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RESUMO

Este estudo teve como objetivo perceber e analisar os conflitos de agéncia existentes nos
processos de aprovacao de parcelamentos de débitos de contribui¢Bes previdenciérias atrasadas
de um instituto de previdéncia do interior de Minas Gerais. Para alcancar o objetivo proposto,
foi feita uma pesquisa descritiva documental, contemplando a abordagem qualitativa. Foi
percebido que os conflitos de agéncia envolvidos estdo relacionados a questdes que abrangem
principalmente interesses econdmicos, politicos, financeiros e pessoais, e que ndo condizem
com as praticas de governanca.
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ABSTRACT

Abstract: This study aimed to understand and analyze the existing agency conflicts in the
approval processes of installments of debts overdue social security contributions from a social
security institute in the interior of Minas Gerais. To achieve the proposed objective, a
descriptive documentary research was carried out, contemplating the qualitative approach. It
was noticed that the agency conflicts involved are related to issues that mainly cover economic,
political, financial and personal interests, and that are not in line with governance practices.

Keywords: Agency conflicts; agency theory; municipal social security; city councils; social
security installments.
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1 INTRODUCAO

Mesmo que o tema sobre o déficit previdenciario brasileiro (Ministério da Economia,
2019) ja tenha sido tratado em alguns estudos como um mito ou uma falsa realidade (Gentil,
2006), a importancia social e a representatividade econémica da previdéncia no mercado
brasileiro é inegavel (Biolchi, Schneider, 2003; Favoni & Souza, 2004; Franca, 2019). Em
diversas condi¢Bes o recurso previdenciario constitui-se como a Unica fonte de renda de
milhares de familias em todas as regides do pais (Franca, 2019). Segundo dados do Ministério
da Economia (2019), em margo de 2019, o governo federal desembolsou no acumulado dos
ultimos doze meses aproximadamente 595,6 bilhdes, com mais de 35 milhGes de beneficios
emitidos.

A previdéncia social pode ser tradicionalmente definida como um seguro de filiagdo
compulsoria, contributivo e coletivo, com a finalidade de amparo aos seus beneficiarios contra
0S riscos sociais caracterizados como doenca, velhice, invalidez, morte etc (Franca, 2019;
Ibrahim, 2015; Souza & Alves, 2018). Para atendimento a essas demandas, as boas praticas de
governanga em consonancia ao interesse coletivo (transparéncia das informacdes e a efetiva
participacdo dos beneficiarios no acompanhamento da gestdo dos regimes publicos)
proporcionam protecdo aos fundos previdencidrios em apreco ao esforco contributivo
desempenhado pelo ente federativo, além de minimizar os conflitos entre as partes envolvidas,
0 oportunismo e a corrupcao (Gouveia, 2017; Magalhaes, 2011).

Concernente a isso, a teoria da agéncia de Jensen e Meckling (1976) aborda situacfes
problemas resultadas dos conflitos de interesse emergidos huma relacdo de contrato formal ou
informal quando as partes envolvidas possuem conhecimento assimétrico ou ha presenca de
interesse. Apesar desta teoria ser utilizada tanto para a area privada quanto para a publica, dado
que seus pressupostos se aplicam perfeitamente a ambas, séo identificadas poucas pesquisas
que abordam de forma mais detalhada sobre como ocorre a referida relagcdo no setor publico,
visto que a maioria dos estudos se limitam a dizer que o “principal” € a sociedade e o “agente”
é o governante eleito (Dias, 2016).

No ambito da estrutura municipal, apesar de ndo haver um proprietario formal fixo do
municipio e do respectivo Regime Proprio de Previdéncia Social (RPPS), existem multiplos e
diferentes conflitos de agéncia que permeiam as relacdes entre principal e agente (Scarpin &
Slomski, 2007). Para tanto, considera-se como “proprietario” (principal) do RPPS dos
municipios, os servidores lotados que contribuem compulsoriamente e fazem jus ao beneficio.
Enquanto o gestor vigente do referido 6rgdo, normalmente nomeado por livre escolha do
prefeito, o administrador (agente) para um periodo determinado (Gouveia, 2017). Pertinente a
esse relacionamento, pode acontecer do interesse do administrador do RPPS (nomeado pelo
poder executivo) ndo ser o mesmo dos servidores municipais, situacdo essa, que por si so, ja
caracteriza um cléssico conflito de agéncia delineado pela teoria de Jensen e Meckling (1976).
Concomitantemente, esses embates de agéncia também podem abranger as relagdes entre 0s
proprios principais (servidores publicos contribuintes do RPPS), que podem apresentar
interesses antagdnicos que estdo sob a responsabilidade do agente (Gouveia, 2017).

Para tanto, o gerenciamento dos RPPS demanda préticas de governanca abarcadas em
principios e formas de controle que também se integralizam na estruturacéo de conselhos. De
acordo com Bernini (2015), os conselhos séo instancias que servem para servir de elo de ligacédo
entre o principal e o agente para a defini¢cdo de diretrizes, fiscalizacdo e o monitoramento de
resultados. Esta atuacdo axiomatica, segundo o autor, € estabelecida e pautada por meio das
boas préticas de governanca que estabelecem a clareza e objetividade necessarias para a
construcdo de modelos que se adequem as caracteristicas, maturidade e especificidades do
6rgédo, compatibilizando a necessaria flexibilidade com a coeréncia e com os principios gerais
a serem preservados. Assim, a atuacdo destes conselhos deve ser suscetivel a atenuacéo,
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dirimigdo ou eliminagéo dos conflitos de interesses e 0s oportunismos existentes entre os atores
envolvidos, de forma que essa acdo atue como um mecanismo de mediacdo, controle e
monitoramento na estrutura de governanca do RPPS.

