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Resumo

Objetivo — O estudo avaliou a influéncia do processo de desenvolvimento da estratégia de uma
organizacdo publica em relacdo a mitigacao de problemas de agéncia.

Metodologia — A pesquisa envolveu, inicialmente, a anélise de relatorios elaborados pelo 6rgéo
de controle responsavel pelo monitoramento do alinhamento estratégico da organizacdo pubica.
Além disso, foram organizadas entrevistas com gestores e outros profissionais da organizagédo
publica, nas quais foi utilizado um roteiro semiestruturado, com perguntas sobre a percepcao
espontdnea dos entrevistados em relagdo a influéncia do processo de desenvolvimento de
estratégias da organizagdo publica para o alcance de objetivos de interesse do principal.
Resultados — No contexto de relagdes de agéncia de uma organizacdo, foi constatada a
influéncia do processo de desenvolvimento da estratégia organizacional em relacdo aos
problemas de agéncia. O processo estratégico influenciou maior alinhamento entre objetivos do
agente e interesses do principal. Além disso, contribuiu com a mitigacdo de problemas de
agéncia de assimetria de informacdes, de distinta propensao ao risco e de diferentes horizontes
de planejamento.

LimitacOes — A pesquisa avaliou um mecanismo de governanca isoladamente, com suporte
em dados empiricos limitados aos relatos de entrevistas e as constatacées de um érgdo durante
um periodo muito restrito. Pesquisas complementares podem contribuir com a avaliacdo da
influéncia de outros mecanismos de governanca relacionados a lideranca e ao controle.
Contribuicdes préaticas — A pesquisa evidenciou a possivel efetividade do processo de
desenvolvimento da estratégia das organizacdes publicas para mitigar problemas de agéncia.
Além disso, proporcionou contribuicdo no que se refere & compreensdo dos problemas de
agéncia e do processo estratégico que pode exercer influéncia em relagdo a mitigacao de tais
problemas.

Contribuicdes sociais — As organiza¢des publicas devem atuar em prol dos interesses da
sociedade, e a pesquisa evidenciou a possibilidade de que estratégias sejam desenvolvidas com
efetividade nesse sentido.

Originalidade — A pesquisa avaliou a questdo especifica de que o processo de desenvolvimento
da estratégia de uma determinada organizagdo publica pode exercer influéncia em relagcdo a
mitigacdo de problemas de agéncia.

Palavras-chave: Teoria da Agéncia; Problemas de agéncia; OrganizacGes publicas; Estratégia.

Categoria do artigo: Dissertacdo de Mestrado.



Abstract

Purpose — The study assessed the influence of the strategy development process of a public
organization in relation to the mitigation of agency problems.

Design/Methodology - The research initially involved the analysis of reports prepared by the
control body responsible for monitoring the strategic alignment of the public organization. In
addition, interviews were organized with managers and other professionals from the public
organization, in which a semi-structured script was used, with questions about the spontaneous
perception of the interviewees in relation to the influence of the process of developing public
organization strategies to achieve objectives of principal's interest.

Findings — In the context of agency relations of an organization, the influence of organizational
strategy development process in relation to agency problems was noted. The strategic process
influenced a greater alignment between the agent's objectives and the principal’s interests. In
addition, it contributed to the mitigation of agency problems related to information asymmetry,
distinct risk propensity and different planning horizons.

Research limitations - The research evaluated a governance mechanism in isolation, supported
by empirical data limited to the reports of interviews and the findings of an agency during a
very restricted period. Complementary research can contribute to the assessment of the
influence of other governance mechanisms related to leadership and control.

Practical implications - The research showed the possible effectiveness of the process of
developing the strategy of public organizations to mitigate agency problems. In addition, it
provided a contribution on the understanding of agency problems and the strategic process that
can influence the mitigation of such problems.

Social implications - Public organizations must act in the interests of society, and the research
highlighted the possibility that strategies can be developed effectively in this regard.
Originality - The research assessed the specific issue that the process of developing the strategy
of a public organization can exert influence in relation to the mitigation of agency problems.
Keywords: Agency Theory; Agency problems; Public organizations; Strategy.

Paper category: Master’s thesis.
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1. INTRODUCAO

1.1. Problema de Pesquisa

As organizagGes publicas devem desempenhar sua missdo institucional em
conformidade com os interesses da sociedade. Para tanto, cada organizacdo publica é
responsavel por um conjunto de atribuicdes e objetivos mais especificos, em consonancia com
os interesses de maior amplitude da sociedade. Também sdo necessarias interacdes entre
organizacgBes publicas, visando ao alcance dos objetivos de determinadas organizacbes
mediante atuacdo de outras. Nesse contexto, os vinculos resultantes de tais interagdes envolvem
a delegacdo, para uma determinada organizacdo publica, da atribuicdo de atuar em prol dos
interesses de toda a sociedade ou mesmo de interesses especificos de outras organizacdes

publicas.

