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Resumo

O servico publico brasileiro € fundamentado em éeregras que tendem o servigo, em alguns
casos, ser exercicio de forma em que o interessgi@l® o0 executa seja divergente de quem o
contratou. A teoria da agéncia afirma que a pdgidie de se contratar e delegar poderes a
administradores que ndo necessariamente possuamajgarticipacdo no capital societario da
empresa, acarreta um problema de particdo entpeigdade e controle, em que os interesses do
proprietario, no caso, chamado de principal, acabamse tornando os mesmos dos gestores
contratados, no caso, o agente. O papel da Gowan&ovorporativa € acompanhar o
relacionamento entre a administracdo (agentes) eragrietarios (principais) e reduzir as
diferencas existentes entre eles, principalmenteredagdo a assimetria de informacdes. Este
trabalho, através de um ensaio teérico, busca eqeess relacbes existentes, fundamentada na
literatura, a respeito da Teoria da Agéncia e dee@mnca Corporativa na aplicacdo no setor e
servicos publicos. No contexto apresentado, uma éstautura de Governanca torna-se
recomendavel para uma eficaz administracdo e gestidrgaos do setor publico. Foi possivel
perceber que os principios da Governanca Corparattendo Transparéncia (disclosure),
Prestacdo de Contas (accountability) e Equidadmné€fs) vao de encontro aos principios da
Administracdo Publica, principalmente relacionadd®ublicidade e Moralidade.

Palavras-chave:Teoria da Agéncia, Governanca Corporativa, SerRigolico.
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1. Introducéo

O servico publico no Brasil apresenta algumas ctarigticas e peculiaridades que o
fazem sistematicamente distinto do setor privadta Fbrtemente fundamentado em leis e regras,
regras estas pertencentes a um ramo do direitoadwane Direito Administrativo, o qual rege,
direciona e restringe as acoes e reacdes do s@wijizo como um todo.

No servigo publico, a execucéo das atividadesds#egadas a servidores em sua grande
maioria integrantes efetivos dos quadros funcigriaexcecdo daqueles que adentraram através
de cargos de livre nomeacdo e exoneracdo, chanudoargos de confianga. Estes servigos
publicas, por serem atividades inerentes ao Esta&nadmitem concorréncia, e o fato de serem
desempenhados por servidores, conforme legislasii@veis, por vezes, faz com que 0 servigo
prestado ndo esteja de acordo com o esperadogqui&apao.

Para o setor privado, a Teoria da Agéncia foi sgtada, fundamentando-se na
divergéncia de interesses entre o principal, s&st® o acionista da organizagédo, e os agentes,
agueles que receberam a delegacao de gerenciagdsias do principal. Em outras conotacoes,
a teoria da agéncia pode-se apresentar como agéin@a de interesses entre 0s gestores,
internamente na empresa e seus subordinados, gatgama divergéncia de interesses entre
estes atores. Ao se considerar que atores, mesamma@unseridos nas instituicées publicas,
apresentam tendéncias de direcionamento para agodsgssonancia aos interesses da populacao
em geral, € possivel a aplicacdo da Teoria da Agéas instituicdes do setor publico.

A Governanca corporativa é apresentada sendo furtonde politicas, costumes,
processos, regulamentos, leis e instituicbes ggelam a maneira como uma determinada
instituicdo € dirigida, gerenciada ou controladaexpressédo agrega também o estudo sobre os
diversos relacionamentos entre os atores envol\(iclemados de stakeholders) e os objetivos
pelos quais a empresa se orienta. Em consonarapicacdo da Teoria da Agéncia ao setor
publico, infere-se também a aplicabilidade da Guaec¢a Corporativa ao sistema e servicos
publicos.

Conforme os padrées do servico no setor privadtoseam cada vez mais rapidos e
especializados, os cidadaos (também chamadostrastho de populacdo), tornam-se cada vez
menos predispostos a aceitar respostas inflexévdigrocraticas dos servigcos publicos. Desta
forma, tanto o aumento da produtividade quanto @idpde do servico tém sido objetivos
amplamente defendidos por parte da populagédo. Aidigiracdo Publica apresenta como seu
objetivo maior o de prover atendimento as necedsglgublicas da populagdo, garantindo a
protecdo de direitos e interesses legalmente uithté. Consideram-se como dominios da
administracéo direta do Estado as atribuicdes aessercidas sob a gestdo imediata dos 6rgaos
e servigos integrados na sua estrutura. Os seeddm@stores das instituicdes publicas se expdem
cada vez mais a decisdes morais e a movimentosisapie buscam melhores resultados
econdmicos, vinculado ainda ao aspecto social.

Assim, neste ensaio tedrico, com base no refexkedai Teoria da Agéncia e Governanca
Corporativa, discutem-se as aplicacoes dos comscelito Teoria da Agencia dentro do setor
publico, considerando este sem fins lucrativogyradgpotenciais conflitos de agéncia provocados
entre principal e agente, algumas facetas destessa¢ a aplicagcdo da Governanca Corporativa
neste mesmo setor. Em relacdo a conceituacdo awoss aprincipal-agente, este trabalho
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considera o principal sendo a Sociedade Civil s saladaos e o Agente a Burocracia Estatal e
seus servidores.

2. Referencial Tedrico
2.1 Teoria da agéncia

O problema de agéncia, também conhecido como gr@blagente-principal surge em
determinado momento de uma organizacédo quandmacipml, considerando este os proprietarios
ou os acionistas, tem a possibilidade ou a netmdside contratacdo de administradores,
chamados de agentes, estes ndo integrantes doocgaetario da instituicdo, para a gestao
desta.

Segundo Bianchi (2005), a esséncia desse prindpiou as investigacdes que
culminaram na chamada Teoria da Agéncia, teoria egps trabalhos iniciaram a partir do
estudo de Adolph Berle e Gardiner Means, apresergadsua obra The Modern Corporations
and Private Property, publicado em 1932. Posteegatmesta teoria foi aprofundada por Coase
(1937), Alchian e Demsetz (1972), Mitnick (1973)psR (1973) e em seguida por Jensen e
Meckling (1976).