Existem alguns estudos que buscam identificar e analisar os conflitos de interesses
existentes em ambientes de institutos previdenciarios, como os de Costa, Macabeu e Ferreira
(2012), Cocco e Volpin (2007), Kowalewski (2012), Romano (1993), Gouveia (2017) e Besley
e Prat (2003). Mas, majoritariamente, as pesquisas que abordam conflitos de agéncia nestas
organizacgOes voltam-se para questdes mais particulares sobre a elevagédo ou reducéo da aliquota
incidente sobre a taxa de contribuicdo, sobre o portfélio de investimento que objetive maior
rentabilidade, sobre o atendimento de critérios atuariais, sobre os riscos de investimentos de
determinados planos, dentre outros.

Dessa forma, observando uma lacuna existente na area de conflitos em institutos
previdenciarios, o presente estudo estd voltado para as relagcdes entre agente e principal nos
processos de parcelamento de débitos de contribuicdes previdenciarias atrasadas. Ndo foram
encontradas nas principais bases de busca pesquisas que tratem sobre o referido tema. Assim,
percebendo os aspectos atuais e relevantes que o tema previdéncia possui no pais, bem como
sua importancia social e sua representatividade na economia governamental. Concomitante aos
inerentes conflitos de agéncia existentes nos processos cotidianos e de tomada de decisdo de
um RPPS, este estudo teve como objetivo perceber e analisar os conflitos de agéncia existentes
nos processos de aprovacdo de parcelamentos de débitos de contribuicGes previdenciarias
atrasadas de um instituto de previdéncia do interior de Minas Gerais.

No que se refere a organizacdo estrutural do artigo, ressalta-se que além desta breve
Introducdo, o trabalho esta estruturado em mais cinco se¢des. Nas proximas duas se¢des sao
apresentados os principais conceitos teoricos e praticos relacionados a Teoria de Agéncia,
Conflitos de Agéncia, Conselhos Deliberativo e Fiscal, e Parcelamentos. A quarta secéo
contempla os caminhos trilhados para o desenvolvimento da pesquisa, isto é, 0s procedimentos
metodoldgicos. Os resultados e discussdes sdo apresentados na quinta se¢do. E, por fim, na
sexta se¢do, apresentam-se as consideracoes finais.

2 TEORIA E CONFLITOS DE AGENCIA

Em meados dos anos 70, a teoria da agéncia surgiu como uma forma de analise dos
conflitos existentes no @mbito das organizacdes. Sua esséncia base constitui-se nas analises que
envolvem interesses entre agentes em diferentes posi¢cdes no contexto empresarial (Jensen &
Meckling, 1976). Segundo os autores que a propuseram, Jensen e Meckling, (1976), as
empresas podem ser entendidas como um feixe de contratos, com intuito de legalizar as relagoes
entre organizacéo e stakeholders, que neste caso, podem ser colaboradores, acionistas, credores,
governos, dentre outros.

No ambito da administracdo publica, a teoria da agéncia pode ser caracterizada como
uma perspectiva tedrica dominante para ilustrar e analisar a prestacéo de contas e a governanga
publica. Neste mesmo sentido, ela pode ser constituida como uma base relevante ao propor
andlises das relagdes entre cidaddos e agentes publicos (Papenfull & Schaefer, 2010). Ainda no
sentido de relevancia, a teoria da agéncia € considerada como uma das principais estruturas
tedricas da literatura sobre contratacdo, oferecendo uma lente para entender as
responsabilidades no dmbito dos contratos. Contudo, a pressuposi¢cdo de que individuo e
organizacao estdo preocupados em maximizar interesses proprios, ignorando a complexidade
organizacional, esta perspectiva caracteriza uma de suas principais criticas (Lambright, 2009).

No contexto dos controles dos limites regulatérios da teoria da agéncia (Eisner,
Worsham & Ringquist, 1996), politicos, a fim de manter o mandato, trabalham em prol de tal
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preservacédo, e que, para isso, podem manipular orgamentos, pressionar nomeados, envolver
agéncias e até reescrever leis-chave. Nesta mesma linha, Atkinson e Fulton (2013) argumentam
em seu estudo que os agentes publicos, ao propor obras de caridades, acabam usando deste
momento para intengdes politicas, classificadas como “cegueira voluntaria”, ou seja, ainda que
exista uma proposta voltada para a caridade, a finalidade nem sempre vai ao encontro do
proposto, podendo haver uma estratégia voltada para o &mbito do mandato.

As relacdes entre principal e agente também podem ser compreendidas como um jogo,
de forma que as cartas s@o conhecidas ao se estabelecer normas contratuais. Assim, o principal
exerce influéncia pela autoridade do cargo e pelas atribuicfes oriundas de posicoes
hierarquicas, ou seja, 0 agente é incentivado por acdes do principal. Por outo lado, a
informalidade e o contato do agente com especificidades de tarefas ou processo, o colocam em
posicao privilegiada, detendo-o0 a uma condi¢éo de escolhas que ira atuar. A relacdo entre agente
e principal configura sujeitos com funcgdes de utilidades prdprias. Dessa forma, as relagdes de
agéncia entre governo federal e governos subnacionais, por exemplo, se da em grande parte
pelos recursos e processos de formulagdo e implementacdo de politicas publicas, constituindo
um parametro de tais relacfes. Neste caso, o principal (governo federal) detém autoridade por
ser o responsavel pela liberacdo de recursos, j& o agente (governo subnacional) assume a
posicdo de decisdo das aplicacBGes de tais recursos, observando possiveis 6nus que possam
impactar em estratégias politicas (Machado, 2018).

Ainda na linha das relagdes entre agente e principal, Boon (2018) esclarece que relacdes
por interacdes informais e de confianga reduzem as incertezas sob as intencGes coletivistas. Em
alguns casos, ha autores que defendem a proximidade entre agente e principal (neste caso
organizagcOes governamentais na figura de estatais e clientes) como parte de um processo de
aprendizagem que traduza em expectativa de reciprocidade, melhorando as relacdes entre
ambos. Neste sentido, Crockett e Gilmere (2015) concluem que a responsabilidade de aliviar
tensdes entre as partes e propor um ambiente salutar deve partir do principal. Os autores
chegaram a essa conclusdo com base em um estudo relacionado a teoria da agéncia e gaps
existentes na lei.

