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RESUMO

A governanga colaborativa esta diretamente associada alegitimidade democratica, pois estimula a
participagao e a colaboragdo dos mais diversos atores diretamente afetados pela tomada de
decisoes publicas na busca de uma solugdo para questdes que sdo de interesse comum. Este
artigo tecnoldgico tem como objetivo analisar o processo deliberativo do Conselho Nacional de
Previdéncia Social (CNPS), sob a dtica da governanga colaborativa, acerca da defini¢ao do teto
da taxa de juros aplicaveis aos empréstimos consignados no Beneficio de Prestagao Continuada
(BPC) da Lei Organica de Assisténcia Social (LOAS), considerando que nao ha representantes de
seus beneficiarios na estrutura formal do CNPS. Para tanto, foi realizada pesquisa documental
nas atas, pautas de reunides e resolugdes emitidas pelo CNPS no periodo de janeiro de 2020 até
agosto de 2023. Constatou-se a auséncia de participagdo de representantes do BPC/LOAS em
todas as discussoes relativas aos juros do empréstimo consignado, apesar da presenca de outros
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stakeholders como participantes convidados. Partindo da literatura em governanca colaborativa,
foram apresentadas propostas de melhoria pela alteracao do design institucional do CNPS que
viabilize a participagdo efetiva dos representantes dos beneficiarios do BPC/LOAS, além de
recomendagdo para que o CNPS reforce os incentivos a colaboragao e participacdo por todos
os atores interessados envolvidos. Espera-se que o artigo apresente contribui¢des praticas para
minimizar as fragilidades do modelo participativo do CNPS e contribui¢ées sociais ao estimular
o desenvolvimento de uma governanga colaborativa efetiva.

PALAVRAS-CHAVE: Governanga colaborativa. Participacdo. Conselho Nacional de Previdéncia
Social. Empréstimo consignado.

Inclusion of beneficiaries of Brazil’s Continuous Cash Benefit Program in the
National Council for Social Security’s collaborative process for setting payroll
deduction loan interest rate ceilings

ABSTRACT

Collaborative governance is directly associated with democratic legitimacy;, as it encourages the
participation and collaboration of the most diverse actors directly affected by public decision-
making in the search for a solution to common interest issues. This technological article analyzes
the deliberative process of the Brazilian National Social Security Council (CNPS), from the
perspective of collaborative governance, regarding the definition of the interest rate ceiling
applicable to payroll deduction loans for beneficiaries of the Continuous Cash Benefit (BPC)
Program as established by the Organic Law on Social Assistance (LOAS), considering that there
are no representatives of its beneficiaries in the formal structure of the CNPS. Documentary
research was carried out on the minutes, meeting agendas, and resolutions issued by the CNPS
from January 2020 to August 2023. The findings reveal the absence of participation by BPC/LOAS
representatives in all discussions regarding interest rates on payroll deduction loans despite the
presence of other stakeholders as invited participants. Based on the literature on collaborative
governance, proposals were put forward for improvement by changing the institutional design
of the CNPS to enable the effective participation of BPC/LOAS representativesi. Additionally,
we recommend that the CNPS reinforce incentives for collaboration and participation by all
stakeholders. This article intends to offer practical contributions to minimizing the weaknesses
of the CNPS participatory model and social contributions by encouraging the development of
effective collaborative governance.

keyworps: Colaborative governance. Participation. National Social Security Council. Payroll
loan.

Inclusién del Beneficio de Pago Continuo / Ley Organica de Asistencia Social en
el proceso colaborativo del Consejo Nacional de Previsidn Social para la tasa de
interés sobre los préstamos de nédmina

RESUMEN

La gobernanza colaborativa estd directamente asociada a la legitimidad democratica, ya que
fomenta la participacion y colaboracién de los mas diversos actores directamente afectados
por la toma de decisiones publicas, en la busqueda de una solucidon a cuestiones de interés
comun. El objetivo de este articulo tecnoldgico es analizar el proceso deliberativo del Consejo
Nacional de Previsién Social (CNPS), desde la perspectiva de la gobernanza colaborativa, en
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torno a la definicién del techo de la tasa de interés aplicable a los préstamos con descuento
en némina en el Beneficio de Pago Continuo (BPC) de la Ley Organica de Asistencia Social
(LOAS), considerando que no existen representantes de sus beneficiarios en la estructura formal
del CNPS. Para ello, se realizé una investigacion documental de las actas, érdenes del dia de
reuniones y resoluciones emitidas por el CNPS entre enero de 2020 y agosto de 2023. Se observd
que los representantes del BPC/LOAS no participaron en todos los debates sobre los intereses de
los préstamos de ndmina, a pesar de la presencia de otras partes interesadas como participantes
invitados. Basandose en la literatura sobre gobernanza colaborativa, se plantearon propuestas de
mejora modificando el disefio institucional del CNPS para permitir la participacion efectiva
de los representantes de los beneficiarios del BPC/LOAS, asi como una recomendacién para que
el CNPS refuerce los incentivos a la colaboracion y participacion de todas las partes interesadas.
Se espera que el articulo aporte contribuciones practicas para minimizar las debilidades del
modelo participativo del CNPS, y contribuciones sociales al fomentar el desarrollo de una
gobernanza colaborativa efectiva.

