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Cyrino e Migueis. Dossiés, servidores e Administracéo Publica

Nos ultimos dias, aimprensa noticiou que a Secretaria de Operacdes | ntegradas (Seopi), 6rgéo do
Mini sterl oda Just| ca, teria elaborado dossiés com informagdes sobre mais de 500 servidores publicos
oram gbicig do inyed |gagao sobretudo, professores e agentes da seguranca, 0s

OPINIAO

O episodio ja é objeto de Arguicdo de Descumprimento de

Preceito Fundamental (ADPF) e escancara arelacéo mal resolvida do Estado brasileiro com o
autoritarismo, assim como a juventude do nosso regime democratico. Além disso, revelaalgo mais
singelo, porém de grande rel evancia para aquel es que almejam a boa gestéo da coisa publica: a
existéncia de conflitos entre agueles que compdem a Administracéo Publica.

O temanéo é novidade para as ciéncias da Economia e da Administracdo, nas quais € frequentemente
estudado sob a perspectiva da teoria da agéncia. De maneira simplificada, umarelacéo de agéncia é
aguela em que uma pessoa (o principal) delega a outra (o0 agente) a execucao de determinada tarefaem
seu nome com alguma autoridade para tomar decisdes. Essa espécie de vinculo permeiainimeras
relagbes socials, tanto em organizagcdes publicas quanto privadas.

Nas organizagtes publicas, existemn inimeras cadeias de rel acbes agente-principal, que se iniciam com
os cidaddos-eleitores, passam pelos agentes politicos e chegam até os servidores publicos. Nessas
cadeias, os agentes politicos atuam simultaneamente como agentes dos eleitores e como principais dos
servidores publicos, tendo em vista que exercem suas fungdes em nome e em beneficio dos
administrados, mas comandam a atuacéo do corpo burocratico. Ja servidores publicos séo agentes tanto
dos politicos que Ihes dirigem quanto dos particulares, a quem, em Ultima andlise, servem.

A teoria da agénciailumina as dificuldades da gest&o coletiva de qualquer organismo de pessoas
(publico ou privado), e contribui para o estudo sobre os conflitos entre agentes e principais. Segundo
essa perspectiva, as vontades de agentes e principais nem sempre sdo coincidentes e, com frequéncia, 0s
agentes, ap atuarem na ponta da cadeia, dispordo de mais informacfes que os principais. Ademais, é
comum gque agentes tenham menor apetite a riscos, o que faz com gque cada um tenha uma abordagem
diferente para enfrentar determinado problema. As disputas que emergem em rel agdes agente-principal
sdo chamadas de problemas ou custos de agéncia [1].
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A divergénciaentre os interesses e as preferéncias de agentes e principais pode ocorrer nas mais diversas
esferas. A titulo de exemplo, ela pode ser: 1) técnica, quando comandantes e comandados discordam
guanto ao método mais adequado para o enfrentamento de uma situagéo; 11) orcamentéria, quando a
dissonancia se refere a percepgdes diversas sobre 0 quanto seria possivel ou recomendével se gastar com
dada situacdo, e/ou a que tipos de despesas devem ser consideradas prioritérias; e 111) ideol 6gica, quando
agente e principal dissentem em relacéo ao campo politico de sua predilecéo.

Quando os conflitos de agéncia ocorrem, tanto principais quanto agentes podem utilizar-se dos
instrumentos de que dispdem paraimpor a sua propria vontade. Principais se valem de seu poder
hierarquico para demitir (quando possivel), realocar ou esvaziar atribuicdes de agentes destoantes. Por
suavez, agentes acionam ferramentas de resisténcia, como descumprimento de ordens, imposi¢éo de
padrdes mais rigidos de controle interno, "operacdes-tartaruga’ e os conhecidos "embargos de

gavetd' (em que processos administrativos ficam esquecidos nos escaninhos da Administragéo), bem
como denuncias aimprensa e a 0rgaos de controle.

O caso dos dossiés produzidos pelo Ministério da Justica mostra uma das facetas mais obscuras dos
problemas de agéncia dentro da Administragéo Publica: a possibilidade de utilizacdo do aparelho estatal
por agentes politicos (principais) para perseguir servidores publicos (agentes) que manifestam
preferéncias politico-ideol gicas divergentes.

Nada obstante, os dilemas de agéncia nem sempre conduzem ao enfraguecimento de instrumentos
democréticos. Ha casos em que agentes se valem dos espacos deixados pel as rel aces agente-principal
pararesistir atendéncias autoritarias dos principais [2], como ocorreu em outro episodio recente em que
servidores de 6rgdos ambientais publicaram uma nota técnica contraria a politicas conduzidas pela atual
gestdo da pasta e ao aumento do desmatamento na regido da Amazonia.

A percepcao sobre a complexidade das rel agbes existentes dentro da Administracéo Pablica é, em
alguma medida, novidade para o Direito Administrativo brasileiro, acostumado ateorias tradicionais que
ndo captam a realidade concreta das entranhas no Estado. A teoria do 6rgdo e a nocdo de hierarquia sdo
insuficientes para a compreensao do fendmeno organizacional publico. Através das lentes dateoriada
agéncia, aideia de que o agente publico é um representante do Estado que traduz sua vontade numa
|6gica hierdrquica vinculada alei mostra-se, no minimo, imprecisa.

Essas visdes tradicionais podem ser Uteis para viabilizar a responsabilidade e a responsividade do Estado
[3]. No entanto, sdo insuficientes para que se possa compreender de maneira adequada os conflitos
internos gue ocorrem na Administracéo. O estudo da teoria da agéncia € um primeiro passo para o
aperfeicoamento dessa analise no &mbito juridico. Inclusive para que o Direito Administrativo segja, em
maior medida, ferramenta efetiva contra o arbitrio que pode corroer alegitimidade da atuacdo estatal.

[1] Os problemas de agéncia aqui listados sdo abordados de maneira, naturalmente, simplificadaem
relacdo a literatura especializada, conforme os limites deste tipo de artigo. Para maiores consideracoes
sobre o tema, ver PRZEWORSKI, Adam. Sobre o desenho do Estado: uma perspectiva agente x
principal. In: PEREIRA, Bresser (org.). Reforma do Estado — Administracdo Publica Gerencial, Rio de
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Janeiro: Fundagdo Getulio Vargas, 1998, p. 45 e ss.

[2] GINSBURG, Tom; HUQ, Aziz. How to Save a Constitutional Democracy. Chicago: The University
of Chicago Press. 2018. p. 225.

[3] MELLO, Celso Antbnio Bandeira de. Apontamentos sobre a teoria dos 6rgéos publicos. Revista de
Direito Pablico, v. 4, n. 16, pp. 30-37, abr./jun. 1971, p. 34.
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