Toda relacdo entre agente e principal, ou mais especificamente entre posse e controle,
incorre em custos denominados custos de agéncia. Oriundos dessas relagfes, os custos de
agéncia decorrem de contratos entre as partes com a finalidade de impor controle, seja em
participacdo acionaria ou entre processos trabalhistas. O comportamento do principal e do
agente dependera da natureza desses contratos, e 0s custos acontecem de demandas contratuais
(Jensen & Meckling, 1976).

Além disso, no &mbito da teoria da agéncia sdo propostas duas suposi¢cdes sobre
relacionamentos entre agéncia. Em primeiro lugar deve haver conflitos de objetivo entre
principal e agente. Neste caso pode referir-se a divergéncias de interesse, onde 0 agente nem
sempre esta disposto a fazer o trabalho designado pelo principal. E uma outra perspectiva seria
a de que o principal, sem custo ou esforgo, ndo consegue acompanhar o trabalho feito pelo
agente, causando assimetria de informagdes (Nikula & Kivisto, 2018).

A confianga apresenta-se no contexto da teoria da agéncia, como uma alternativa para
resolver problemas relacionados aos conflitos de interesses. Neste caso, a teoria da agéncia
propOe relagdes contratuais, como forma de impedir o oportunismo entre agente e principal.
Por outro lado, a literatura referente a confianca neste contexto especifico, alega que tal relacéo
contratual pode minar a confianga entre as partes, o que leva a considerar a necessidade de
reflexdo para cada caso especifico de relacionamento entre agente e principal. A relacdo
contratual, portanto, entre principal e agente, como forma de minimizar conflitos, pode ser
definida substituindo o modelo de agéncia deterministico por um modelo contingente, que
estabeleca andlise psicoldgica, social e institucional, de acordo com cada caso especifico
(Cuevas-Rodriguez, Gomez-Mejia & Wiseman, 2012).
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J& no ambito do mercado de acgBes, o desconto de diversificacdo no controle de
propriedade dos acionistas pode gerar conflito de agéncia, incluindo ndo apenas gerentes e
acionistas, como também acionistas majoritarios e minoritérios. Para tanto, Yu-rong, Dan-ping
e Zhong (2007) pesquisaram 614 empresas chinesas empregando o modelo de efeito fixo de
dados em painel, concluindo que, os conflitos acontecem pela adocdo de diversificagdo devido
ao custo de agéncia, e 0s mecanismos de governanca ndo tém importancia no controle. Nessa
mesma linha, politicas de incentivo podem resolver conflitos de incentivo aos acionistas
(Krishnaswami & Pottier, 2001). Neste caso, o conflito de agéncia acontece por opcdes
relacionadas ao custo de agéncia.

No contexto da administracdo publica, em meio aos recentes escandalos de corrupcéo
que assolam os investimentos em &reas basicas da sociedade, o conflito de interesse entre
governo e sociedade torna-se inevitavel, de modo que, medidas que visem melhorar o modelo
de gestdo publica com base nos valores institucionais precisam ser tomadas. Um sistema de
controle interno pode melhorar a qualidade dos gastos, e contribuir para estancar a deterioracdo
da gestdo publica, reduzindo consideravelmente o conflito entre as partes (Galvao, 2016). Desse
modo, vinculando-se os principais aspectos relacionados a teoria da agéncia aos propositos
deste estudo, sdo dispostos a seguir os principais pontos e conceitos voltados a estrutura de
governanca e dos conselhos de um RPPS, bem como das situacdes que se ocasionam um
parcelamento previdenciério.

3 CONSELHOS E PARCELAMENTO PREVIDENCIARIO

Os regimes previdenciarios foram idealizados para garantir uma fonte de renda futura
aos profissionais atuantes, mediante uma contribuicdo priméaria. Na maioria dos paises, 0s
servidores publicos costumam ter sistemas previdencirios proprios, os quais, além de
possuirem raizes historicas que contribuam para essa segregacdo, normalmente, justificam-se
pela natureza particular do servigo prestado por esses profissionais. Para tanto, é necessario que
0 RPPS tenha uma estrutura de governanga que assegure uma gestdo e atuacao voltada para o
cumprimento integral das metas estabelecidas para o regime, além de prover mecanismos
eficazes de controle e prestacao de contas dos dirigentes (Rabelo, 2001).

O controle de uma organizacdo é que vai determinar quais 0s interesses que deverdo
constituir a prioridade da organizacdo. No caso de uma empresa privada, € importante que o
modelo de controle contemple os interesses de todos os acionistas e ndo apenas 0s daqueles
majoritarios. Ja se tratando de um ente pablico, ndo se pode falar de proprietarios, mas de
diversos grupos, cujas aspiracdes, nem sempre convergentes, precisam ser consideradas pelo
orgdo. Assim, o modelo de controle de um ente publico deve assegurar que 0s Varios interesses
envolvidos sejam tratados de forma justa, sempre levando em consideracdo critérios de
eficiéncia social e econémica (Rabelo, 2001). Questdes que envolvem, portanto, elevacdo de
aliquota incidente sobre a taxa de contribuicdo, portfolio de investimento, atendimento de
critérios atuariais, riscos de investimentos, parcelamentos de débitos de contribuicBes
previdenciarias atrasadas, dentre outros, devem ser tratadas de maneira prudente, equilibrada e
justa.

Nesta perspectiva, os conselhos envoltos no ambito estrutural dos RPPS sé&o
propositados como formas de mecanismos de controle fundamentais de governanga e como
norteadores da acdo gerencial, passiveis de mitigar, atenuar e eliminar conflitos de interesse
provenientes dos relacionamentos de agéncia (Andrade & Rossetti, 2014; Gouveia, 2017).
Contudo, o legislador brasileiro ndo previu as balizas e 0s quesitos necessarios para sua
estruturacdo e operacionalizagdo, ficando a cargo de cada ente federativo sua
institucionalizacdo (Gushiken et al, 2002). Normalmente sdo criados dois conselhos, um
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administrativo ou deliberativo e outro de fiscalizagdo. Enquanto o conselho administrativo é o
responsavel sobre a deliberacao das politicas e diretrizes estratégicas do RPPS, o conselho fiscal
atua com independéncia e autonomia sendo o responsavel pela avaliacdo e fiscalizacdo da
eficiéncia dos controles internos e da gestao.