PALABRAS CLAVE: Gobernanza colaborativa. Participacion. Consejo Nacional de Prevision Social.
Préstamos de némina.

INTRODUCAO

A sociedade brasileira traz como um de seus componentes essenciais a grande quantidade de
pessoas beneficidrias do Regime Geral de Previdéncia Social (RGPS), sendo incluidos nesse
universo, em especial, aposentados e pensionistas. Tais beneficios sdo atualmente pagos pelo
Instituto Nacional do Seguro Social (INSS), autarquia federal auténoma vinculada tecnicamente
ao Ministério da Previdéncia Social (MPS) (INSS, 2022).

Adicionalmente, pessoas que recebem beneficios de natureza assistencial - Beneficios de
Prestagdo Continuada (BPC), criados pela Lei Organica da Assisténcia Social (LOAS) - também
estdo incluidas no rol de beneficiarios do INSS, pagos pela Autarquia, mas custeados pela pasta
ministerial responsavel pela Assisténcia Social (INSS, 2022).

O sistema de Previdéncia Social no Brasil conta com cerca de 55 milhdes de contribuintes
para o RGPS. Sao mais de 32 milhdes de beneficios emitidos entre aposentadorias, pensoes
e auxilios (MPS, 2023). Tais beneficios sdo operacionalizados pelo INSS, responsavel por
pouco mais de 5 milhdes de beneficios assistenciais, aqueles que ndo exigem contrapartida de
contribui¢ao continuada.

No ambito do MPS existe o Conselho Nacional de Previdéncia Social (CNPS), dérgao
colegiado superior que tem como finalidade deliberar sobre a politica de Previdéncia Social e
sobre a gestao do sistema previdencidrio (Lei n° 8.213, 1991). O Conselho foi instituido pelo
art. 3°,da Lei n° 8.213 (1991), tendo seu Regimento Interno atual consubstanciado na Resolucao
n° 1.212 (2022). Dessa forma, o CNPS atua dentro de um modelo de Governanga Colaborativa
(GC), envolvendo representantes do Governo Federal e da sociedade civil.

De acordo com Ansell e Gash (2008), o modelo de GC é orientado pela busca de consenso
mediante a adogdo de foruns de debate e deliberagdo para a tomada de decisoes e a apresentacao
de solugdes para problemas complexos envolvendo a participa¢ao de atores publicos e privados.
Ainda segundo os autores, o conceito de governanga colaborativa passa pelo atendimento de
seis critérios importantes:
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a. iniciativa é das institui¢des publicas;
participagdo de atores ndo estatais;

c. envolvimento dos participantes na tomada de decisdes e ndo apenas como ouvintes ou
consultores;

d. processo de tomada de decisdo formal;
e. direcionamento na busca de consenso e deliberativo; e

f. elaborag¢ao ou implementagédo de politicas publicas ou atuagdo na gestao publica.

No contexto da GC, fornecer informagdes ao publico é insuficiente. A sociedade deve
participar efetivamente de um processo deliberativo inclusivo com igualdade de participagao
e mitigacao das forgas coercitivas na construgao de resultados convergentes. As estruturas de
governanga se aproximam das aspiragdes sociais a partir dessa interagdo entre interessados e
responsaveis pela tomada de decisoes, o que conduz a um processo de colaboragdo mutua que
fortalece a capacidade de atingir metas de maneira eficaz e cooperativa (Santanna et al., 2019).

O foco deste artigo reside no desempenho de uma das fungdes precipuas daquele
Conselho, no que diz respeito ao estabelecimento do limite percentual maximo da taxa de
juros para empréstimos consignados em folha de pagamento de beneficios previdenciarios e
assistenciais. Sabe-se que o CNPS possui, ha anos, a competéncia legal e regimental para exercer
tal regula¢ao quanto aos beneficios previdenciarios, nao existindo, até pouco tempo, a mesma
competéncia com relagdo ao BPC/LOAS. Porém, recentemente, tal competéncia foi atribuida ao
CNPS (regulacao da taxa de juros para empréstimos consignados) sem que, em contrapartida,
o mesmo Conselho tenha em sua composicao representantes interessados da area assistencial
da Seguridade Social. Desse modo, instala-se o imbroglio acerca de uma suposta auséncia de
legitimidade por parte do CNPS para decidir questdes-chaves em relagdo a BPC, sendo que,
na composi¢ao do proprio Conselho, inexistem stakeholders diretamente ligados a Assisténcia
Social.

Nesse diapasao, pretende-se discutir neste trabalho tal aparente impropriedade no
ambito do sistema de Seguridade Social brasileiro, de modo que se possa apresentar solugdes
para a resolugdo da situagdo-problema, do que pode ser feito para que as decisdes do CNPS
envolvendo juros de crédito consignado envolva os representantes de beneficiarios de BPC/
LOAS na sociedade civil.