No Brasil, no &mbito da Administracdo Publica Federal, a Procuradoria-Geral da
Fazenda Nacional (PGFN) é a organizacdo responsavel pela recuperacdo de créditos de
titularidade da Unido e do Fundo de Garantia do Tempo de Servigo (FGTS), por meio de atos
administrativos e da representacéo judicial necessaria ao alcance de tal finalidade, nos termos
da Constituicdo Federal (1988), da Lei Complementar 73 (1993) e da Lei 8.844 (1994). A Unido
decorre da organizacao politico-administrativa da Republica Federativa do Brasil e deve refletir
0s interesses da prépria sociedade brasileira, inclusive no que se refere a disponibilidade dos
valores dos tributos que podem ser regularmente instituidos para viabilizar politicas publicas,
nos termos da Constituicdo Federal (1988). Por sua vez, o Fundo de Garantia do Tempo de
Servico (FGTS) é constituido por um conjunto de contas financeiras de titularidade de
determinados trabalhadores, que sdo geridas por um Conselho Curador, cujos saldos resultam
de pagamentos devidos pelos respectivos empregadores dos titulares dos valores, em
conformidade com a Lei 8.036 (1990).

Nesse contexto, é de interesse da Unido e do FGTS - respectivamente — que 0s
tributos instituidos de acordo com a Constituicdo Federal (1988) sejam efetivamente pagos em
favor da Unido, e que os pagamentos devidos ao FGTS na forma da Lei 8.036 (1990) sejam
devidamente depositados nas contas financeiras sob sua gestdo. Além disso, em caso de

inadimplemento do responsavel por tais pagamentos, advém o interesse da Unido ou do FGTS



de que os valores devidos sejam exigidos e recuperados com a maior efetividade. N&o obstante,
em conformidade com a Constituigdo Federal (1988), com a Lei Complementar 73 (1993) e
com a Lei 8.844 (1994), o desempenho das iniciativas necessarias a recuperacao dos créditos
da Unido e do FGTS foi delegado a PGFN.

Portanto, a legislagdo mencionada estabeleceu relagcdes da Unido e do FGTS com a
PGFN caracterizadas pela segregacdo entre titularidade imediata de interesses — vinculados
diretamente a Unido ou ao FGTS - e a responsabilidade pelo desempenho em prol de tal
interesse — atribuida & PGFN. De modo que as interacGes estabelecidas entre Unido, FGTS e
PGFN podem ser avaliadas sob a perspectiva da abordagem desenvolvida pela Teoria da
Agéncia (Przeworski, 2003), cujo foco sdo as implicacdes das relacbes entre o titular de um
interesse, denominado principal, e o agente responsavel por atuar em prol do interesse do
principal. Nas relagdes de agéncia consideradas, tanto a Unido como o FGTS podem ser
qualificados como principal de determinados interesses, enquanto a PGFN é responsavel pelo

desempenho atribuido ao agente.

Ocorre que, de acordo com a abordagem da Teoria da Agéncia preconizada por
Przeworski (2003), as relacfes entre principal e agente sdo suscetiveis a problemas de agéncia.
E, conforme Oliveira e Fontes Filho (2017), os problemas de agéncia podem corresponder as
seguintes categorias:

a) dissonancia entre objetivos do agente e os interesses do principal,

b) assimetria de informacdes;

c) distinta propensao ao risco entre principal e agente; e

d) diferentes horizontes de planejamento entre ambos.

A dissonancia entre objetivos do agente e interesses do principal pode decorrer da
priorizacdo de interesses proprios pelo agente (Jensen & Meckling, 1994), ou mesmo da
complexidade de delimitacdo dos interesses do principal (Hendry, 2002). N&o obstante, o risco
de descompasso entre interesse do principal e atuacdo do agente e efetivo e precisa ser
considerado (Wiseman, Cuevas-Rodriguez & Gomez-Mejia, 2012). Além disso, a relagdo entre
o principal e o agente pode envolver assimetria de informagGes, inviabilizando a avaliagéo do

principal sobre as acGes desenvolvidas e os resultados alcancados (Panda & Leepsa, 2017). E a



assimetria de informacgdes pode resultar em risco moral ou sele¢do adversa desfavoraveis ao

interesse do principal.