Os critérios adotados por cada regime previdenciario na composicdo dos conselhos
deliberativo e fiscal, alem do administrador do 6rgéo, séo, portanto, cruciais para a eficiéncia
da estrutura de governanga. Cocco e Volpin (2007) em seu estudo atentam que uma gestao
previdenciaria € afetada pela presenca de mais conselheiros internos do que externos, ao ponto
de agirem ao interesse do patrocinador e ndo necessariamente dos participantes. Essa situagdo
também pode ocorrer nos 6rgdos de RPPS municipais, uma vez que a presenc¢a de maior nimero
de conselheiros indicados pelo governo pode fazer com que as atividades desempenhadas por
eles tendam a favorecer aos proprios interesses politicos e ndo necessariamente aos membros
do plano (Rosso, 2017). Consequentemente, na auséncia de paridade, as pretensdes do
funcionalismo sdo enfraquecidas diante das diretrizes de governo, ou o contrario, fazendo com
que o processo decisorio seja desequilibrado, enviesado e injusto (Calazans, 2010). Assim, a
composicao dos conselhos deve pautar-se no minimo pela paridade e pelo principio da diluicdo
do poder, de maneira que nenhum envolvido venha a ter o controle do processo decisorio e que
cada uma das partes deva sentir que 0s seus interesses estejam sendo tratados de modo
equanime (Gushiken et al, 2002; Rabelo, 2001).

No conglomerado de situacdes em que pode ocorrer algum tipo de conflito de agéncia
em um RPPS, encontra-se aquela em que seja necessario decidir sobre a aprovacdo ou nao de
parcelamento sobre débitos de contribui¢cbes previdenciarias atrasadas. Tal evento ocorre
quando o poder executivo deixa de repassar ao seu instituto previdenciario, em época propria,
os valores das contribuicGes patronais previdenciarias devidas pelo ente publico (Lima &
Guimarées, 2009). Esses recursos ndo transferidos serdo objeto de acordo para pagamento, e
somente serdo parcelados via termo de confissdo e parcelamento de divida, ou lei especifica, e
caso as parcelas ultrapassem o encerramento do exercicio social seguinte os débitos devem ser
contabilizados pelo municipio como divida fundada (Brasil, 2008; Lima & Guimaraes, 2009).

Tanto a lei do ente federativo quanto o termo de acordo de parcelamento poderdo prever
a vinculacdo do Fundo de Participagcdo dos Municipios (FPM) como garantia das prestaces
acordadas e ndo pagas no seu vencimento mediante autorizacdo fornecida ao agente financeiro
responsavel pela liberacdo do FPM, concedida no ato de formalizacdo do termo. Todos 0s
contratos de parcelamento ou reparcelamento devem ser formalizados e encaminhados a
Secretaria de Politicas de Previdéncia Social (SPPS) por meio de um sistema informatizado
préprio para 0os RPPS, acompanhados de demonstrativo que discrimine por competéncia 0s
valores originarios, as atualizagbes, os juros, as multas e os valores consolidados para
apreciacao de sua conformidade as normas aplicaveis (Brasil, 2008).

Os casos em que se exige lei autorizativa especifica sdo aqueles relacionados a
reparcelamentos e parcelamentos que possuem quantitativo de prestacGes superior a 60 meses
(limitado a 200 meses). Nestes casos, considerados como parcelamentos especiais, a lei do ente
federativo e o termo de acordo de parcelamento compulsoriamente deveréo prever a vinculagéo
dos recursos do FPM para a amortizacdo das parcelas, que devem ser sempre mensais, iguais e
sucessivas (Brasil, 2008). Ja os casos de parcelamentos com nimero de prestacdes inferior & 60
meses, ndo ha obrigatoriedade expressa sobre lei autorizativa propria ou vinculagéo direta do
FPM.

Habitualmente, independentemente do tipo de parcelamento, seguindo os principios
inerentes a governancga, além de terem de seguir e atentar-se aos ditames supramencionados
previstos principalmente pela Portaria n® 402 de 10 de dezembro de 2008 que disciplina
diversos quesitos sobre a organizacdo e funcionamento dos RPPS, as legislacfes locais também
exigem que os processos de parcelamento sejam aprovados pelos conselhos. Essa exigéncia
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pode ocasionar alguns conflitos de interesse movimentados pelas perspectivas do ente
governamental e dos servidores municipais, que devem estar representados na composi¢do dos
conselhos. Este momento de apreciacdo e consequente votagdo é o objeto do presente estudo.
A forma como estas interacdes e discussdes foram devidamente propostas e analisadas, estdo
devidamente expostas e explicadas nos procedimentos metodoldgicos apresentados a seguir.

4 PROCEDIMENTOS METODOLOGICOS

No que se refere a classificacdo da pesquisa, quanto aos objetivos, o presente trabalho
foi elaborado a partir de uma pesquisa descritiva. J& com relacdo aos procedimentos, o estudo
é delineado como documental. E no que concerne a abordagem, o estudo contempla uma
pesquisa qualitativa.

Para compreender e analisar os conflitos de agéncia existentes nos processos de
aprovacgéo de parcelamentos de débitos de contribui¢des previdencidrias atrasadas, utilizou-se
basicamente, por meio da pesquisa documental, em meados de 2019, os contelddos inerentes as
atas das reunides extraordinarias dos parcelamentos vigentes de um instituto de previdéncia do
interior de Minas Gerais. Mesmo que as atas sejam publicadas no portal do RPPS em questao,
optou-se pelo anonimato da cidade, do instituto, bem como dos conselheiros, com o objetivo
de preservar possiveis desconfortos pertinentes aos contelidos expostos.