O CONTEXTO DO CNPS NA DELIBERACAO DA TAXA DE JUROS
PARA EMPRESTIMOS CONSIGNADOS

Os empréstimos consignados tém consideravel impacto na vida dos beneficiarios atendidos pelo
INSS e em toda a economia do pais e, assim, questdes como crescimento ou desenvolvimento
econdmico e superendividamento das familias precisam ser consideradas e debatidas quando da
defini¢do de taxas de juros para essa modalidade de empréstimos (Moura; Oliveira; Silva, 2016;
Rodrigues; Chu; Alencar; Takeda, 2006; Brandao, 2021).

O crédito consignado para trabalhadores, aposentados e pensionistas do INSS foi
regulamentado pela Medida Proviséria n° 130/2003, convertida na Lei n° 10.820/2003. A redagdo
do art. 6° dessa Lei possibilitou que aposentados e pensionistas do RGPS autorizem descontos
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de empréstimos consignados, financiamentos e operagdes de arrendamento mercantil em seus
beneficios (Lei n° 10.820, 2003).

Contudo, com a redagiao dada pela Medida Provisoria n° 1.106 (2022), convertida na Lei
n°14.431(2022),apossibilidade de autorizar descontos de empréstimos consignados foi estendida
aos titulares BPC. O mesmo art. 6° estabelece que esses descontos observarao as normas editadas
pelo INSS, ouvido o CNPS. Assim, entre outras normativas, a defini¢ao de taxas de juros para
empréstimos consignados de beneficios pagos pelo INSS deve passar por deliberagao do CNPS.

O CNPS, por sua vez, foi instituido pelo art. 3° da Lei n° 8.213/1991, com o objetivo de
compartilhar a gestao previdencidria entre governo, trabalhadores, empregadores e aposentados
(Delgado; Schwarzer; Querino; Lucine, 2002). O CNPS ¢, portanto, um 6rgao superior de
deliberagao colegiada, integrante da estrutura do MPS, e tem como finalidade deliberar
sobre a politica de Previdéncia Social e sobre a gestdo do sistema previdenciario (Resolugao
n° 1.212/2002).

A composi¢io do Conselho é de natureza quadripartite, formado por 15 (quinze) membros,
sendo 6 (seis) representantes do Governo Federal e 9 (nove) da sociedade civil. Desses, 3 (trés)
sao representantes dos aposentados e pensionistas, 3 (trés) dos trabalhadores em atividade e
3 (trés) dos empregadores, nomeados pelo ministro da Previdéncia Social. Os representantes da
sociedade civil sao indicados pelos dirigentes das centrais sindicais e confederagdes nacionais
(Resolugdon® 1212,2002). O Conselho funciona, desse modo, como um férum de representantes
de centrais sindicais e entidades representativas dos trabalhadores, aposentados e entidades
patronais, bem como de representantes do governo (Delgado et al., 2002).

Ainda conforme seu Regimento Interno (Resolugao n° 1.212/2002), para subsidiar
as deliberacoes do Plenario, o Conselho pode instituir Comissées ou Grupos de Trabalho
para andlise ou elaboracao de propostas, pareceres e recomendagdes, e convidar entidades,
autoridades, pesquisadores e técnicos, nacionais ou estrangeiros, para colaborar em estudos ou
participar de Comissoes instituidas no &mbito do préprio Conselho.

O modelo de gestao quadripartite adotado para o CNPS busca atender o principio da
participagao na gestao de politicas previdenciarias (Delgado et al., 2002), objetivo constitucional
previsto no art. 194, inciso VII (Constituicdo da Republica Federativa do Brasil - CRFB, 1998),
ao promover a participa¢ao dos diversos seguimentos da sociedade.

A CRFB, de 1988, chamada de “Constitui¢ao Cidada’, estabeleceu sistemas de gestdo
democratica em varios campos de atuagdo da Administra¢ao Publica, tais como o planejamento
participativo no &mbito municipal, no ensino publico, na seguridade social e na prote¢ao dos
direitos da crianca e do adolescente (Paim, 2013; Rocha, 2008).

Ao definiragestao quadripartite paraaseguridade social, naqual a Previdéncia se enquadra,
a CRFB buscou consolidar o modelo de descentralizagdo e participagdo social em diversas
areas, institui¢des e instancias governamentais (Rocha, 2008). Por consequéncia, esse modelo
encaminha a gestao publica brasileira a implementa¢ao da gestao participativa e colaborativa,
comadogdo dos principiosinerentes a esse modelo. Contudo, apesar dea Resolugdon°®1.212/2002
estabelecer um modelo participativo dos interessados no funcionamento e deliberagoes do
Conselho, o desenho proposto pelo ato formal possui limitagdes para a participagdo popular na
pratica (Delgado et al., 2002).