Por sua vez, o problema de distinta propensdo ao risco pode decorrer da maior
suscetibilidade aos riscos do agente, considerando que o principal pode dispor de uma
amplitude maior de oportunidade de diversificagdo de investimentos, inclusive por meio de
relacBes de agéncia multiplas (Eisenhardt, 1989). Mas a averséo ao risco do agente pode induzir
decisbes potencialmente negativas para os interesses do principal (Shaikh & Peters, 2017). E,
no que se refere aos diferentes horizontes de planejamento, o agente pode priorizar objetivos
mais imediatos, nem sempre mais vantajosos para o principal, diante da incerteza de que seria

contemplado em horizonte maior de tempo (Santos, 2014).

Os problemas de agéncia importam em custos tanto para o principal como para o agente.
O agente pode incorrer em custos de conformidade, para evidenciar o alinhamento de sua
atuacdo com os interesses do principal, que incorre em custos de monitoramento e em perdas
residuais decorrentes da dissonancia entre seus interesses e a atuacdo do agente. E, nesses
termos, é importante que sejam desenvolvidos mecanismos de governanca voltados a mitigagdo

dos problemas de agéncia. (Martins, Jeremias & Enciso, 2018)

Nesse contexto, 0 processo de desenvolvimento da estratégia das organizacgdes publicas
pode proporcionar clareza e precisdo aos objetivos, e orientar a atuacdo para o alcance dos
resultados de interesse do principal, em substituicdo ao foco processualistico voltado aos
problemas operacionais internos (Fontes Filho, 2014). Os instrumentos de planejamento
estratéegico podem proporcionar informacdes fundamentais para fortalecer o processo
estratégico, favorecendo o desenvolvimento de projetos voltados a mitigacdo de problemas
identificados pela abordagem da Teoria da Agéncia (Brown, 2010). De acordo com Fontes
Filho (2014) e Brown (2010), o processo de desenvolvimento da estratégia ndo deve se limitar
a elaboracao formal de artefatos de planejamento, mas também viabilizar a implementacao de
projetos focados nos resultados para os quais a organizacao publica deve atuar. De modo que 0
processo de desenvolvimento da estratégia da organizacéo pode ser direcionado a mitigagdo de
problemas de agéncia, especialmente no que se refere a dissonancia entre interesses do principal

e do agente e a assimetria de informacdes (Garcia Sanchez, 2007).
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Nesse contexto, a pesquisa foi desenvolvida em atencdo ao seguinte problema: de que
forma o processo de desenvolvimento da estratégia de uma organizagdo publica exerce

influéncia na mitigacdo dos problemas de agéncia?

1.2.  Contribuic6es da Pesquisa

O estudo visa a contribuir com a compreensdo sobre a influéncia que o processo de
desenvolvimento da estratégia de organizacdes publicas pode induzir em relacdo aos problemas
de agéncia, de modo a favorecer os interesses da sociedade. Nesse sentido, compreende uma
abordagem sobre a dindmica entre relagdes de agéncia e desenvolvimento de instrumentos de
estratégia organizacional no ambito especifico do setor publico, considerando constatacdes
empiricas a respeito da influéncia que a estratégia organizacional pode exercer em relacéo aos

problemas de agéncia, assim como das limitagdes identificadas nesse sentido.

As relacbes de agéncia podem ser identificadas nas diversas interacfes entre
organizacOes publicas, que devem atuar como agentes, e 0 respectivo principal no qual se
concentram interesses da sociedade, tais como a Unido ou fundos de interesse publico (FGTS).
Por sua vez, o processo de planejamento e de desenvolvimento da estratégia expressa com
maior clareza e precisao as prioridades da organizacdo publica. Portanto, a compreensao das
repercussdes da estratégia das organizagdes publicas em relacdo aos problemas de agéncia pode
favorecer iniciativas de concepcdo, desenvolvimento e execucdo da estratégia organizacional
com foco direcionado & mitigacdo dos problemas de agéncia e a priorizacao dos interesses do

principal.

Nesse contexto, o objetivo principal da pesquisa consistiu em compreender a
influéncia do processo de desenvolvimento da estratégia de uma organizagdo publica na
mitigacdo de problemas de agéncia verificados, em consonancia com o referencial tedrico
considerado e com as constatacdes empiricas da pesquisa. Além disso, para o
desenvolvimento da pesquisa e para a inferéncia das conclusfes a respeito do respectivo
problema, foram especificados os seguintes objetivos intermediarios:

a) contextualizar as relaces de agéncia que podem ser estabelecidas no ambito as

organizacg0es publicas;
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b) avaliar o processo estratégico desenvolvido pela organizacdo publica que é
objeto da pesquisa, no que se refere ao potencial de promover maior foco nos interesses do
principal;

C) discorrer sobre os problemas de agéncia de dissonancia entre interesses do
principal e do agente, assimetria de informagdes, distinta propensdo ao risco entre agente e
principal, e diferentes horizontes de planejamento entre ambos, em consonancia com o
referencial tedrico considerado e com as constatagcdes empiricas da pesquisa;

d) desenvolver andlise critica a respeito da influéncia da estratégia na mitigacdo dos
problemas de agéncia verificados, em consonancia com o referencial teorico considerado e as

constatacdes empiricas da pesquisa.