Jensen e Meckling (1976), em sua excelente obfedily of the firm: managerial
behavior, agency costs and ownership structuregsgmtam suas pesquisas a respeito desta teoria
e afirmam que a possibilidade de se contratar egdelpoderes a administradores que nao
necessariamente possuam alguma participacdo ntalcapcietario da empresa, acarreta um
problema de particdo entre propriedade e contAdeduas partes (o agente e o principal) tem
suas acdes visando a maximizacdo de seus benefiegsoais, levando, desta forma, ao
entendimento de que o agente ndo agird no melloveipp do principal, sendo este Ultimo o
proprietario do capital, assim, ambos os interes8essdo coincidentes, originando, desta forma
o chamado problema da agéncia. O amago da TeoAgé&laia tem como base com o principal
inferir de que restringira parte de seu patrimé@iem contrapartida, a tentativa de conseguir do
agente maximizacao dos resultados, assim, o pahapuncia a fim de conseguir 0 maximo de
retorno sob sua administragdo para conseguir ongiatesob as condi¢cdes apresentadas ao
agente, devido & admisséo de um administradorsgiofial (JENSEN E MECKLING, 1976).

Relacdes destas podem ser percebidas em inUnteeggss, a exemplo, da relagcdo entre
gestores (agente) e acionistas (principal) de umaresa, ou numa relacdo entre subordinados
(agente) e gerentes (principal). No servico publidiversas sdo as formas, sendo entre os
contribuintes e a estrutura burocréatica, entre agribuintes e os eleitos ou entre os chefes e
subordinados, dentro das estruturas burocraticastred outros, a ser citados no decorrer do
estudo.

O relacionamento entre principal e agente é cantiaatlo pela existéncia de assimetria
nas informacdes apresentadas entre o agente encpplj ou seja, 0 agente possui mais
informacdes a respeito do nivel de esfor¢co (empediamte dos assuntos da organizacdo por
estar inserido nesta do que o préprio principajual ndo possui as melhores possibilidades de
averiguacao e precisdo das acgOes e decisbes topeldasagentes. Assim, as agbes do agente,
esforcadas ou ndo, ndo séo inteiramente acompanpeldaprincipal.
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Neste ambito, a Teoria da Agéncia busca analisaconflitos e custos resultantes da
segregacdo entre a propriedade e a gestao dolcapifaal gera as assimetrias informacionais
dentro diversos problemas relacionados ao conageate e principal (JENSEN E MECKLING,
1976).

Weston e Brigham (2004) elencaram os principaiglitos de agéncia nas organizacdes
sendo entre administradores e acionistas (quandmmtaatacdo dos administradores por parte
dos acionistas, aqueles deve focar nos interesstesd o que, algumas vezes, acaba por ndo
ocorrer, gerando atrito entre ambos) e entre cesderacionistas (a divergéncia de interesses
ocorre quando, por exemplo, acionistas e admidistes assumem novos empreendimentos de
risco muito maior do que o antecipado pelos crexfjore

Para Jensen e Meckling (1976), a Teoria da Agéeumseu desenvolvimento embasado
em trés elementos fundamentais:

a) Custos de acompanhamento e monitoramento thbegger parte do principal,

b) Custos a fim de garantir que o agente ndo terteacao de prejudicar o principal com
as suas tomadas de deciséo, e caso ocorra, quhgansacao ao principal; e

c) Perdas residuais, advindas da diferenca estde@sdes tomadas por parte do agente e
a decisao que teria acrescido a riqueza do prihcipa

Custo de agéncia, conceito engendrado por Jenbtetiding (1976), “agency cost” no
intuito de qualificar um gasto decorrente do antéggnuo de agéncia existentes numa organizacao
advindo da relacdo entre principal e agente. Tis$os séo aqueles advindos dos contratos e pela
forma das pessoas em conceber os contratos, dea fesmmplificada ou sofisticada, em
consonancia com ao tipo da transacao entre aspapelo estabelecimento de incentivo para o
atingimento dos mesmos.

Jensen e Meckling (1976) afirmam que “the princigen limit divergences from his
interest by establishing appropriate incentivestf@ agent and by incurring monitoring costs
designed to limit the aberrant activities, of tigeiat”

Considerando que o agente nem sempre busca agmelmor interesse do principal, o
principal visando contornar tal situacdo busca em@ntar incentivos aos agentes, a fim deste
motiva-se e maximizar seu retorno e, para issoleim@nta técnicas de monitoramento. O fato é
gue tal monitoramento também gera custos a agébesda forma, os conflitos e divergéncias de
interesses entre principal e agente acarretam acdgerde custos, que podem ser os de
acompanhamento das atividades dos agentes e as pestiuais, as quais sao referente ao valor
reduzido do bem-estar do principal em relacédo Bseaticas que surgem quando da tomada de
uma deciséo pelo agente e a decisdo que o prirtoiperia, a fim de maximizar sua riqueza.
Considerando a inexisténcia de contratos chamadopedeitos, Jensen e Meckling (1976)
afirmam que os problemas e custos de agéncia é¢oramiento aparecem em todos o0s niveis da
empresa, tal qual nas relacdes com as partessséeias.

Pode, ainda, conforme Cunha (2012), caso o pahsip tenha acesso as informacgdes da
organizacao apos o agente e atraves dele, egenteapode alegar decisbes automotivadas com
a imprescindibilidade em tomar decisfes de fornilaoagnfluenciar o principal em uma decisdo
em cima da hora, de forma rapida, de maneira aregtie o principal analise a melhor
alternativa.
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Porém, conforme exposto por Bianchi (2005), acBgando envolve apenas o agente. O

principal, por sua vez pode também querer potanarateu resultado pessoal em prejuizo dos
propositos do agente, causando, desta forma, méntre as partes. No cado de o principal ter
o0 intuito de prejudicar a organizacdo em questda,gual for o motivo, certamente prejudicaréa o
agente, tendo este uma relacdo, na maioria dass,veee dependéncia econdmica com a
instituicdo.

2.2. Governanga corporativa

A locucdo governancga corporativa aparece nos neanpsesariais ha bastante tempo, mas
somente apos os escandalos contabeis que ocorEstados Unidos antes de 1980 passou a ter
uma notabilidade na sociedade, demonstrando aypao&o de as organizagcdes apresentarem
uma administragdo mais transparente em relacamade de decisdo a aos atos praticados pelos
seus gestores. Entre as décadas de 1980 e 1960essidade pela implantacdo de governanca
corporativa por parte das organizacdes ganhou forgdEUA, atingindo a Inglaterra e depois se
alcancando os demais paises da Europa, chegan@&oasaib na década de 1990 (BORGES;
SERRAO, 2005; OLIVEIRA et al, 2004; ANDRADE 2006).