O RPPS estudado teve sua criagdo no inicio dos anos 2000 e conta no exercicio de 2019
com aproximadamente 5000 contribuintes e mais de 1300 aposentados e pensionistas. Além de
sua estrutura organizacional de Diretoria com suas respectivas Geréncias, 0 6rgdo também
conta com um Conselho de Administracdo, um Conselho Fiscal, um Comité de Investimentos
e uma Junta de Recursos como meios de assessoramento nos processos decisérios e de
fiscalizagdo da organizacdo. De acordo com a legislacdo local os dois primeiros conselhos
citados sao aqueles participantes com direito a voto nos processos de parcelamentos de débitos
de contribuicBes previdenciarias atrasadas. Ambos possuem paridade, com representantes
indicados pelo governo vigente e conselheiros eleitos em processo de votacdo que todos 0s
servidores contribuintes podem participar. Também ha um representante do poder legislativo
para cada conselho. Esta equidade é representada por 7 integrantes em cada conselho, sendo 3
de cada par e um integrante do poder legislativo.

Com base nas relacdes entre 0 que dispde a Teoria da Agéncia e os possiveis conflitos
de agéncia que podem existir nos processos de aprovacdo de parcelamentos de débitos de
contribuicbes previdenciarias atrasadas, foi desenvolvida uma estrutura de analise apresentada
na Figura 1.
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Figura 1: Estrutura de analise dos possiveis conflitos de agéncia

Teoria da Agéncia

Conselho Administrativo

Conselho Fiscal Conflitos de Agéncia

Servidores PUblicos

Governo Municipal

Parcelamentos de débitos de
contribuigcdes previdenciarias atrasadas

Fonte: Elaborada pelos autores (2023)

Dessa forma, os conflitos analisados estdo contidos nos processos das reunides que
ocorreram entre os conselhos perante as propostas encaminhadas pelo executivo a respeito da
quitacdo da divida previdenciaria por meio de parcelamentos. Neste contexto, a analise dos
conflitos de agéncia esta condicionada as atas das reunides que aconteceram para tratativa da
divida previdenciaria. Assim, conforme as relacBes dos atores envolvidos, bem como os
conceitos e as perspectivas que envolvem a Teoria da Agéncia no contexto de aprovacao de
parcelamento de débitos de contribuicGes previdenciarias atrasadas, foram verificados e
analisados os conflitos de agéncia que envolvem esse processo. Os resultados encontrados estéo
dispostos a seguir.

5 RESULTADOS

A partir da anélise detalhada de cinco atas resultantes de reunides extraordinarias para
tratativa do parcelamento de débitos de contribuigdes previdenciérias atrasadas, foi possivel
compreender questdes relacionadas aos conflitos de agéncia em torno dos atores envolvidos.
No momento da pesquisa havia quatro parcelamentos vigentes entre o instituto e o poder
executivo, um do final do exercicio de 2016, dois do exercicio de 2018, sendo um do comeco
do ano e outro do terco final, e um de meados de 2019. Os referidos parcelamentos foram
divididos, respectivamente, em 48, 34, 26 e 60 vezes, e totalizam ao todo aproximadamente 31
milhdes de reais.

Os conflitos refletem interesses basicamente visualizados nas discusses de duas
vertentes, uma delas esta relacionada & aprovacao ou ndo do parcelamento e a outra aos prazos
estipulados para pagamento. Engquanto a aprovacao ou nao do parcelamento reside na ideia das
obrigagdes atuais do governo serem diluidas ao longo dos anos, permitindo félego ao executivo
(primeira vertente), os prazos estabelecidos para estas parcelas refletem o compromisso do
poder executivo em solver tal divida na vigente legislatura ou na pretensdo de postergé-la para
a proxima ou proximas (segunda vertente). Tais perspectivas sdo embasadas em contextos e
interesses econdmicos, politicos, financeiros, pessoais, técnicos, dentre outros. Porém os
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conselhos, dentro da perspectiva de governanga devem atuar totalmente direcionados para o
cumprimento integral das metas estabelecidas para o regime, para o provimento de mecanismos
eficazes de controle e prestacdo de contas dos dirigentes (Rabelo, 2001), além de defender os
interesses da organizacdo. Com o objetivo de ratificar ainda mais esse propo6sito, uma recente
alteracdo a Lei n°® 9.717 de 27 de novembro de 1998, que trata sobre a organizagdo e o
funcionamento dos regimes préprios de previdéncia social dos servidores publicos, e sobre 0s
responsaveis pelos poderes, 6rgdos ou entidades do ente estatal e dos dirigentes da unidade
gestora do RPPS, menciona que os membros dos “(...) conselhos e comités respondem
diretamente por infracéo (...), sujeitando-se, no que couber, ao regime disciplinar estabelecido
(...)” em lei, regulamento e diretrizes gerais. Desse modo, assim como os dirigentes vinculados
diretamente aos RPPSs, os conselheiros que atuam no instituto sdo responsaveis e podem
responder disciplinarmente pelos seus atos.

No que se refere ao primeiro aspecto, sobre a aprovacdo ou ndo do parcelamento, as
justificativas do governo para solicitacdo do ato sdo essencialmente as mesmas ou muito
semelhantes. Em todas as atas sdo descritos problemas de crise econdmica no pais que
acarretam para o municipio graves problemas financeiros, e que consequentemente resultam no
ndo repasse dos recursos em época propria. Exemplificacbes como a queda na arrecadacao do
Imposto sobre Circulacdo de Mercadorias e Servicos (ICMS) e a falta de repasses regulares por
parte do estado mineiro relativos ao Imposto sobre a Propriedade de Veiculos Automotores
(IPVA) e a outros tributos estavam presentes nas fundamentacdes dos representantes da
Fazenda do poder executivo. Contudo, sob esta perspectiva, em varios momentos é possivel
perceber aspectos conflitantes entre os proprios conselheiros e entre alguns membros dos
conselhos com o governo. Na reunido extraordinéria de 2016, por exemplo, a divergéncia
emerge no momento em que um dos integrantes do conselho fiscal atribui a culpa da rolagem
da divida ao executivo, ao passo que, outros integrantes afirmam que hé& parecer do sistema
previdenciario alegando legalidade para o parcelamento e que a fragmentacdo da divida gera
uma receita maior para o instituto por meio das multas atribuidas e dos juros que perfazem o
montante a ser pago pelo municipio.