1.3.  Delimitacao da Pesquisa

Considerando o problema de pesquisa, no contexto de relagbes de agéncia entre uma
organizacdo publica que deve atuar como agente e 0 respectivo principal — que pode ser tanto
a Unido como um fundo de relevante interesse publico (FGTS) — a PGFN é o orgdo da
Administracdo Publica Federal cujas relacdes de agéncia e cujo processo estratégico foram
analisados no curso da pesquisa.

Para analise do problema de pesquisa, a metodologia adotada envolveu a revisdo dos
referenciais tedricos sobre a teoria da agéncia, inclusive no que se refere as reflexdes das teorias
de stakeholders e de stewardship, considerando ainda abordagens e perspectivas mais recentes
da teoria da agéncia. A metodologia contemplou ainda a pesquisa de referenciais de governanga
e de estratégia organizacional da Administracdo Pudblica no Brasil e, em especial, da

organizacéo publica identificada como agente cuja atuacao € objeto do estudo.

Apos a delimitacdo dos marcos teoricos e institucionais, a pesquisa foi dedicada a
categorizacao de constatacdes de relatorios de correicdes promovidas pelo 6rgédo de controle
responsavel por avaliar a efetividade da gestdo e do desempenho da organizacdo publica
identificada como agente, visando a analise de eventuais problemas de agéncia e da potencial
repercussdo da estratégia organizacional do agente em relagdo ao contexto avaliado pelo 6rgéo
de controle. Por fim, gestores e profissionais do 6rgao de controle foram entrevistados, para

analise das percepcdes relatadas acerca da influéncia da estratégia organizacional para o alcance
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de objetivos, a disponibilidade de informacGes, a ponderacdo de riscos e a projecdo de longo
prazo de interesse do principal.

Nesse sentido, os resultados da pesquisa foram organizados em seis capitulos.
Inicialmente, sdo apresentadas a Introducdo e o Referencial Teorico, nos capitulos um e dois.
Por sua vez, o capitulo trés desenvolve uma contextualizacdo de determinadas Referéncias
Institucionais fundamentais para a analise do problema, que foram identificadas durante a
pesquisa. Nesse sentido, o capitulo discorre acerca do referencial de governanca publica do
TCU, que contempla a estratégia organizacional como mecanismo preconizado para mitigar
problemas de agéncia; sobre a estratégia organizacional desenvolvida pelo agente, cuja
repercussao nos respectivos problemas de agéncia é objeto da pesquisa; e a respeito do 6rgédo
de controle competente para avaliar a gestéo e o desempenho do agente, cujas constatacdes sdo
pertinentes para a analise do problema de pesquisa. O Percurso Metodoldgico desenvolvido
para a pesquisa é discriminado no capitulo quatro. Além disso, no capitulo cinco, consta a
Apresentacdo e Analise dos Resultados da pesquisa desenvolvida nos relatérios de correicao do
orgdo de controle e das entrevistas de gestores e profissionais do agente. Por fim, o capitulo

seis foi dedicado as Consideragdes Finais da pesquisa.

2. REFERENCIAL TEORICO

2.1. Teoria da Agéncia

O objeto de estudo da Teoria da Agéncia sdo as relagdes estabelecidas mediante
separacao entre a titularidade de um determinado interesse e a responsabilidade pelas decisdes
e acOes necessarias para a satisfacdo de tal interesse, sobre as quais discorrem Jensen &
Meckling (1976). O titular do interesse € o principal, que delega ao agente a responsabilidade
por decisdes e atribuicdes necessarias para o alcance do interesse, nos termos de uma relacéo
de natureza contratual. De modo que, em principio, 0 agente deve pautar sua atuacdo pelo
melhor interesse do principal, que deve dispor de informac6es para poder avaliar as decisdes e

acOes do agente.