Nesse sentido, Silva (2020) aponta a impossibilidade de participa¢ao, no ambito do
Conselho, de representantes dos trabalhadores informais ou dos segurados considerados
facultativos, a exemplo dos estudantes e desempregados.
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Aqui é importante frisar que os beneficiarios do BPC/LOAS sao idosos ou pessoas com
deficiéncia que nao possuem meios de prover a propria subsisténcia ou té-la provida por sua
familia. De tal modo, o BPC nao integra o rol de beneficios previdenciarios, constituindo-se
em politica de assisténcia social (Stopa, 2019). Destarte, os idosos e pessoas com deficiéncia
beneficidrios do BPC ndo possuem representagdo no CNPS.

Até o advento da Lei n° 14.431/2022, as decisdes do CNPS sobre taxas de juros de
empréstimos consignados alcangavam tdo somente os beneficiarios de aposentadorias e pensdes,
beneficios de natureza previdenciaria (CRFB, 1998, art. 201) com representa¢ao, mesmo que
de forma parcial, no Conselho. Depois da edigdo dessa Lei, foi possibilitada a contratagdo de
empréstimos consignados também para os beneficios assistenciais. O INSS, entdo, editou a
Instrugdo Normativa n° 131/2022, submetida a deliberagdo e aprovagido do CNPS (Coordenacio-
Geral de Apoio aos Orgaos Colegiados [COAOC], 2022a), na 2882 reunido ordindria, resultando
na edi¢io da Resolugdo CNPS n° 1.348/2022, que, entao, incluiu o BPC/LOAS entre os beneficios
passiveis de contratacao de empréstimos consignados.

Posteriormente, na 2902 reunido ordinaria, também foi submetida pelo INSS a deliberagao
do Conselho (COAOC, 2022b), a IN n° 134/2022, que definiu as taxas de juros para empréstimos
consignados em BPC, alterando a IN n° 28/2008, que regulamentava a matéria.

No mesmo esteio, a IN n° 138/2022 do INSS estabelece que, nas operagdes de empréstimo
pessoal consignado, seja para beneficios previdenciarios ou assistenciais, o critério a ser
obedecido pela taxa de juros mensal é o limite maximo recomendado pelo CNPS.

O CNPS passou, portanto, a efetivamente deliberar sobre as taxas de juros aplicaveis aos
empréstimos consignados para os beneficios assistenciais. Entretanto, ndo sdo identificados
entre os conselheiros do CNPS representantes dessa categoria de beneficiarios. Também nao ha
registros de manifestagdes ou colaboragdes de representantes desses stakeholders no processo
deliberativo, destoando da concepciao inclusiva esperada parao Conselho. Isso pode comprometer
a higidez do modelo participativo de governanca estabelecido para o CNPS, mormente para
defini¢ao das taxas de juros para empréstimos consignados de beneficios assistenciais.

AS DELIBERACOES DO CNPS DA TAXA DE JUROS PARA
EMPRESTIMOS CONSIGNADOS SOB O ASPECTO DA
GOVERNANGCA COLABORATIVA

A busca pela legitimidade democratica levou os governos a se abrirem para a sociedade civil,
criando novas formas de articulagdo sociopolitica com participagdo na gestdo, objetivando
conciliar a legitimidade democratica com o aumento da eficiéncia, o que levou ao surgimento
de varias concepg¢oes de governanca (Frey, 2004).

Ensina Bresser-Pereira (2008) que explicar Administra¢ao Publica exige pensar mais no
enfoque de governanc¢a do que de governo. Governo é o conjunto de drgaos superiores do Estado e
se constitui de um processo de tomada de decisdes dos representantes do Estado (politicos
e servidores publicos de alto escalao). A governanga ¢ um processo mais amplo e envolve a
concepgao de que “organizagdes publicas ndo estatais ou as organizagdes da sociedade civil,
empresas comerciais, cidaddos individuais e organizagdes internacionais também participam
do processo de tomada de decisdes, embora o governo continue sendo o ator central” (Bresser-
Pereira, 2008, p. 400).
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A governanga colaborativa, na concepgao apresentada por Ansell e Gash (2008), ¢ um
acordo governamental em que uma ou mais agéncias publicas envolvem diretamente partes
interessadas ndo estatais num processo coletivo de tomada de decisdo que é formal, orientado
para o consenso e deliberativo, que visa elaborar ou implementar politicas publicas ou gerir
programas ou ativos publicos.

E, portanto,um modelo de governanca fundado na colaboragdo como principal mecanismo
de envolvimento entre atores publicos e privados, seguindo-se um conjunto de regras e recursos
que disciplinam as relagdes das partes, em que se busca, por meio de consenso, deliberar sobre
questdes de interesse comum (Emerson; Nabatchi; Balogh, 2012; Martins; Oriol, 2019; Bodin,
2017). Por isso, a governanga colaborativa ¢ hoje o principal ingrediente da ideia de governanga
publica (Martins; Oriol, 2019).