Esta perspectiva conflituosa, até entre os préprios membros dos conselhos, pode indagar
algumas interpretacdes que nao se relacionavam com o propdsito central de discussao, o que
seria benéfico para o RPPS (a aprovacao ou ndo do parcelamento). Além disso, é importante
ressaltar que mesmo que os parcelamentos acarretem em prejuizos para a populacdo, por meio
de multas e juros acima do mercado, conforme € inclusive discutido em alguns momentos, 0s
conselheiros ndo devem levar tal prop6sito em consideracéo, uma vez que eles foram nomeados
para defender os interesses do instituto previdenciario. Este posicionamento emerge
justificativas que vdo além do que € debatido, possibilitando a inferéncia de que outros aspectos
fazem parte do “jogo”.

A paridade dos representantes ja € motivo para uma aparente oposi¢do de opinido em
processos de tomada de decisdo. Enquanto representantes do governo podem sobrepor as
tematicas inerentes ao que a administracdo direta pactua perante o instituto, os membros eleitos
pelos servidores municipais podem ter outras perspectivas que estejam alinhadas a outros
fatores, como o que prometeram em campanha, por exemplo. Este citado aspecto, inclusive,
pode ser percebido no ultimo parcelamento aprovado em 2019. Dois membros eleitos pelos
servidores justificaram o voto pela rejeicdo do parcelamento porque a categoria a qual
representavam era contraria a proposta de parcelamento que ultrapassasse 0 mandato do atual
prefeito. Também foi dito por alguns conselheiros eleitos, que eles estavam sendo criticados
por alguns servidores ao qual representavam pela postura de aprovacdo dos parcelamentos
propostos pela prefeitura.

Foi particularmente nitida a influéncia da paridade nos resultados das vota¢des. Todos
0s quatro parcelamentos foram aprovados com todos os conselheiros representantes do poder
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executivo votando a favor da a¢éo. VVotos contrarios ao parcelamento somente ocorreram com
membros eleitos pelos servidores. Como o presidente da sessdo, representado pelo presidente
do conselho administrativo, faz uso do voto somente em caso de desempate, as votagdes tiveram
0s seguintes resultados respectivamente: 1° parcelamento teve oito votos favoraveis e cinco
contrarios; 2° parcelamento teve dez votos favoraveis, cinco contrérios e uma abstencéo; 3°
parcelamento teve oito votos favoraveis e cinco contrarios; e o 4° parcelamento teve nove votos
favoraveis e dois contrarios. Algumas vota¢des ndo tiveram o numero total de votos pela
auséncia de alguns conselheiros.

Além da paridade é também possivel que em alguns momentos fatores inerentes a
politica podem fazer parte desse processo. Integrantes que tenham vieses desalinhados ou
convergentes com 0 governo em vigor, podem ter atitudes influenciadas no processo de
votacdo. Contudo tais perspectivas ndo foram notoriamente percebidas pelas atas, apenas
algumas colocacdes firmes e criticas frente a gestdo municipal foram notadas, mas que pela
simples verificacdo textual ndo € possivel ratificar essa interferéncia. Pondera-se, no entanto,
que como o processo eleitoral envolve um conglomerado de aproximadamente 5000 servidores,
¢ natural que cunhos politicos aparecam em determinados momentos. Tanto que no
parcelamento do inicio de 2018, dois vereadores e representantes dos sindicatos dos
funcionarios publicos participaram do debate da reunido, colocando seus posicionamentos
contrarios a postergacdo da divida. O representante do sindicato dos trabalhadores municipais
atribuiu a responsabilidade do parcelamento a atual administracdo e esclareceu, generalizando,
que os servidores sdo contrarios a qualquer tipo de parcelamento, pelo fato do governo néo ter
tomado determinadas medidas morais, assim como ter mantido a maquina publica inchada e ter
contratado pessoas para quitar dividas politicas, salientando por fim que o parcelamento é muito
pesado e oneroso para a sociedade.

Outro ponto que também foi bastante debatido e conflituoso, se relaciona a condicao do
pagamento integral da folha de pagamento e do décimo terceiro salario dos servidores
municipais, a aprovacao ou ndo do parcelamento. Esse foi um dos principais debates altercados
ocorridos entre o principal e os agentes, pois 0s conselheiros se sentiram responsaveis pelo
possivel ndo recebimento dos salarios dos servidores a ndo aprovacdo do solicitado pelo
governo. Os conselheiros eleitos fizeram questdo de constar em ata 0 motivo de seus votos:
“(...) os conselheiros eleitos representantes dos servidores do Poder Executivo votaram a favor
do pedido do parcelamento: considerando viabilizar financeiramente o pagamento do 13° para
os servidores (...)”. Contudo, tal situagdo, assim como as justificativas de desequilibrio
financeiro do municipio, ndo deveria ser considerada como principal fator de aprovacdo, mas
sim aquilo que seria benéfico ou ndo para o instituto. Este posicionamento reflete a
possibilidade de desconfortos dos integrantes perante os outros servidores caso a folha de
pagamento atrasasse, ou até mesmo para o proprio recebimento salarial, uma vez que sdo todos
funcionarios publicos. Esta reacdo pode revelar acbes de interesses pessoal sobrepostas as
perspectivas técnicas inerentes ao instituto.