A relacdo que se estabelece nesses termos € muito bem caracterizada pelo vinculo entre

0 acionista de uma organizacdo empresarial, que é o titular da expectativa dos lucros para os
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quais a organizacdo foi constituida, e o profissional responsavel pela gestdo da empresa para o
efetivo alcance dos lucros projetados (Fama & Jensen, 1983b). No caso da relagdo entre
acionistas e gestores das organizacfes empresariais, 0 acionista € o principal cujo interesse deve
ser promovido pela organizacéo, enquanto o gestor é o agente que deve decidir e agir de acordo
com o melhor interesse do principal (Fama, 1980). N&o obstante, a relagcdo de agéncia pode ser
estabelecida nos mais diversos contextos, sempre que for verificada a segregacao entre titular
do interesse e 0 agente responsavel por atuar mediante delegacdo em prol do interesse
(Eisenhardt, 1989).

O foco da Teoria da Agéncia se concentra na avaliacdo da melhor especificagédo da
relagdo com agente, para favorecer o interesse do principal (Eisenhardt, 1989). Conforme
detalha Eisenhardt (1989), a Teoria da Agéncia proporciona contribuicfes relevantes para a
compreensdo das implicacOes que podem decorrer das relagdes de agéncia, assim como para a
avaliacdo de mecanismos que possam favorecer o interesse do principal. Nesse sentido, a
relacdo de agéncia pode ser vinculada a incentivos por comportamento ou por resultado, assim

como por mecanismos de controle, de acordo com os potenciais problemas e custos de agéncia.

Ocorre que a delegacgéo de atribuigcdes ao agente pressupde ganhos de efetividade para
os interesses do principal (Fama, 1980). Mas ndo se pode negligenciar que, eventualmente, as
inferéncias, as concepcdes ou 0s posicionamentos do agente podem estar em descompasso com
as expectativas do principal. Tanto Hendry (2002) como Wiseman, Cuevas-Rodriguez e
Gomez-Mejia (2012) avaliam diversos aspectos que podem prejudicar a harmonia entre as
decisbes do agente e os interesses do principal. Além disso, Fama e Jensen (1983a) discorrem
sobre 0s custos no quais as organizacfes incorrem e 0S mecanismos que podem ser

desenvolvidos para a mitigacdo de problemas de agéncia.

De acordo com Oliveira e Fontes Filho (2017), quatro categorias de problemas de
agéncia ja relatados em estudos anteriores podem ser identificadas nas rela¢6es entre principal
e agente. Os problemas de agéncia, em esséncia, correspondem a dissonancia entre objetivos
do agente e interesses do principal e a assimetria de informagdes. Além disso, também podem
ser constatados problemas de agéncia relacionados a distinta propenséo ao risco e a diferenca

de horizontes de planejamento, entre principal e agente.
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A dissonancia entre 0s objetivos do agente e os interesses do principal pode decorrer de
diversas circunstancias. Muitos estudos (Jensen & Meckling, 1976; Eisenhardt, 1989) fazem
referéncia a premissa de que o agente, constantemente, visa a maximizar sua utilidade na
relagdo com o principal, com o objetivo de ampliar os incentivos que pode auferir. Além disso,
Jensen e Meckling (1994), em estudo elaborado com foco na Teoria da Agéncia, discorrem
sobre uma perspectiva de natureza humana constantemente voltada & prospeccao, a avaliacéo e
a satisfacdo de interesses proprios. Por sua vez, Hendry (2002) sustenta que as divergéncias
podem refletir a complexidade de delimitacdo dos interesses do principal. De todo modo,
independentemente de eventuais justificativas ou motivacgdes, conforme ponderam Wiseman,
Cuevas-Rodriguez e Gomez-Mejia (2012), o risco de descompasso entre principal e agente nao

pode ser negligenciado.

A assimetria de informacfes é outro problema recorrente nas relacfes de agéncia
(Oliveira & Fontes, 2017; Panda & Leepsa, 2017). O principal, para que possa avaliar a
adequacao dos incentivos estabelecidos e o desempenho do agente, necessita de informacdes
sobre as acOes desenvolvidas e os resultados alcancados. Caso contrario, a assimetria de
informacdes pode resultar em risco moral de que a persisténcia de inadequagdes incompativeis
com o interesse do principal, por ndo ser sequer percebida, possa ser favorecida. Ou de decisdes
que incorram em selecdo adversa, decorrentes da indisponibilidade de informagdes suficientes
para uma avaliacdo consistente e de potencial inadequacdo de conclusdes que considerem

apenas um conjunto parcial de informacdes.