A fragmentacdo da propriedade das empresas emern@nacionistas, levou a um
controle difuso, cujo conhecimento do negdcio eontrole das informacdes passaram a ficar
cada vez mais no ambito executivo.

Assim, a governanca corporativa surgiu no intuiéo sobrepujar a diade derivado do
desmembramento entre a administracdo e a propdedlido ao “conflito de agéncia” ou
“conflito entre agente-principal” resultante do aleshamento entre os interesses do gestor e do
proprietario, o objetivo da governanca corporatva constituicdo de um eficaz conjunto de
mecanismos, sendo estes relativos a monitorameintertivos, cujo objetivo € certificar que o
gue a conduta e o desempenho dos gestores estgamcatdo com o interesse dos
principais.(MELLO, 2006; BORGES e SERRAO, 2005; QEIRA et al, 2004; ANDRADE
2006).

A funcdo da Governanca Corporativa € acompanharelacionamento entre a
administracdo (agentes) e os proprietarios (prais)pe reduzir as diferengas existentes entre
eles, principalmente em relagéo a assimetria aenrdcoes.

Governancga corporativa, desta forma, se apressme um conjunto de principios e
praticas que visam minimizar os possiveis confldesnteresse entre principal e agente, assim
como entre os demais stakeholders, sendo este§btisgs estratégicos das organizacoes, tais
como funcionarios da empresa, gestores, gerenmtgwjgtarios, fornecedores, dentre outros.

Desta forma, Andrade (2006), no intuito da redudé&sses conflitos, a governanca
corporativa expde 0s seguintes principios:

- Transparéncia (disclosure),

- Prestacdo de Contas (accountability),

— Equidade (fairness).

O principio da transparéncia apresenta a goveaneoiporativa como uma estrutura que
tem por finalidade o incentivo de divulgar inforriae financeiras e ndo financeiras precisas par
gue os stakeholdes (interessados) possam acompmhgbes da organizacdo. Desta forma, a
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administracdo tem o dever de cultivar a aspiragdmadnter-se informado, ja que comunicagao
externa e interna tem o dever se ter sempre a mejhalidade, ocorrendo em todos os
departamentos da empresa,

Na prestacdo de contas, agentes (administraddaesi)ganizacdo tem o dever de prestar
contas e explicar sua atuagdo a quem os elegenp aaso de administradores publicos, a
sociedade que o contratou, atraveés das demonstréipdaceiras e um relatério preparado pela
administracdo com a andlise dos fatores que inflaeam preponderantemente o resultado
deverdo compor obrigatoriamente as informacdedghdas aos stakeholders.

Para a equidade, os stakeholders devem recebmménmsto igualitario, de forma justa e
parelha pelos agentes, e o comportamento ser peapédal etica e moral. Assim, qualquer atitude
ou politicas de discriminacédo sdo inadmissiveis.

Na Responsabilidade corporativa, € dever dos #ixesue conselheiros tutelar pela
continuidade das organizagfes, congregando naigifirdos negocios e das operacdes da
organizacao consideracdes de ordem ambiental & SgdNDRADE 2006)

2.3. O servigo publico no Brasil

O Direito administrativo é a divisdo do direitojacdoco é o estudo da Administracédo
Publica e da atividade de seus integrantes, sestiEs integrantes os 6rgaos, entidades, agentes e
as atividades publicas. Seu objetivo € o ordenavrdod fins desejados pelo Estado, sendo este o
interesse publico. Aquilo que estiver relacionadédministragdo Publica e entre ela, seus
administrados e seus servidores estara sobre a égidra estudado pelo Direito Administrativo
(DI PIETRO 2013)

Costa (2008), apresenta a administracdo publigaladientre administracdo direta e
administracéo indireta, em conformidade a ConsfimiFederal. A administracao direta consiste
no presidente, ministérios e demais érgaos dirgitargibordinados ao presidente da Republica,
sendo a administracdo publica indireta, constityiel®s 6rgdos descentralizados tais como as
fundacgdes, as autarquias, as sociedades de ecomistaze as empresas publicas.

A entrada no servico publico por parte dos sereisioem consonancia ao artigo 37, item
Il, apresenta que a investidura em cargo ou emppégico esta condicionada a aprovagao
prévia em concurso publico de provas ou de provdtules, de acordo com a natureza e a
complexidade do cargo ou emprego. Assim, a prdpoiastituicdo Federal declarou obrigatoria a
utilizacdo de concurso publico, seja para os orgaoticipantes da administracdo direta, seja da
administracdo indireta.

Ainda conforme a Constituicdo Federal, em seg@Hil, &€ assegurado aos servidores,
apos 03 anos de efetivo servigo publico, estaliédde emprego, ressalvado questdes elencados
no proéprio artigo e pela lei 8112/90, sendo umalessitos, a aprovagao no estagio probatorio.

O estégio probatério, sendo este a avaliacdo siemgeenho do servidor publico civil da
Unido, ainda que prevista na Lei n°® 8.112/1990,éaplicada de uma mesma forma em todos os
orgaos a Administracdo Federal, e nem poderiaN&o. poderia sé-lo, pois cada Fundacéo,
Autarquia, Ministério ou Orgdo possui suas espediides e peculiaridades, ndo s6 nas suas
finalidades, mas também quanto a propria naturezad organizacao e funcionamento.
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A Lei n° 8.112, de 11 de novembro de 1990, quitin® Regime Juridico Unico (RJU)
dos Servidores Publicos Civis pertencentes aosrgsi@@® Unido, determina em seu artigo 20 que
sera objeto de analise durante o estagio probadérgervidor os fatores assiduidade, disciplina,
capacidade de iniciativa, produtividade e respaitidade.