A governanga colaborativa é especialmente til na abordagem de problemas complexos
e multifacetados, que exigem a colaboragao de diferentes atores e a integracao de diferentes
perspectivas (Martins, 2016; Cavalcante, 2021). Esse modelo de governanga se fundamenta em
um conjunto de principios que caracterizam seu funcionamento:

« Participagdo inclusiva

o Transparéncia e acesso a informagao

« Cooperagao e didlogo

» Decisoes por consenso

« Empoderamento das partes interessadas
» Responsabilizagao e prestacao de contas
o Resultados sustentaveis e equitativos.

Em resumo, a governanca colaborativa é orientada por principios que valorizam a
inclusdo, transparéncia, cooperagao e responsabilizacdo. Sua eficacia esta intrinsecamente ligada
a capacidade de criar ambientes em que a diversidade de vozes é ouvida e as partes interessadas
podem contribuir coletivamente para a construgao de solugdes robustas e sustentaveis.

Seguindo o modelo definido na CRFB, e conforme aqui ja dito, o CNPS foi concebido
no sistema quadripartite de gestdo pela Lei n° 8.213/1991, e seu Regimento Interno (Resolucao
n°1.212/2002) estabelece o funcionamento nos ditames de principios de governanga participativa.
Desse modo, o presente trabalho se propoe a analisar o processo deliberativo do Conselho, a luz
desses principios, sobre a defini¢do da taxa de juros aplicaveis aos empréstimos consignados em
beneficios assistenciais, cuja categoria de beneficidrios carece de representagdo formal no CNPS.

Para uma melhor compreensao da situacdo-problema identificada, para verificar a
auséncia de participacdo de representantes dos beneficiarios do BPC nas deliberacdes sobre
o teto de juros de crédito consignado, foi realizada pesquisa documental (resolugdes, atas e
informacoes sobre as reunides do CNPS, disponibilizadas no site do MPS) compreendendo o
periodo de janeiro de 2020 até agosto de 2023.

Para essa pesquisa foram analisadas 27 (vinte e sete) atas, 8 (oito) pautas de reunides e
21 (vinte e uma) resolugdes de 2020 a 2023, a fim de identificar a frequéncia com que o tema dos
juros do crédito consignado ¢ tratado nas reuniées do CNPS. Constatou-se que em cerca de 43%
das reunides do CNPS esse tema figurou entre os elencados. Além disso, em um terco dessas
reunides, houve deliberagao sobre o teto de juros a ser praticado pelos bancos, nas contratagoes
(Tabela 1).
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TABELA 1 Reunides e deliberacoes do CNPS envolvendo crédito consignado

Reunides realizadas Reunides com o Deliberacdes sobre juros

de crédito consignado

tema juros de crédito

consignado
2020 10 7 1
2021 10 3 1
2022 7 1 (0%
2023° 8 4 3
TOTAL 5 15 5

2 Houve uma deliberacdo sobre a inclusdo do BPC/LOAS entre as espécies de beneficios pagos pelo INSS que permitem a realizacdo de cré-
dito consignado, mas sem deliberar sobre o teto de juros a serem praticados.

> Dados até agosto de 2023.

FONTE: Elaborada pelos autores.

Importante observar que as atas das reunides realizadas em 2023 ainda ndo se encontram
disponiveis, por nao terem sido aprovadas pelo plenario do CNPS. Conforme se verificou na
pesquisa documental, a Reuniao Ordinaria (RO) n° 294, de 13 de marg¢o de 2023, tinha como
uma de suas pautas a aprovagao da ata da 2932 RO, ocorrida em 8 de dezembro de 2022. As
reunides subsequentes ndo listaram aprovagdo de ata como item de pauta. Devido a auséncia
das atas de 2023, nao foi possivel identificar como os stakeholders dialogaram para chegar as
deliberagdes envolvendo juros de crédito consignado.

No entanto, junto as atas das reunides, é possivel confirmar, além dos dialogos, as presengas
ndo apenas dos representantes de governo e da sociedade civil, mas também dos convidados e
palestrantes. Em que pese a auséncia das atas, encontram-se disponiveis as pautas das reunides
de 2023 do CNPS, que contém os assuntos e as apresentagdes previstas, a serem realizadas pelos
seus integrantes e/ou convidados, servindo ao propdsito desta pesquisa.

Nas quinze reunides realizadas com o tema juros de crédito consignado, além dos
representantes de governo e da sociedade civil (empregadores, trabalhadores em atividade,
e aposentados e pensionistas), foram identificados os palestrantes ou convidados elencados
na Tabela 2, indicando que em nenhuma ocasido os representantes dos beneficiarios do BPC na
sociedade civil estiveram presentes.

TABELA 2 Participa¢des de convidados nas reunioes do CNPS com o tema juros
do crédito consignado

Reunidao Participantes convidados?®

RO 269 17/3/2020 lpea, Bacen, ABBC
RO 270 19/6/2020 CNI, INSS, Dataprev
3*RE 17/7/2020 ABBC, Fecomercio, Sinab, Dataprev
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Reuniao Participantes convidados?