Por outro lado, a disponibilidade de informag0es demanda custos de agéncia e pode ser
economicamente inviavel (Ross, 1973). Além disso, Holmstrom e Milgrom (1991) alertam que
a multiplicidade ou a complexidade de objetivos de interesse do principal também podem
inviabilizar o monitoramento das a¢des e do desempenho do agente. De acordo com Holmstrom
e Milgrom (1991), a organizacdo adequada das atribui¢cGes do agente pode ser imprescindivel

para viabilizar a disponibilidade de informacdes sobre desempenho e resultados.

Os problemas de distinta propensé@o ao risco (Saltaji, 2013; Panda & Leepsa, 2017)
também demandam atencdo do principal. De acordo com Eisenhardt (1989), o principal dispdes
de maior versatilidade para diversificar investimentos, mediante multiplas relagcdes de agéncia,

de modo a minimizar o impacto dos riscos que pode assumir. Por outro lado, o agente nédo
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dispde da mesma amplitude de alternativas para suportar riscos e sua suscetibilidade aos riscos
sera maior. Estudo empirico de Shaikh e Peters (2017), inclusive, evidencia que a aversao ao
risco do agente pode resultar em decisfes potencialmente negativas para o principal em relacéo

aos investimentos em pesquisa e desenvolvimento.

Por fim, a diferenca de horizonte de planejamento foi avaliada em estudos sobre a
selecdo de incentivos adequados para o alinhamento do agente com os interesses do principal
(Dikolli, 2000; Santos, 2014). De acordo com Santos (2014), o agente pode priorizar objetivos
e resultados mais imediatos, diante da incerteza de que possa auferir beneficios dos resultados
de longo prazo projetados pela organizagdo. Nesse contexto, incentivos voltados ao
alinhamento da atuacdo do agente podem ser eficazes para favorecer interesses do principal em

um horizonte de tempo mais longo.

Os problemas de agéncia redundam em custos de agéncia para a organizacao, conforme
assinalam Jensen e Meckling (1976). De acordo com Saltaji (2013), os custos de agéncia podem
se referir ao monitoramento do agente, especialmente no que se refere aos incentivos e aos
mecanismos de controle e mensuracdo de desempenho, mas também em relacéo a auditoria e a
capacitacdo da alta gestdo da organizagdo. Os custos de monitoramento sdo suportados
diretamente pelo principal, ainda que possam ser compensados com o valor dos incentivos
destinados ao agente. Além disso, os custos de agéncia também se referem aos custos de
conformidade que o agente suporta para evidenciar alinhamento com os interesses do principal.
E os custos de agéncia correspondem ainda as perdas residuais que resultam das decis@es e
acOes do agente em desconformidade com os interesses do principal.

Os problemas de agéncia demandam mecanismos voltados a favorecer o alinhamento
com os interesses do principal, que podem corresponder a incentivos ou a mecanismos de
controle. Dickinson e Villeval (2008) alertam para o risco de que instrumentos de controle
excessivamente rigorosos possam comprometer a eficiéncia da organizacdo, em prejuizo dos
proprios interesses do principal. Ndo obstante, conforme concluiram Misangyi e Acharya
(2014), h& evidéncias empiricas de que mecanismos de governanga induzem melhor
desempenho na organizacdo, especialmente se instrumentos de incentivo forem associados a
mecanismos de monitoramento interno e externo, conjuntamente. Além disso, Saltaji (2013)

acrescenta ainda que os custos de agéncia podem ser mitigados por meio de determinados
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instrumentos, que podem envolver incentivos ou controle, mas sempre associados a um sistema

de governanca bem estruturado e atento aos interesses dos stakeholders.

2.2.  Perspectivas Tedricas Complementares

De acordo com Saltaji (2013), a Teoria da Agéncia é o principal referencial tedrico a
respeito das relacbes nas quais ha separacdo entre a titularidade do interesse e a
responsabilidade pelas decisdes e acOes necessarias a satisfacdo do interesse. Por sua vez,
Eisenhardt (1989) ressalva que a Teoria da Agéncia € objeto de posicionamentos extremos,
favoraveis ao seu potencial ou criticos de suas limitagcGes, mas sustenta que uma avaliagdo
intermediaria seria mais adequada. E pondera, inclusive, que abordagens de integracdo com
outros paradigmas tedricos podem contribuir com a superacdo de perspectivas parciais da

Teoria da Agéncia e com melhor compreensdo da complexidade das organizacdes.

Nesse sentido, Ghoshal (2005) alerta sobre o risco de dogmatismo de uma teoria Unica
e exaustiva. Assinala, com referéncias a Teoria da Agéncia, que excessivo reducionismo de
fenbmenos complexos pode induzir conclusdes inadequadas. E preconiza que, embora seja
importante a sistematizacao tedrica, também é fundamental considerar que a integracéo e a
aplicacdo efetiva de concepcdes tedricas podem proporcionar compreensdao mais ampla e
sofisticada da realidade. Evans e Tourish (2017), com suporte no entendimento de Ghoshan,
discorrem sobre limitacdes da Teria da Agéncia e analisam efeitos colaterais nocivos que o viés
excessivamente pessimista a respeito da conduta do agente pode ocasionar em metodologias de

avaliacdo de desempenho.