E necessario que o servidor apresente as condigiientes ao desempenho do cargo ao
gual foi nomeado e, assim, qualquer fator relativoregular desempenho, seja em relacdo aos
aspectos materiais, ambientais, comportamentaigjeotelacionamento, habilidades e outros,
deve ser eliminado, para que o servi¢o apresenteammnivel de qualidade e produtividade. Em
vista do exposto, o sistema de avaliagdo de des#mopeo estagio probatorio leva em
consideracdo os fatores intervenientes que prguodic servidor no exercicio adequado de seu
cargo, procurando sana-los para que o servicoesgjautado da melhor forma possivel.” Di
Pietro (2013) define os principios do direito adsthativo sendo o principio da Legalidade, da
Impessoalidade, da Moralidade, da Publicidade [Efidg&&ncia.

No chamado principio da legalidade, as institilscda Administragcdo Publica ficam
condicionadas a fazer apenas aquilo que a lei perdiferentemente dos cidaddos comuns, 0s
guais podem fazer o que a lei ndo proibe. Em relagaprincipio da impessoalidade, os atos
praticados pelos agentes publicos no exerciciauddwscao sao imputaveis ndo ao servidor que
0s pratica, mas a entidade ou 6rgdo administratev)Administracdo Publica ao qual esteja
vinculado.

O principio da moralidade apresenta que os atoaddanistracdo devem ser morais.
Sempre que em matéria administrativa se verificaracomportamento da Administragdo ou do
administrado que com ela se relaciona juridicamem#ora em consonancia com a lei, ofende a
moral, 0os bons costumes, as regras de boa admagdistros principios de justica e de equidade, a
ideia comum de honestidade, havera ofensa ao pioncia moralidade administrativa. O
principio da publicidade exige a ampla divulgacas @tos praticados pela Administracdo
publica, ressalvadas as hipéteses de sigilo pesvesn lei.

Por fim, o principio da eficiéncia o que se im@d®do agente publico de realizar suas
atribuicbes com presteza, perfeicdo e rendimentgidnal. E 0o mais moderno principio da
funcdo administrativa, que ja ndo se contenta emdesempenhada apenas com legalidade,
exigindo resultados positivos para o servico p@bécsatisfatorio atendimento das necessidades
da comunidade e de seus membros”. O principio d#éefia complementa o conceito de
meritocracia e é aplicado tanto ao corpo da Adrmag&o publica quanto a seus agentes.

No tocante a ineficiéncia, Bonezi e Pedraca (2@@8nam que a pratica apresenta a
sociedade com uma visao distorcida do servidorigaibyeneralizando-o como ineficiente e o
unico culpado pelas deficiéncias do Estado. Esteefsiste, ndo em todas as camadas, mas, para
fazer essa distingdo é preciso conhecer as caueagje esta por detras delas.

E que foi apurado por Ferrari (2003) quando dig gara ter um servidor honesto e
eficiente € necesséario previamente dar a ele adigfims necessarias como: oportunidade de
modernizac¢do, atualizagdo e reciclagem, além dsalémio compativel com sua funcéo. E isso, é
atribuicdo do Estado.

Ao se definir os principios do direito administratsendo o principio da Legalidade, da
Impessoalidade, da Moralidade, da Publicidade Efd#ncia, € Gtil a aplicacdo da Governanca
Corporativa, na busca e manutencdo destes priscipi® principios que mais serdo afetados a
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partir da implementagcdo da Governanca no setolqaibértamente sdo os da publicidade e da
eficiéncia. O da publicidade, que além dos atasattministradores estarem a luz dos olhos do
principal, no caso a populacdo, o controle e &dzatfo de indicadores, principalmente de
desempenho refletirdo consideravelmente no priocipieficiéncia.

2.4 Teoria da agéncia setor publico

Ao considerar que a Teoria da Agéncia apresergaoque € importante para o principal
e para o agente em algum momento diferem, o pahdgm a possibilidade de limitar esta
divergéncia de interesses com estabelecimentotidauéss apropriados para o agente, porém,
tais estimulos apresentam custos que tendem adiang¢cdo oportuna do principal.

Muitas sdo as hipéteses a serem construidas dtesgaem seriam os atores chamados
de agente e principal tendo em vista a infinidaderelacbes existentes no setor publico,
considerando este a administracdo direta a adnasig@i indireta com o0s Orgaos, ministérios,
autarquias e fundacbes ou mesmo as empresas gUbksasociedades de economia mista. Peres
(2007) elencou os atores na Teoria da Agénciad@lé setor publico sendo o Poder Executivo,
Legislativo, a burocracia estatal e a sociedadd gwe atuam e transacionam interna e
externamente as organizacfes publicas da admgdistdireta do estado.

a) No Poder Executivo encontram-se politicos @degue trazem consigo um grupo de
pessoas (politicos ou nao) para ocuparem cargagestéo nas administracbes das esferas de
governo, tendo sob seu controle a burocracia ést@d@ movidos pelo auto-interesse e pela
busca de reeleicdo. Sua sustentacdo pode se aaésatte um partido ou coligacédo partidaria,
sujeitando os politicos a maior ou menor pressagrageos de interesses, dependendo do grau de
coeséo da coligacdo e de representacdo desteslaplgislativo e na sociedade civil;

b) No Poder Legislativo encontram-se represergagitgtos dos Estados e da Sociedade
civil nas diferentes esferas de governo. Tém coespansabilidade principal a avaliacdo e
controle das acdes do Executivo e a proposicaceide $ofrem também pressdo de diversos
grupos de interesse e suas aglOes sdo calculadasmedio da quantidade de votos que podem
render, tendo em vista o0 objetivo da reeleicao;

c) A Burocracia Estatal constitui-se no corpo geia do aparelho do Estado para a
execucdo das politicas publicas. Sob o comanddigmoliformulam, executam e avaliam
processos. Sao funcionarios em geral dotados deidaoles especificas para seus cargos e com
estabilidade constituida como forma de preservag@utra perseguicdo e descontinuidade
politico-administrativa.