RO 272 27/8/2020 ABBC, Bacen, Senacon, Fecomercio, Dataprey,
Sindaneps, Banco BMG, SEPRT/ME

RO 273 24/9/2020 Dataprev, INSS, CNM, Cobap, SEPRT/ME

RO 275 26/11/2020 SEPRT, Dataprev, INSS

RO 276 10/12/2020 SEPRT, SRF, Dataprev, INSS, Fecomercio

RO 283 30/9/2021 RFB, INSS, MTP, UGT, Dataprev

RO 284 4/11/2021 ABBC, INSS, Bacen, Febraban, UGT, MTP

RO 286 6/12/2021 MTP, ABBC, Bacen, Febraban, Dataprev, UGT, ANEPS

RO 288 12/4/2022 MTP, ABBC, Febraban, INSS, Banco BMG, Dataprey,
Senacon, UGT, Cobap

RO 290 30/6/2022 MTP, INSS, CRPS, Dataprev, MTP, UGT

RO 294 13/3/2023 MPS

RO 295 4/5/2023 MPS, INSS

RO 296 12/6/2023 Bacen, Febraban, CRPS

6° RE 17/8/2023 MPS, INSS

Nota: De 2020 a 2022 as informacdes foram extraidas das atas das reunides, enquanto em 2023 as informacdes foram extraidas das pautas.

a Nas ocorréncias de participantes convidados da mesma organizacéo, ou de diferentes setores dentro da mesma organizacao, foram conta-
bilizados apenas uma vez, indicando apenas a hierarquia superior.

b Na RO n° 288 n&o se falou sobre juros do crédito consignado, porém houve deliberacdo para incluir o BPC/LOAS entre os beneficios admi-
nistrados pelo INSS que podem contratar crédito consignado.

FONTE: Elaborada pelos autores.

Assim, a andlise documental evidencia que nas deliberacdes sobre definicdo de taxas
de juros de empréstimos consignados, especificamente quanto ao BPC, alguns principios da
governanga colaborativa nao foram observados: ndo houve participagdo de representantes
dessa categoria de beneficiarios (titulares de beneficios assistenciais), pois ndo ha representacao
deles no Conselho, nem houve qualquer manifestacido ou colaboragdo de representantes desses
interessados no processo deliberativo como convidados. Isso demonstra a fragilidade do modelo
de gestao participativa adotado no CNPS, vez que claramente se distancia dos principios de
participagao inclusiva e empoderamento das partes interessadas.

Nao se pode olvidar que a participagdo inclusiva é a base da governanga colaborativa.
Ela busca envolver uma gama de partes interessadas, representando diferentes perspectivas e
interesses. Isso inclui individuos afetados direta ou indiretamente pela tomada de decisdes,
organizagdes da sociedade civil, setor privado, academia e outros grupos relevantes (Bryson
et al., 2014; Bingham, 2010; Ansell; Gash, 2008; SantAnna et al., 2016; 2019; Newman et al.,
2004). A governanga colaborativa visa também empoderar as partes interessadas, permitindo
que contribuam ativamente para as decisdes que as afetam (Ansell; Gash, 2008; Purdy, 2012;
Robertson; Choi, 2012; SantAnna et al., 2016). Isso implica o reconhecimento e valorizacao
das contribui¢des individuais e coletivas, garantindo que suas vozes sejam ouvidas e levadas em
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considerac¢do nas deliberag¢des, o que nao vem ocorrendo no CNPS ao deliberar sobre as taxas
de juros do empréstimo consignado.

ALTERNATIVAS PARA A MELHORIA DO DESIGN INSTITUCIONAL
PARA GOVERNANCA COLABORATIVA ENVOLVENDO JUROS
DE CREDITO CONSIGNADO

Na governanga colaborativa, de acordo com Ansell e Gash (2008), o design institucional se
refere aos protocolos e regras basicas para colaboragéo, criticos para a legitimidade processual
do processo colaborativo. A literatura enfatiza a abertura e a inclusdo necessarias no processo,
de todas as partes interessadas afetadas ou preocupadas com o problema. No caso do CNPS,
o levantamento realizado na presente pesquisa demonstra que algumas partes afetadas pela
alteracdo do limite de juros do crédito consignado sdao em geral convidadas a participar de
reunioes e deliberagdes, como é o caso do setor bancario — embora nao faga parte da composicao
permanente do CNPS, ¢ responsavel pelas contratagdes de crédito consignado junto aos
beneficios do INSS.

O acesso ao proprio processo colaborativo ¢ talvez a questao de design mais fundamental,
de maneira que ampla participa¢ao nao deve ser simplesmente tolerada, mas buscada ativamente
(Ansell; Gash, 2008). Ao deliberar sobre as taxas de juros para o BPC sem oportunizar
participagao, manifestagdo e colaboragdao de representantes dos diretamente interessados ou
afetados por essa medida, que sdo os recebedores desse beneficio assistencial, o processo de
colaboragao se distanciou de principios fundamentais da governanga colaborativa, evidenciando
que seu processo de deliberacao precisa ser aperfeicoado.