Segundo Nilakant e Rao (1994), a Teoria da Agéncia deve ser compreendida como um
referencial tedrico de desempenho da organizacéo, e ndo de compreensao da natureza humana.
Além disso, sustentam que a aplicabilidade restrita e diversas limitagdes da Teoria da Agéncia
precisam ser consideradas. A complexidade de delimitacdo do interesse do principal e as
incertezas sobre as iniciativas efetivamente adequadas para o alcance de tal interesse podem
inviabilizar mecanismos de monitoramento. N&o se pode olvidar, ainda, que o desempenho das
organizag0Oes pressupde muitas vezes a coordenacdo de pluralidade de agentes, e que ndo deve
ser negligenciada a necessidade de cooperacdo, confianca e alinhamento de valores para tanto.

Portanto, de acordo com Nilakant e Rao (1994), as conclusdes sobre mecanismos de incentivos
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e de monitoramento da Teoria da Agéncia sdo relevantes e devem ser aproveitadas. Nao

obstante, perspectivas mais amplas sdo necessarias.

A Teoria dos Stakeholders, de acordo com Freeman (2004), preconiza que as
organizagOes devem considerar os interesses de diversas protagonistas — as partes interessadas,
ou stakeholders — que podem influenciar ou serem influenciados pela estratégia organizacional.
Freeman (2004) ressalva que o acionista de uma corporagdo empresarial — ou shareholder —
que € o principal ao qual é dedicado o foco essencial da Teoria da Agéncia, também é um dos
stakeholders cujos interesses devem ser devidamente considerados. Mas ressalva que a
organizacdo deve conferir atencdo a um conjunto de interesses de stakeholders que podem

repercutir no éxito da estratégia organizacional.

Freeman (2004) destaca ainda que, diante da multiplicidade de interesses das partes
interessadas consideradas pela Teoria dos Stakeholders, sdo insuficientes 0s mecanismos
estritamente financeiros de incentivos preconizados pela Teoria da Agéncia. E importante que
a estratégia organizacional estabeleca uma proposta de valor da organizacédo, por meio da qual
possa ser fortalecido o alinhamento entre as diversas partes interessadas. E o balanceamento
dos interesses das partes, em consonancia com a proposta de valor da organizagéo, pode conferir
sustentabilidade e efetividade em relagdo aso interesses em prol dos quais a organizacdo deve
atuar. N&o obstante, considerando que o acionista também corresponde a uma das partes
interessadas, e que seus interesses devem ser devidamente contemplados pela estratégia
organizacional, Freeman (2004) manifesta posicionamento favoravel ao potencial de integragdo
e complementaridade de concepcdes teoricas diversas.

Conforme consta de Donaldson e Preston (1995), trés aspectos da Teoria dos
Stakeholders podem ser avaliados: a precisdo descritiva; o potencial instrumental; e a
legitimidade normativa. De acordo com as concepcdes de Donaldson e Preston (1995), a Teoria
dos Stakeholders descreve a interacdo entre as partes interessadas que devem ser consideradas
pela organizacéo e, nesses termos, proporciona a contextualizacdo para o desenvolvimento de
pesquisas empiricas. Além disso, o potencial instrumental diz respeito ao ganho de desempenho
que a gestdo dos stakeholders pode proporcionar a organizacdo. Por fim, em conformidade com
0 aspecto normativo, a legitimidade dos interesses dos stakeholders ndo pode ser negligenciada

pelo agente.
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Estudo de Freeman, Wicks e Parmar (2004) também sustenta posicionamento de que 0s
interesses de todos stakeholders devem ser devidamente contemplados para o beneficio do
proprio shareholder. De acordo com essa premissa, 0 envolvimento de todas as partes
interessadas mitiga a aversdo do agente aos riscos viabiliza o desempenho da estratégia com
maior sustentabilidade. Por outro lado, Frooman (1999) alerta para a importancia de que os
stakeholders da organizacdo sejam perfeitamente compreendidos. Frooman pondera que €
imprescindivel, para que a organizacao possa efetivamente contemplar os interesses legitimos,
identificar quais sdo os stakeholders, quais 0s respectivos interesses € como exercerao

influéncia ou seréo influenciados no contexto das relagdes com a organizagao.