Esses agentes agem racionalmente e sdo motivatibayto-interesse. Nessa visdo, a
busca da burocracia seria a satisfacdo de seusssés, como a permanéncia nos cargos, status e
poder decisorio. Isso resulta muitas vezes em cdampentos e estratégias oportunistas, que sao
analisados por essa teoria a partir de modelosipaihagente (BORSANI, 2004);

d) Na Sociedade civil encontram-se os atoresipaditoriundos da Sociedade civil que
sdo afetados pelas politicas publicas, tanto pgs beneficios, quanto pelos seus custos. Assim
COmMo 0s outros atores, o0s atores politicos ténmatidade limitada e participam da vida politica
na busca de seus interesses individuais.
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Sua participacdo, contudo, se da apenas quandoesitio dessa acdo compensa o custo
do tempo empregado na atividade. Assim, a mai@gp@ssoas permanece, na maior parte do
tempo, racionalmente ignorante do que se passaaoegso politico. Os custos de organizar e
manter uma acéo coletiva sdo aqui particularmenfitantes. Grandes grupos de interesses
difusos encontram
maior dificuldade de sustentar sua participacadgmeesso politico ou de exercer influéncia
sobre as administragfes publicas do que pequenpsgrujos membros tém um alto interesse
especifico
em uma determinada lei ou politica publica (HOR985).

O foco deste trabalho, em relacdo a conceituag&oatbres principal-agente é o de
considerar o principal sendo a Sociedade Civilus sgdadaos e o Agente a Burocracia Estatal e
seus servidores. Alguns trabalhos ja efetuadogativecomo foco o ator principal sendo
considerado os membros do Executivo e Legislatalogqual em Peres (2007), Pereira e Silva
(2009), Cunha (2010), Matias-Pereira (2005), BestediRodrigues e Abbud (2008), Viana
(2010).

Para Matias-Pereira (2004), o problema da teaaiaagéncia, quando da delegacéao de
responsabilidades, encontra-se no fato de que,dmanstracdo das entidades, em geral, e
inclusive na publica, é de dificil fiscalizacdoamportamento do agente. Assim, principal-agente
€ uma questao de supervisao e controle de compantarde agentes que podem agir de forma
obscura. Considerando que a eficiéncia e a decélaciadministracdo publica dependem do
comportamento, nem sempre controlado e supervidigrile agentes (burocratas), o principal (a
sociedade, representada pelo governo) depara-&2c& mia perda de controle sobre a maquina
governamental.

Deste modo, a teoria da Agéncia apresenta duBteraas para que haja o alinhamento
dos interesses entre agente e principal. A prinfefraa € aumentar a quantidade de informacfes
a disposicao do principal por intermédio de indicad de desempenho, elevar o rendimento
financeiro e especificar os objetivos de forma ail fafompreensdo. A segunda forma é a
contratacdo dos agentes no mercado, consideramda cpncorréncia entre os agentes age como
um mecanismo de organizacdo dos agentes. Os asnfrahados oportuniza ao principal um
maior controle sobre seus agentes.(DAVIS e WOOD9819MATIAS-PEREIRA 2004,
MATIAS-PEREIRA 2005).

Em contraponto ao afirmado por Davis e Wood, 1998tias-Pereira 2004 e Matias-
Pereira 2005, conforme jA& comentado anteriormemtentrada no servico publico brasileiro
ocorre através de concurso publico. Os concursesaptam como caracteristicas uma prova de
conhecimentos, modelo feito na grande maioria dwEwWwsos, ou prova de conhecimentos e
prova de titulos, aplicado quando ha uma necessidadcorpo técnico com conhecimento mais
aprofundado dentro da academia antes do ingresservigo publico.

Desta forma, a concorréncia existente ocorre qualtd ingresso atraves de concurso
publico, onde o elevado numero de candidatos tmaia acirrada e dificil a entrada do individuo
como servidor publico. Apds o concurso e ingressearvico publico, o agora chamado servidor
adquire a estabilidade em seu novo emprego, podamosiemitido apenas nas situacdes
previstas na lei. Desta forma, a manutencdo deefiggncia baseado na possibilidade de
substituicdo torna-se reduzida, ndo sendo apli@sefjunda forma apresentada pelos autores.
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O Banco Mundial (1998), analisou a estabilidade elmpregos analisando o periodo que
o funcionario se manteve em determinado empregendbt que funcionarios publicos em
Brasilia e Rio de Janeiro, com forte presenca gaeental, apresentaram estabilidade 75 por
cento superior ao setor privado, No Rio GrandeuleeSsao Paulo na proporcéo de 40 por cento
na Bahia, Pernambuco e Minas Gerais a propor¢c2s ger cento.

Ja em relacdo a primeira forma apresentada pds @aWood, 1998; Matias-Pereira 2004
e Matias-Pereira (2005) , de aumentar a quantidadeformacdes a disposi¢ao do principal
por intermédio de indicadores de desempenho, elevandimento financeiro e especificar os
objetivos de forma a facil compreenséo, torna-ses fidail sua aplicabilidade, devido a forma
como se estruturam os 6rgdos e reparticbes pulilreaseiras. Ao considerar que por muitos
anos 0 servico publico era conceituado como iregitei, demorado e estagnado, o aparato
governamental precisava ser mais agil e flexivegh #m sua dinamica propria quanto em sua
capacidade de se adaptar as mudancas externas.

Ponto interessante a ser comentado, porém semageto do presente estudo, esta em
relacdo a mudanca na postura da administracadocpillle uma forma burocratica, para uma
forma considerada gerencial. A administracdo péahldansiderada gerencial surgiu apos a década
de 70, com a busca de meios capazes de enfreatimediscal do Estado; como estratégia para
reduzir custos e tornar mais eficiente a admirgétvados servicos que cabiam ao Estado;
instrumento de protecdo ao patrimbnio publico; satisfacdo contra a administracao publica
burocréatica, baseado em principios da administrat@® empresas privadas, surgiu como
estratégia para reduzir os custos e tornar a astmsgéo publica mais eficiente, além de ser um
instrumento para combater as mazelas e a penetlacérupcao que a burocracia ocasionara.
Na Nova Zelandia houve um grande movimento de velml@mpresas estatais, chamado de
privatizacdo, além da administracdo publica sexadksi sujeita a concorréncia de mercado. Os
funcionarios de maior graduacdo da administracédigaiforam contratados mediante contratos
de desempenho para administrar 6rgdos cujo tral@ldefinido por acordos de compra de
servicos. Estes passaram a ser remunerados deoacomd o desempenho, e 0s que nao
atingissem as metas propostas poderiam ser demitin sintese, era o mercado que
determinava o sucesso de cada agéncia. (CARVALHJ)19

Os estudos do Banco Mundial (BIRD, 1998), indigam reformas administrativas foram
bem-sucedidas em paises onde houve um questioraswhre o papel do Estado. As reformas
na Inglaterra e Nova Zelandia sdo um bom exemplefdemas bem-sucedidas.