Ja com relacdo ao segundo aspecto, sobre 0s prazos estipulados para pagamento das
dividas, também foram percebidas agdes conflituosas nos debates de parcelamento.
Basicamente, o quantitativo de parcelas estabelecidas reflete o compromisso do poder
executivo em solver a divida na vigente legislatura ou na pretensdo de posterga-la para o
proximo governo. Neste sentido, em diversos momentos foi percebido a preocupacdo dos
conselheiros com os prazos do pagamento total da divida superiores ao mandato da
administragdo municipal vigente. Contudo, nem sempre foi 0 que o ocorreu nos resultados das
votacoes.

No primeiro parcelamento estudado, de 2016, a perspectiva proposta pelo poder
executivo instaurou davida, conforme pode ser observado nas atas. O processo de avaliacdo de
parcelamento ocorreu no dia 27 de dezembro do ultimo ano de mandato municipal, isto €, além
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de faltar trés dias para o encerramento da gestdo, todo o pagamento da divida seria feito por
governantes posteriores a administracdo vigente. Isto gerou momentos de bastante discusséo,
com membros do conselho afirmando haver “aberragdo” e imoralidade pela forma como a
questdo estava sendo tratada. Desse modo, foi tentado por alguns membros o protelamento do
que estava em discussdo, porém por sete votos favoraveis e seis contrarios, a paridade dos
membros foi decisiva na manutencdo da ocasido. I1sso demonstra clara defesa dos interesses do
poder executivo, pois todos os membros que o representavam votaram a favor da proposta,
enquanto todos os conselheiros eleitos pelos servidores votaram em desfavor. Contudo, na
votacdo para a determinacdo do prazo de 48 ou 60 meses, a proposta de menor tempo para
pagamento fora aprovada por oito votos favoraveis e cinco contrarios, 0 que também representa
a tentativa de alguns membros representantes do poder executivo encontrar um meio termo.

Certo da discussdo existente sobre o quantitativo de parcelas relativas ao parcelamento,
e diante de nova necessidade de fragmentacdo das dividas concebidas no inicio e final de 2018,
0 poder executivo encaminhou as proximas duas propostas de parcelamento com o prazo para
0 pagamento total da divida findando nos Gltimos meses de seu mandato. Tal medida nédo
movimentou posi¢les interrogativas e contrarias aos prazos estabelecidos, os debates se
voltaram particularmente sobre o quantitativo de parcelamentos existentes e sobre os aspectos
relacionados a gestdo municipal concernente a falta de recursos. Temas ja debatidos na primeira
vertente. Desse modo, excetuando-se outros conflitos ndo convergentes aos prazos, as propostas
foram analisadas e aprovadas sem muitos ruidos. Alguns membros justificaram seu voto
positivo com a alegacdo que o pagamento total da divida iria ocorrer dentro do mesmo governo.

A presente discussao relacionada ao tempo de pagamento das dividas continuou no
recebimento da proxima solicitacdo de parcelamento, em 2019. Este relaciona-se ao evento
mais polémico ocorrido nas quatro ocasides estudadas, pois havia um posicionamento tacito,
observado através das atas, que os conselheiros ndo aprovariam outro parcelamento que
ultrapassasse 0 mandato do governo vigente. Contudo, o proximo pedido de parcelamento
encaminhado pela administracdo municipal inseriu perspectivas diferentes com relacdo ao
prazo aquelas estabelecidas nas duas Ultimas propostas. Comparativamente, o quantitativo de
parcelas incluidas na solicitacdo, superava todas as outras mensuradas nos ultimos
encaminhamentos. Era previsto na composicao inicial dos aproximados 11 milhdes ndo pagos,
sua divisdo em 72 vezes. Assim, considerando que a gestdo do governo vigeria de janeiro de
2017 até dezembro de 2020, a perspectiva oferecida de solvéncia total da divida ocorreria em
2025, ou seja, ultrapassaria 0 mandato atual e o seguinte. Neste sentido varios membros dos
conselhos de administracdo e fiscal se opuseram de imediato sobre o conteldo proposto.
Questionamentos para o representante da Fazenda do municipio sobre a possibilidade de
parcelas menores, sobre 0s motivos para postergacao da divida, sobre as medidas que o governo
estava tomando para equilibrio financeiro, sobre débitos do Estado com a cidade, e sobre as
consequéncias da aprovacéo ou nao da proposta foram constantes. Inclusive dois representantes
sugeriram proposta futura de alteragcdo da legislagcdo, impedindo que os gestores municipais
ofertassem propostas de parcelamento sem critérios ou que ultrapassassem o espaco temporal
do governo em que atuam.

Contudo, na primeira votacdo que tratava sobre a aprovacgdo ou ndo do parcelamento,
sete conselheiros foram a favor e cinco contrarios. Na sequéncia foi colocado em discussdo se
a quantidade de parcelas deveria ser mantida (72 vezes) ou se 0 governo deveria encaminhar
outra proposta com prazo menor para solvéncia da divida. De maneira contraria ao primeiro
pleito, a proposta foi rejeitada pelos conselheiros, com cinco votos favoraveis a manutencéo do
prazo e sete contrarios. Analisando o resultado e a composi¢cdo dos membros votantes, foi
percebido que dois conselheiros, sendo um representante do executivo e outro dos servidores,
mudaram seu voto na percepcao dos prazos, enquanto todos os outros conselheiros mantiveram
sua linha de raciocinio da primeira votacdo. E cabivel que algum membro concorde com o
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parcelamento e discorde do prazo inicialmente estipulado. Entretanto, conforme observado nas
discussbes dos trés parcelamentos anteriores, ndao foi notado nenhum representante do
executivo votando de forma contréria ao que era solicitado pelo governo. O que nao ocorreu
nesta votacéo.

Trés dias apds essa decisdo os conselheiros foram convocados para nova reunido
extraordinaria referente ao mesmo parcelamento, porém desta vez o prazo proposto pelo
municipio era de 60 meses. A reunido foi pautada pelas dificuldades financeiras em que o
municipio se encontrava e pela consequente possibilidade de retardo da folha de pagamento dos
servidores, que seria ainda mais prejudicada caso o parcelamento fosse indeferido. Nesta
perspectiva, sem demasiados debates, diferentemente da reunido anterior, a proposta foi
aprovada por nove votos favoraveis e dois contrarios.