Conforme observado na Tabela 2, as reunides que tiveram como pauta o teto de juros a
ser praticado pelos bancos, para contratagdo de crédito consignado (também) por beneficiarios
de BPC, garantiram a participa¢ao do setor bancario em pelo menos duas das seis reunides
pesquisadas, possibilitando a esse grupo a defesa de seus interesses. Além disso, podemos
citar o comportamento do grupo que buscou mostrar estatisticas e beneficios da elevagdo do
teto de juros para crédito consignado observado por Reis, Peixoto, Ferreira, Miranda e Castro
(2022) em sua pesquisa: quando derrotados na deliberagao, o grupo voltou novamente com a
pauta, apresentando mais ideias e pressionando a votagdo a favor do aumento da taxa de juros
do consignado. Por fim, ao se decidir pelo aumento da taxa de juros, houve acirramento: boa
parte dos conselheiros expressou descontentamento, como os representantes dos aposentados e
pensionistas, preocupados com o endividamento, ficando evidente o conflito de interesses.

No framework proposto por Ansell e Gash (2008), o design institucional bem-sucedido
decorre de fatores como incluséo participativa, exclusividade do férum, regras claras e processo
transparente. A pesquisa de Reis ef al. (2022) aponta que o CNPS ¢é atuante no que diz respeito ao
intervalo entre as reunides, havendo boa participacdo dos conselheiros nas pautas, além da clara
exposi¢ao dos temas, propostas e duvidas, ainda que determinados assuntos sejam discutidos,
mas ndo resolvidos de forma eficiente. As reunides do CNPS sdo realizadas mensalmente,
havendo seminarios e palestras, com a finalidade de proporcionar troca de conhecimento e
debate em grande escala entre pessoas de varias areas. Reis et al. (2022) concluem que devem
ser incluidos elementos da governancga colaborativa nas atuagdes do CNPS, para o incentivo a
participacgao ativa.
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ALTERNATIVAS PARA INCLUSAO DE REPRESENTANTES
DE BENEFICIARIOS DO BPC/LOAS NAS DELIBERAGOES
ENVOLVENDO JUROS DE CREDITO CONSIGNADO

Oliveira (2020) fala sobre a extingdo do Conselho Nacional da Seguridade Social (CNSS),
originalmente previsto na Lei n° 8.212/1991, o qual foi revogado pela Medida Provisoria
n°1799-5/1999. No CNSS, érgao superior de deliberacao colegiada, estava prevista a participagdo
de dezessete membros. Entre os representantes do Governo Federal, deveria haver um da érea de
saude, um da area de Previdéncia Social, e um da area de assisténcia social. Na sociedade civil,
estariam previstos representantes dos trabalhadores, dos aposentados e dos empresarios. Ou
seja, os representantes da sociedade civil tinham composi¢ao bastante parecida com a do CNPS,
ndo incluindo representantes de beneficiarios do BPC/LOAS. No entanto, o CNSS previa, ainda,
representantes e membros de conselhos setoriais das trés areas da seguridade social, tanto da
Unido quanto de estados e municipios, e da sociedade civil, de maneira que os beneficiarios de
BPC estariam aqui contemplados.

As competéncias do CNSS incluiam apreciar e aprovar os termos de convénios firmados
entre a seguridade social e a rede bancdria para a prestacdo dos servigos. Ou seja, 0 que se
observa é que o CNSS previa a participacao de outros conselhos setoriais para deliberacao de
politicas como a do crédito consignado em beneficios administrados pelo INSS, bem como a
participacao de representantes de beneficiarios do BPC, por meio de conselhos setoriais, que
integravam o CNSS.

Contudo, conforme levantado por Oliveira (2020), a extingdo do CNSS foi objeto de
questionamento em a¢des diretas de inconstitucionalidade em tribunais superiores, que nio
tiveram provimento. Além disso, houve a tentativa legislativa de recriar o CNSS, por meio
do Projeto de Lei n° 178/2007, do senador Paulo Paim (PT/RS). Devido a falta de parecer da
Comissao de Constitui¢do, Justica e Cidadania (CCJ), o projeto foi arquivado em 2014.

Dessa forma, em vista do histdrico levantado por Oliveira (2020) de tentativas judiciais para
a manter o CNSS ou legislativas para recria-lo, restou demonstrado que alternativas como essas
seriam infrutiferas para a resolu¢do da situagdo-problema apresentada, que visa a inclusdo de
representantes de beneficiarios do BPC na sociedade civil, nas deliberagdes envolvendo juros
de crédito consignado. No entanto, a existéncia pretérita de um design institucional em que o
conselho possui membros representantes de outros conselhos setoriais pode ser uma alternativa
viavel.

