e renlincia de receitas, sera exercida pelo Congresso Nacional, mediante
controle externo, e pelo sistema de controle interno de cada Poder.

Paragrafo Unico. Prestara contas qualquer pessoa fisica ou juridica, publica ou privada, que utilize,
arrecade, guarde, gerencie ou administre dinheiros, bens e valores publicos ou pelos quais a Uniao
responda, ou que, em nome desta, assuma obrigacdes de natureza pecuniaria.

Art. 71. O controle externo, a cargo do Congresso Nacional, serd exercido com o auxilio do Tribunal
de Contas da Unido, ao qual compete:

| - apreciar as contas prestadas anualmente pelo Presidente da Republica, mediante parecer prévio
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que devera ser elaborado em sessenta dias a contar de seu recebimento;

Il - julgar as contas dos administradores e demais responsaveis por dinheiros, bens e valores
publicos da administracao direta e indireta, incluidas as fundacoes e sociedades instituidas e
mantidas pelo Poder PUblico federal, e as contas daqueles que derem causa a perda, extravio ou
outra irregularidade de que resulte prejuizo ao erario publico;

lll - apreciar, para fins de registro, a legalidade dos atos de admissao de pessoal, a qualquer titulo,
na administracao direta e indireta, incluidas as fundacdes instituidas e mantidas pelo Poder Publico,
excetuadas as nomeacoes para cargo de provimento em comissao, bem como a das concessoes de
aposentadorias, reformas e pensdes, ressalvadas as melhorias posteriores que nao alterem o
fundamento legal do ato concessério;

IV - realizar, por iniciativa prépria, da Camara dos Deputados, do Senado Federal, de Comissao
técnica ou de inquérito, inspecdes e auditorias de natureza contabil, financeira, orcamentéria,
operacional e patrimonial, nas unidades administrativas dos Poderes Legislativo, Executivo e
Judiciario, e demais entidades referidas no inciso Il;

V - fiscalizar as contas nacionais das empresas supranacionais de cujo capital social a Unidao
participe, de forma direta ou indireta, nos termos do tratado constitutivo;

VI - fiscalizar a aplicacao de quaisquer recursos repassados pela Uniao mediante convénio, acordo,
ajuste ou outros instrumentos congéneres, a Estado, ao Distrito Federal ou a Municipio;

VIl - prestar as informacdes solicitadas pelo Congresso Nacional, por qualquer de suas Casas, ou
por qualquer das respectivas Comissdes, sobre a fiscalizacdao contabil, financeira, orcamentdria,
operacional e patrimonial e sobre resultados de auditorias e inspecdes realizadas;

VIII - aplicar aos responsaveis, em caso de ilegalidade de despesa ou irregularidade de contas, as
sancodes previstas em lei, que estabelecerd, entre outras cominagdes, multa proporcional ao dano
causado ao erdrio;

IX - assinar prazo para que o 6rgdo ou entidade adote as providéncias necessarias ao exato
cumprimento da lei, se verificada ilegalidade;

X - sustar, se ndo atendido, a execucdo do ato impugnado, comunicando a decisao a Camara dos
Deputados e ao Senado Federal,

XI - representar ao Poder competente sobre irregularidades ou abusos apurados.

§ 12 No caso de contrato, o ato de sustacao serd adotado diretamente pelo Congresso Nacional, que
solicitard, de imediato, ao Poder Executivo as medidas cabiveis.

§ 22 Se o0 Congresso Nacional ou o Poder Executivo, no prazo de noventa dias, nao efetivar as
medidas previstas no paragrafo anterior, o Tribunal decidira a respeito.

§ 32 As decisdes do Tribunal de que resulte imputacao de débito ou multa terao eficacia de titulo
executivo.

§ 4° O Tribunal encaminharéd ao Congresso Nacional, trimestral e anualmente, relatério de suas
atividades.”

[2] “Art. 24. A fiscalizacdo e controle dos planos de beneficios e das entidades fechadas de
previdéncia complementar de que trata esta Lei Complementar competem ao 6rgao regulador e
fiscalizador das entidades fechadas de previdéncia complementar.

Art. 25. As acdes exercidas pelo érgao referido no artigo anterior ndao eximem os patrocinadores da
responsabilidade pela supervisdo e fiscalizacdo sistematica das atividades das suas respectivas
entidades de previdéncia complementar.

Paragrafo Unico. Os resultados da fiscalizacdo e do controle exercidos pelos patrocinadores serdo
encaminhados ao 6rgao mencionado no artigo anterior.”

[3] “Art. 20. O resultado superavitério dos planos de beneficios das entidades fechadas, ao final do
exercicio, satisfeitas as exigéncias regulamentares relativas aos mencionados planos, sera
destinado a constituicdo de reserva de contingéncia, para garantia de beneficios, até o limite de
vinte e cinco por cento do valor das reservas matematicas.

§ 1¢ Constituida a reserva de contingéncia, com os valores excedentes serd constituida reserva
especial para revisao do plano de beneficios.

§ 22 A nao utilizacdo da reserva especial por trés exercicios consecutivos determinara a revisao
obrigatéria do plano de beneficios da entidade.

§ 32 Se a revisdo do plano de beneficios implicar reducao de contribuicdes, deverda ser levada em
consideracao a proporcao existente entre as contribuicdes dos patrocinadores e dos participantes,
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inclusive dos assistidos.

Art. 21. O resultado deficitario nos planos ou nas entidades fechadas seré equacionado por
patrocinadores, participantes e assistidos, na proporcao existente entre as suas contribuicdes, sem
prejuizo de acao regressiva contra dirigentes ou terceiros que deram causa a dano ou prejuizo a
entidade de previdéncia complementar.

§ 12 O equacionamento referido no caput podera ser feito, dentre outras formas, por meio do
aumento do valor das contribuicdes, instituicao de contribuicdao adicional ou reducao do valor dos
beneficios a conceder, observadas as normas estabelecidas pelo érgao regulador e fiscalizador.

§ 22 A reducao dos valores dos beneficios ndo se aplica aos assistidos, sendo cabivel, nesse caso, a
instituicao de contribuicdo adicional para cobertura do acréscimo ocorrido em razao da revisao do
plano.

§ 32 Na hipdtese de retorno a entidade dos recursos equivalentes ao déficit previsto no caput deste
artigo, em consequéncia de apuracao de responsabilidade mediante acao judicial ou administrativa,
os respectivos valores deverao ser aplicados necessariamente na reducao proporcional das
contribuicdes devidas ao plano ou em melhoria dos beneficios.”

[4] Anteriormente, no Acérdao 573/2006-Plendrio, o TCU ja havia manifestado entendimento de que
teria competéncia de ‘primeira ordem’ para fiscalizar EFPC patrocinadas por estatais, entendimento
mantido no Acérddo 2.232/2011-Plenério.

[5] Portarias-Segecex 6/2019 e 4/2021, por exemplo.

Fonte: Abrapp em Foco, em 25.08.2025
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