A insercdo dos conflitos e das medidas punitivas neste processo, foram notadamente
percebidas na atitude que o governo municipal teve posteriormente a este evento. Quatro dias
apos a aprovacao do ultimo parcelamento, verificado por meio de decreto municipal publicado
no diario oficial, o conselheiro representante do executivo que votou de maneira contraria ao
prazo de 72 vezes, foi substituido por outro membro escolhido pelo gestor. A préxima sessao
ordinaria do conselho fiscal, inclusive, ocorrida cinco dias apds a reunido extraordinaria, ja
contava com a alteracdo do membro. Neste contexto ficou notoria a acéo punitiva do governo
caso integrantes indicados ndo tenham uma atuacdo coerente ao que € estipulado pela
administracdo. Como todos os membros recebem jetons por participarem dos conselhos, 0s
mesmos podem se sentir pressionados caso ndo votem de acordo com os interesses da gestéo
municipal. Pois caso facam isso, sdo automaticamente excluidos do corpo deliberativo do
instituto e consequentemente ndo exercem o direito de gratificacdo. Assim, é perceptivel uma
mistura de interesses que simultaneamente afloram em processos de parcelamento.

Estas acdes diferem daquilo que é estabelecido pela governanca, pois o0s interesses
extrinsecos ao RPPS foram sobrepostos a discussdo que deveria ocorrer. Mesmo que haja
opiniBes alinhadas ou ndo sobre a postergacdo das dividas, como ja foi dito, fatores externos e
ndo técnicos a discussdo, como econdmicos, politicos, financeiros, pessoais, dentre outros,
foram percebidos nos processos de aprovacdo de parcelamentos de débitos de contribuicdes
previdenciarias atrasadas. Dessa forma, mecanismos para atenuar, dirimir ou eliminar conflitos
de interesses e acdes oportunisticas, como aumento da burocracia, insercdo de incentivos,
mudanca institucional, equidade ndo punitiva e aumento da racionalidade, sdo necessarios para
aprimoramento e amadurecimento destes processos e dos atores envolvidos.

6 CONSIDERAGCOES FINAIS

O presente artigo teve como objetivo perceber e analisar os conflitos de agéncia
existentes nos processos de aprovacdo de parcelamentos de débitos de contribuicBes
previdenciarias atrasadas de um instituto de previdéncia do interior de Minas Gerais. Para tanto,
utilizou-se basicamente, por meio de uma pesquisa documental, em meados de 2019, os
conteddos inerentes as atas das reunides extraordinarias dos parcelamentos vigentes deste
RPPS. Foi percebido que haviam quatro parcelamentos vigentes entre o 6rgao previdenciario e
0 poder executivo, um de 2016, dois de 2018, e outro de 2019. Os referidos parcelamentos
foram divididos, respectivamente, em 48, 34, 26 e 60 vezes, e totalizam ao todo
aproximadamente 31 milhGes de reais.

De acordo com a legislagéo local, os conselhos de administragéo e fiscal séo aqueles
responsaveis pela aprovacdo dos parcelamentos de debitos de contribuicGes previdenciarias
atrasadas. Ambos possuem paridade, com representantes indicados pelo governo vigente e
conselheiros eleitos em processo de votacdo, além de um representante do poder legislativo em
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cada conselho. Esta equidade é representada por 7 integrantes em cada conselho, sendo 3 de
cada par e um integrante do poder legislativo. Dessa forma, com base nas relacdes entre o que
dispde a Teoria da Agéncia e os processos de aprovacdo de parcelamentos, foram percebidos e
analisados alguns conflitos de agéncia entre o principal e o agente.

Os principais conflitos envolvem justificativas em torno dos parcelamentos da divida
previdenciaria, de forma que, oportunisticamente o executivo procura direcionar pareceres
referente a0 nOumero de parcelas, ndo importando abranger a préxima legislatura,
diferentemente de algumas categorias que eram contrarias a essa conduta. Neste contexto,
divergéncias acontecem ao longo de todas as datas, seja durante as reunides com a
contextualizacdo da divida ou com elementos de efeitos colaterais quanto ao ndo ajuste fiscal.
Como por exemplo, o ndo pagamento dos salérios dos servidores ou ainda a percepcao dos
membros dos conselhos durante a votacdo com acbes oportunistas em torno do que foi
apresentado como sugestéo do executivo. E ainda, como se ndo bastasse, foi evidenciado um
processo de punicdo a um membro do executivo que votou contra o parcelamento, apresentando
evidéncias de retaliacdo.

Tambeém foi possivel compreender que, em torno dos conflitos constatados, as propostas
de solucdo da divida previdenciaria ndo contemplavam uma Unica finalidade, ou seja, uma
métrica era desenhada no ambito das propostas como elemento intermediador de énus politico.
Uma espécie de pesos e medidas entre pensionistas, servidores e as proprias questdes fiscais do
municipio, uma “imunidade” politica a qual o executivo se valia e se atentava a cada proposta
enviada para anélise dos conselhos.

Uma limitacao do estudo se refere a quantidade de atas a que se teve acesso, um maior
namero poderia consolidar os resultados de forma mais consistente e abrangente. Entrevistas
qualitativas com membros dos sindicatos dos servidores municipais e com 0s proprios
servidores poderia enriquecer os resultados. No que se refere a possibilidades de trabalhos
futuros, pesquisas envolvendo prefeituras de capitais, que tenham as mesmas caracteristicas
deficitarias do objeto de estudo em pauta poderia reforcar a compreensdo dos conflitos de
agéncia neste contexto. Mais estudos nesta area poderdo reforcar o conhecimento em torno de
acOes oportunistas e seus combates, e sobre questdes gerenciais/administrativas vinculadas a
previdenciaria. O momento é favoravel, uma vez que, as discussdes relacionadas a esses dois
fatores se encontram no auge da opinido publica, como reforma da previdéncia e condutas de
agentes publicos.
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