Além disso, a experiéncia mostra que essas musiéagm tempo. Na Nova Zelandia, as
reformas duraram dez anos. Os estudos também mositee um fator que contribui
enormemente para o sucesso das reformas é a digonaa diferenca de remuneracéo,
beneficios e crescimento de emprego entre o set@dp e publico.

Um dos pontos abordados dentro dos estudos sdbogia da agéncia com em relacdo a
remuneracdo. Diversos foram os trabalhos, tais ddaszimento et at (2011) onde apresenta um
estudo sobre o pagamento aos executivos em opedagdes e Dalmacio e Nossa (2004), a
repeito da remuneracdo dos administradores de $utedonvestimentos. Outros trabalhos como
Pacheco (2009) onde aborda a mensuracdo dos desukadesempenho no servico publico e
Matias-Pereira (2003) sobre a remuneracdo e pagameos servidores publicos, sé&o
interessantes e relacionados ao tema. O objetiste tabalho e neste ponto néo € a criagdo de
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um critério de remuneracdo dentro do servico paplinas demonstrar que esta € uma das
variaveis relacionadas ao desempenho, no tocamé®res da agéncia e do Banco Mundial
(1998), elencando um dos pontos, o da remuneraggisavidores publicos.

Segundo o Banco Mundial (1998), no Brasil, os imm&rios publicos brasileiros ganham
bem, quando a comparacéo € efetuada com a ingiativada, derrubando, assim, a imagem de
servidor publico ser mal pago. O setor publico sgméa remuneracdo superior entre 15 e 50 por
cento superior ao setor privado. Expandindo estdes] aqueles empregados no poder judiciario
apresentaram ganhos 50 por cento me média supgedoreetor privado. Em relacdo ao poder
executivo e as empresas publicas federais e asdsol@s de economia mista, o ganho sera
superior a 30 por cento e as empresas publicasduastssuperior a 15 por cento.

Para Matias-Pereira (2003), as diferencas salana®g setores publicos e privados sdo
majoradas ao se levar em conta a quantidade ds hatzalhadas, afirmando o autor que as
pessoas no servico publico apresentam maior quejip, porém, geralmente trabalham menos
do que as do setor privado. O resultado geral fdoide estudo do Banco Mundial concluiu que
os funcionérios publicos ndo eram mal pagos. Petdrdrio, se considerar todos os salarios e
beneficios, incluindo a estabilidade, os funciasggublicos brasileiros recebem ganhos bem
acima do setor privado.

Alguns pontos que podem ser especificados a tespes conflitos existentes entre
principal e agente é em relacdo a forma de ingraasoarreira publica, através do concurso
publico. A grande parte dos concursos publicosaizesla através de concurso de prova ou
provas e titulos em que é exigido, na prestacaprdea, a demonstracdo do conhecimento
tedrico a respeito dos temas tratados. A prepamdg@siprovas € realizada pelas chamadas bancas
de concurso, que, em sua grande maioria, consisiene departamento de uma universidade ou
de uma empresa especializada em realizar concukgasles que preparam as provas em geral
sdo os professores, no cado das instituicbes daeoemsperior ou profissionais do mercado
guando feito por empresas especializadas. O canbato tedrico exigido na prova é por vezes
extraido das leis e normas vigentes a época daagro

Ocorre gque, agueles que preparam as provas, ptasmwezes, ndo conhecem o0s servigos
ou as especificidades de cada instituicdo, sendouqua mesma matéria, a exemplo do direito
administrativo, que além de ser um ramo do direbaforme comentado anteriormente, também
€ uma das disciplinas recorrentes dos concurs@scsbrada de igual forma em concursos de
areas técnicas, praticas, burocraticas e da s@adia. um dos Orgdos, Ministérios, Autarquias e
FundagOes possui suas caracteristicas propriagjgaedo do acessos da elaboragédo das provas,
tais especificidades ndo séo levadas em contarapa, quando ha necessidade de atendimento
de publico externo ou quando é apenas voltadogaraa de anélise, 0s mesmos contetdos nao
relacionados com a pratica do dia a dia dentrordisuicoes.

Outro ponto de interesse da presente discussaegpeito da formacdo dos servidores,
seja ela em relagcdo a graduacdo, em relacdo cwetamsonados aos procedimentos ou a
formacdo continuada. Ainda em consonancia com pscégidades dos cargos comentadas
anteriormente, por vezes um cargo pode ser intagwecomo de nivel médio, ou seja, que o
pleiteante possua apenas o segundo grau completiodg na verdade este conhecimento ainda €
insuficiente para o desempenho do referido carlypstos dos cargos hoje oferecidos nas
carreiras publicas exigem um determinado conhedonda area de direito para seu pleno
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desempenho, o que, caso o fossem cobrados formaalo&rea juridica, possivelmente a
adaptacdo ao trabalho seria mais rapida, tornamdoeficiente o servigo prestado a populagéo.

Porém, é questionavel o direcionamento para un@a formacéo, a de formados em
direito, ja que mesmo necessitando de conhecimgumtiocos, tais conhecimentos néo sdo de
todo complexos tais qual uma graduacdo nesta Brea. alternativa a este fator, que o torna
menos oneroso, entre o pagamento de remunerag@dopaados em nivel superior ou meédio, e
cuja eficiéncia seria melhor vista é a de dispdimdgdo de cursos de formacgéo para inicio das
atividades e efetivo servico na administracdo pal#i a de formacdo continuada para atualizacdo
e capacitacdo dos atuais servidores, a fim de mathos servicos ja prestados.

Outro ponto prejudicial ao servigo publico é ddae interesse pelo servico realizado ou
pela propria carreia ao qual o servidor ingresbtuitos dos cargos na grande maioria dos 6rgao
hoje sdo considerados “trampolim”, ou seja, o adatditem foco em um determinado cargo, mas
antes de alcancar o posto desejado, busca ouwasimipades no servico publico, até alcancar o
cargo desejado, seja este nas areas juridicascais.fiTal pratica acarreta numa elevada
rotatividade, impactando no comentado anteriormaeaterente aos cursos de formacao de novos
servidores.