Tendo em vista que uma das finalidades dos conselhos é mitigar conflitos entre o drgao
responsavel pela gestao e parte afetada por seus atos, o CNPS precisa agir em prol de todos os
envolvidos, buscando conter os conflitos de interesse que possam surgir entre os agentes, o
que ¢é possibilitado pela adogdo de boas praticas de governanga colaborativa (Reis et al., 2022).
Ansell e Gash (2008) apontam alguns problemas que podem ser encontrados em estratégias
colaborativas, em que partes poderosas podem vir a manipular o processo, érgaos publicos
podem nao ter um compromisso real com a colaborac¢ao, e a desconfianga pode se tornar uma
barreira a negociagao de boa fé.

Nas informagdes da Tabela 2, é possivel observar a predominancia de palestrantes e
convidados de diferentes 6rgaos da Administragdo Publica Federal, entidades do setor bancario,
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entidades representativas da industria, comércio, servigos, trabalhadores da ativa e aposentados
e pensionistas. Na pesquisa de Reis et al. (2022) ficou evidente que a participagdo nas reunides do
CNPS ¢ facilitada, permitindo exposi¢ao de opinides nos debates. Houve, no entanto, cobranca
durante vérias reunides seguidas para que o presidente do CNPS efetivasse rapidamente novos
componentes para que pudessem ter direito ao voto. Dessa forma, a eventual convocagao para
participar, debater ou deliberar, como ocorre com o setor bancario, pode ndo ser uma alternativa
viavel para representantes de beneficiarios do BPC, por néo figurarem como “parte poderosa”
no processo, sendo recomendavel que a participagdo seja institucionalizada junto ao design
desse processo colaborativo, como preconizam Ansell e Gash (2008).

Além disso, conforme indica a pesquisa de Douglas, Berthod, Groenleer e Nederhand
(2020), a existéncia de fortes incentivos a participagdo é uma condigdo crucial, apesar de nio
suficiente, para o sucesso de uma governanga colaborativa. Os achados do estudo indicam que
as melhores condi¢des para um bom desempenho participativo se encontram na combinagdo
dos incentivos ou com um design institucional bem estabelecido, ou com uma lideranga ou
processos robustos.

Assim, para que haja uma participagdo inclusiva de fato, essencial se faz que sejam
observados os principios da governanga colaborativa, de tal modo que haja uma alteragdo
no design institucional do CNPS para que viabilize a participagdo efetiva dos representantes
dos beneficiarios do BPC, inclusive pela possibilidade de inclusao de representantes de outros
conselhos setoriais, a exemplo dos conselheiros da sociedade civil do Conselho Nacional de
Assisténcia Social (CNAS), érgao deliberativo que participa da gestao e formulagao das politicas
de assisténcia social e vem atuando com um interlocutor relevante e estratégico entre os diversos
atores interessados (Chagas; Silva; Araujo; Cuiabano, 2003), com um papel consolidado na
intermediagdo dos interesses desses diferentes atores (Cortes, 2015).

Além das mudancas de design institucional, recomenda-se que o CNPS reforce os
incentivos a colaboragéo e participagdo por todos os atores interessados envolvidos, ndo apenas
por alguns stakeholders isoladamente, como foi observado com os representantes da rede
bancaria, vez que se faz condigao essencial para o sucesso da governanga colaborativa (Douglas
et al., 2020).

CONSIDERACOES FINAIS E CONTRIBUICOES

O presente artigo tecnoldgico analisou o processo deliberativo do CNPS para a defini¢do do
teto da taxa de juros do crédito consignado, a luz dos principios da governanga colaborativa, e
apresentou propostas de melhorias para o design institucional do Conselho, a fim de viabilizar
a participa¢do de representantes dos beneficidarios do BPC/LOAS nas deliberagoes acerca dos
juros dos empréstimos consignados.

Representagdo fraca ou nao inclusiva é uma ameaca a legitimidade dos resultados
colaborativos (Ansell; Gash, 2008). Dessa maneira, as propostas de melhoria apresentadas nesta
pesquisa visam obter ganhos em termos de legitimidade, por ocasido da defini¢ao do teto de
juros do crédito consignado em beneficios administrados pelo INSS.

Assim, espera-se que este artigo apresente ndo apenas contribui¢des praticas, apontando
as oportunidades de melhoria no desenho institucional do CNPS, a fim de minimizar as
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fragilidades no modelo participativo executado, mas também contribui¢cdes sociais, ao
estimular o desenvolvimento de uma governanca colaborativa efetiva nas politicas de gestdo dos
empréstimos consignados, que possuem impacto consideravel na vida dos beneficidrios
dos beneficios previdenciarios e assistenciais e em toda economia nacional, a fim de que sejam
alinhados os diversos interesses em prol de um bem comum na consecu¢ao de resultados
satisfatdrios.

Pesquisas futuras podem explorar outras questdes relacionadas a representatividade no
CNPS, em especial a auséncia de participa¢ao de representantes de trabalhadores de segmentos
informais, inclusive de trabalhadores de aplicativos, marginalizados das politicas de Previdéncia
Social.
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