Uma das formas de se reduzir o conflito de agéexistente entre principal e agente no
servico publico, tal qual em entidades privadass édocdo de um sistema de governanca
corporativa, ou apenas governanca, quando aplieatdanstituicbes publicas. Tais conceitos
seréo discutidos a seguir.

3. Governanca no setor publico

Governanca € a maneira pela qual as partes neatas interagem uns com 0s outros, no
intuito de influenciar os resultados das politipablicas de forma favoravel a toda sociedade,
cujos principios de Governanca sdo implementadoskados regularmente por todas as partes
interessadas (BOVAIRD E LOFFER, 2003). Desta forn@, sGo apenas as empresas comerciais
mas todas as organizagles existentes, inclusotiasadas publicas interessadas na adocao de
principios de governanga corporativa (FILHO, 2QQ&LLO, 2006).

Gonzalez (2004) sugere e Benedicto, Rodrigues ludl(2008) corroboram em seu
trabalho que sdo quatro os principios basicos imgipros essenciais de Governanca Corporativa
gue deveriam ser incorporados, além das institaiede geral, também nas instituicdes publicas:
disclosure ou transparéncia das informa¢fes quadtam 0s negdcios e que envolvem riscos;
equidade com o0s publicos estratégicos (stakehdjdprestacdo de contas (accountability)
fundamentada nas melhores praticas contabeis @diteréa e cumprimento das legislacoes.

Papariello (2008), em seu estudo, demonstrou o demadocdo as boas praticas da
governanca corporativa no setor publico em alguraatarquias, sendo estas agéncias
reguladoras, tal qual Pugas Magalhaes (2011) pmagd respeito do Tribunal de Contas da
Unido, Fontes Filho e Picolin (2008), e Pereiré&Sdaza (2009) também o fizeram em empresas
estatais.

E importante mencionar que muitas das agénciagiljzam alguns conceitos da boa
governanca corporativa. Estes incluem o planejamédot negocio e a estratégia, comités de
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auditoria, controle de estruturas, incluindo a &estle risco, avaliacdo e monitoracdo do
desempenho (incluindo avaliagéo e reviséo).

O setor publico tem responsabilidades e accoditiabiperante numerosos e 0s mais
variados stakeholders e as mais diversas exigésola® abertura e transparéncia. No Brasil,
além das prefeituras, existem 117 empresas estatetadamente nos setores de petréleo, gas,
energia elétrica, portos e financas. As maioresresas sdo de capital negociado em bolsa,
chamadas de capital aberto. O investimento anssiadeempresas soma mais de R$ 40 bilhdes,
algo em torno de 15 bilhdes de Euros. Os ativoedgsesas, por sua vez, somam R$ 1,1 trilhdo
(cerca de 400 bilhdes de Euros). (MACEDO et al 8200

Apesar de terem focos e objetivos distintos, garozacdes publicas e privadas possuem
significativas similitudes em termos de praticagdeernanca corporativa. Em ambos os tipos de
organizacdes sdo comuns questdes que envolvenaiagcdp da propriedade e gestdo que, como
vimos anteriormente, origina 0s problemas de agém@s principios na governanga corporativa
do setor publico ndo se distinguem muito dos agdisano setor privado.

Uma das poucas diferencas € que na governancécguisd gestores tém sob sua
responsabilidade bens que pertencem a sociedad® &sociedade € um “proprietario” que nao
pode cobrar, exigir e questionar diretamente owgesdas organizacdes publicas, a gestao deste
patrimonio e dos servi¢os oferecidos a populagé@odicargos dos gestores, no caso deste estudo,
0s servidores responsaveis pela prestacdo de mtemtdi em tais instituicbes, que deve ser feita
com elevado nivel de compromisso, responsabilididesparéncia, ética e senso de justica. O
problema de agéncia no caso do setor publico s& tmuito complexo devido ao nimero de
principais, nimero de agentes, multiplicidade defés e a motivacdo dos agentes.

A multiplicidade de principais inseridos nas insgtides publicas é observada em diversos
angulos. Primeiramente, atribuindo a funcéo decjpal ao cidaddo comum, este que se utiliza
dos servicos e atribuicbes prestadas e executaelas gervidores publicos, estes sendo
considerados os agentes. O controle no intuito a®en o interesse do principal em prioridade a
ser exercido neste caso é de dificil execucdo.nRocé mesmo motivo que torna de dificil
implantacdo, é uma das principais motivagfes deeroiraplantado. O fato de se haver
multiplicidade de principais, faz com que sejammedos aqueles interessados na eficiéncia do
servico prestado.

Ao considerar o conceito adotado neste traballgede agente aquele servidor, executor
da atividade burocrata, inserido nas instituicbasoetram-se inimeros destes agentes, e,
relacionado a Teoria da Agéncia, cada qual deggstes atua conforme seus interesses, muitas
vezes em concorréncia aos interesses dos princifaisca-se alguns motivos tais quais o0 pouco
acesso aos sistemas corporativos das instituiediadta de aplicacdo de indices de desempenho
nas instituicdes, a falta de “voz” dos cidaddosaper ineficiéncias encontradas nos processos
burocraticos, a dualidade existente no ator praicipendo este principal e ao mesmo tempo
cliente das instituices publicas, e, um dos pontas criticos, o controle referente aos gastos
publicos, quando comparados valores a mercado.

Partindo do pressuposto ja mencionado de que mteagéblico burocrata € movido por
seus interesses privados e sujeito também a peedsfgrupos de interesses, e somando-se esse
fato a assimetria de informacéo existente entrgenta e o principal, temos o ambiente perfeito.
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Ao ndo haver controles eficazes, para a cooptagssed agentes para uma acao especifica de um
grupo de interesse, acoes clientelistas, e atapgio, tendem a fazer parte do sistema.

Em um segundo momento, numa viséo interna dasuigées, a atribuicdo de principal
aos gestores nas instituicdes publicas, em relagdseus subordinados, estes, os agentes. Em
similaridade ao que ocorre nas instituicdes prisadaprincipal € aquele que delega funcdes e
ordena que determinados servigos sejam prestadegefte, nestes casos, sdo 0s servidores
subordinados ao ator principal. Neste caso, a mg¢do de indicadores e indices similares aos
aplicados nas instituicdes privadas tende a apisessultados parecidos. Um ponto negativo
em relac&o ao setor privado, se da em relaca@hiletde dos servidores publicos.

Dessa forma, na visdo de Dixit (2002), dependeladarea governamental que se analise,
podemos entender as administragdes publicas cotmdueas com varios principais agindo em
um jogo ndo-cooperativo, buscando cada qual infiaems acées conforme seu auto-interesse.

A multiplicidade de tarefas ocorre devido a graqdantidade de servigcos prestados pelas
instituicdes publicas. Segundo Dixit (2002), nagtitnicbes publicas, a multiplicidade de tarefas
ocorre conforme se espera o0 alcance de uma sénbjevos das administracdes publicas. A
relacdo entre os objetivos ndo necessariamentara dentro da organizagdo e tampouco é
priorizada de forma a otimizar agentes, insumo®egssos.

Para Dixit (2002), os sistemas de incentivos deveser adequados a cada forma de
instituicAo. Em uma instituicdo coping, o principalde conseguir verificar os resultados, mas
nao controla-los, o que leva ao enfraquecimentandentivos internos por resultados. Neste
caso, a preocupacdo dos agentes sera maior corssiifidade de ascensdo continuada na
carreira. Como é dificil controlar as acdes, é drgst provavel que esta seja uma estrutura de
governanca hierarquica, onde os agentes tém cesgijiiaco de atuacao e existe grande conflito e
informacdo assimétrica entre a geréncia e subafdimadNeste contexto, quanto maior o namero
de principais, maior a possibilidade de conflitoitkeresses. No tocante as motivacdes, alguns
trabalhos abordam este tema, tais quais Vieird @041), Santos, Paula e Fernandes (2010),
Amorim, Ferreira e Abreu (2008), e Afonso e Ro@@il().

Conclusao

A teoria da agéncia, ao afirmar que o principasgoo a possibilidade e a necessidade de
contratar e delegar poderes a administradores @@e necessariamente possuam alguma
participacdo no capital societario da empresa, rdatipdo acarreta no problema de separacao
entre o controle e a propriedade da organizacao.

O entendimento de que o0 agente ndo agird no methgeito do principal, e a percepcéao
deste a respeito do tema, tende a causar desam@a¥iahais problemas sdo chamados de Teoria
da Agéncia. Ambos os interesses ndo sdo coincslenteginando, desta forma o chamado
problema da agéncia. O cerne da Teoria da Agéaciadmo base com o principal inferir de que
restringirqd parte de sua riqueza para aplicar erengeamento e controle sobre as decisdes
tomadas pelo agente. Estes custos destas implegiestséo chamados de custos de agéncia.

O relacionamento entre principal e agente é caniaatlo pela existéncia de assimetria
nas informacdes apresentadas entre o agente encpplj ou seja, 0 agente possui mais
informacdes a respeito do nivel de esforco (empetihote dos assuntos da organizacao por esta
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inserida nesta do que o proprio principal, o quab possui as melhores possibilidades de
averiguacao e precisao das acgOes e decisbes topeldasagentes. Assim, as acdes do agente,
esforcadas ou ndo, ndo séo inteiramente acompanpeldeprincipal.

Assim, a governancga corporativa surgiu no intuio sobrepujar a diade derivado do
desmembramento entre a administracdo e a propeedalido ao “conflito de agéncia” ou
“conflito entre agente-principal” resultante do a@eshamento entre os interesses do gestor e do
proprietario, o objetivo da governanca corporatva constituicdo de um eficaz conjunto de
mecanismos, sendo estes relativos a monitoramentertivos, cujo objetivo € certificar que o
gue a conduta e o desempenho dos gestores estejacodio com o interesse dos principais.
N&o obstante a aplicacdo da teoria da agéncia tao géblico, faz-se necessario também a
aplicacéo dos principios de governanca corporatiwa da implementagéo desta.

Ao se definir os principios do direito administratsendo o principio da Legalidade, da
Impessoalidade, da Moralidade, da Publicidade Efd#ncia, € (til a aplicacdo da Governanca
Corporativa, na busca e manutencdo destes priscipi® principios que mais serdo afetados a
partir da implementagédo da Governancga no setoliquibértamente sdo os da publicidade e da
eficiéncia. O da publicidade, que além dos atasatbministradores estarem a luz dos olhos do
principal, no caso a populacdo, o controle e dzagfo de indicadores, principalmente de
desempenho refletirdo consideravelmente no principieficiéncia.

Em relacdo a remuneracdo dos servidores, em partida a0 senso comum, de que
funcionario publico ndo é bem remunerado. Pesquisagprovam que tal afirmacdo € uma
falacia. Esta abordagem se faz necessaria tendistargue a remuneracéo, neste caso, hdo € um
fator motivador, quando em comparacéo ao setoagoivApesar de se chegar a conclusdo de
gue o setor privado possui menor remuneracao, &adgresenta mais competitivo e eficiente
em relacdo ao setor publico.

A abordagem da estabilidade dos servidores pbliambém é um dos pontos que
influencia na eficiéncia do servigo publico. Engioamo setor privado ndo existe estabilidade, em
gue os funcionarios sdo medidos constantementgetoo publico tal estabilidade € garantida em
lei, fazendo com que qualquer fator que o vindalea-se sem sentido.

A multiplicidade de principais inseridos nas instides publicas também foi considerado
um empecilho na implantacdo de um sistema de Gawea) mas um de seus justificadores.
Atribuindo a funcédo de principal ao cidaddo comgue se utiliza dos servigcos e atribuicbes
prestadas e executadas pelos servidores publistes eonsiderados os agentes. O controle no
intuito de manter o interesse do principal em [otede a ser exercido neste caso € de dificil
execucao.

Por fim, € possivel inferir que uma boa estrutlgaGovernanca torna-se recomendavel
para uma eficaz administracdo e gestdo nos orgésstdr publico. Foi possivel perceber que os
principios da Governanca Corporativa, sendo Tradspa (disclosure), Prestacdo de Contas
(accountability) e Equidade (fairness) vao de etroomos principios da Administracdo Publica,
principalmente relacionados a Publicidade e Moaal&d
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