Para Shankman (1999), as limitacdes da Teoria da Agéncia decorrem justamente de ndo
reconhecer a relevancia dos interesses dos demais stakeholders, ndo contemplar os valores da
organizagao, e ndo considerar a complexidade da natureza humana. Nesses termos, a Teoria
dos Stakeholders pode valorizar contribuicdes de grande relevancia da Teoria da Agéncia, tais
como o sistema de incentivos, a compreensdo da dindmica de relacbes da organizagéo,
assimetria de informacdes e a propensao aos riscos. Por sua vez, a Teoria dos Stakeholders pode
proporcionar mecanismos para a superacao de limitacGes da Teoria da Agéncia em relacdo a
determinados problemas de agéncia. De modo que a Teoria dos Stakeholders pode ser
considerada uma sucessdao da Teoria da Agéncia, sem prejuizo de que possam ser

complementares.

A Teoria de Stewardship também desponta como contraponto a rigidez das motivagoes
e dos incentivos estritamente financeiros da concepgéo original da Teoria da Agéncia. Davis,
Schoorman e Donaldson (1997) discorrem sobre a Teoria de Stewardship, que qualificam como
um modelo instrumental de gestdo motivacional e comportamental das organizagdes. De acordo
com Davis, Schoorman e Donaldson (1997), a Teoria de Stewardship pode ser mais eficaz no
contexto de organizagdes cuja cultura institucional prestigia envolvimento, confianca,
cooperacédo e prevaléncia de articulacdo em relacdo a hierarquia. Nesse sentido, inclusive, a
Teoria de Stewardship é uma alternativa gerencial possivel — e ndo impositiva — em
determinados contextos organizacionais, nos quais seja constatada seu potencial de maior

eficacia em relacdo as concepgdes originarias de agéncia.
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Rodrigues (2013), ao sistematizar a comparagdo com a Teorias da Agéncia, enfatiza que
a Teoria de Stewardship é pautada pelo alinhamento do agente — ou steward — a proposta de
valor do principal. E a convergéncia entre concepgdes e valores néo financeiros do steward com
0 proposito do principal que, por meio da relacdo de stewardship, proporciona alinhamento
entre os objetivos do steward e o interesse do principal. Além disso, mesmo no caso de eventual
divergéncia de compreensdo ou posicionamento em relagdo ao principal, o alinhamento do
steward decorre da percepcdo de que serd beneficiado por reflexos intangiveis — néo
financeiros, relacionados a realizacdo profissional ou pessoal — pelo alcance do interesse do

principal e pela continuidade da relagédo de stewardship.

2.3.  Abordagens no Setor Publico

A controvérsia a respeito da Teoria da Agéncia também se verifica no que se refere as
organizacOes publicas. Bresser-Pereira (2009) estabelece uma contraposicdo, enfatizando a
motivacao nao financeira dos profissionais que atuam nas organizacdes publicas e a limitacao
da Teoria da Agéncia por ndo contemplar tal circunstancia. Por outro lado, de acordo com
Przeworski (2003), relacfes de agéncia sdo estabelecidas entre a sociedade e os politicos eleitos
para representar o povo. Além disso, também € possivel identificar relagcGes de agéncia entre as
instancias de deliberacdo politica e as organizacfes burocraticas do Estado. E, no contexto
intraorganizacional, as relacdes de agéncia envolvem a alta gestao na posicao de principal e 0s

demais profissionais de uma determinada organizacao atuando como agentes.

Contudo, segundo Przeworski (2003), nas relacGes de agéncia verificadas no setor
publico, os servidores podem nao compreender com precisdo como atuar em prol da sociedade,
pois os interesses do principal para os quais a organizacdo deve atuar sdo multiplos e de dificil
especificacdo. Nesse sentido, o potencial de divergéncia entre objetivos da burocracia e
interesses da sociedade também se manifesta, apesar do contexto de servidores publicos
voltados ao interesse publico, com disposicdo para servir, ao qual se refere Bresser-Pereira
(2009). E, portanto, é fundamental o fortalecimento de accountability entre as diversas

instancias de agéncia no setor publico.

As relagdes de agéncia no ambito do setor puablico também séo avaliadas por estudo de

Attila (2012). De acordo com o estudo, as relacdes de agéncia no setor publico sdo impactadas
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pelo problema de assimetria de informacg0es, que resulta em risco moral e selecdo adversa.
Acrescenta, a respeito, que excessos de documentagdo burocratica acentuam o problema. Nesse
contexto, mecanismos de incentivo ou de monitoramento devem ser avaliados para mitigar o
problema de assimetria de informacdes. Entretanto, qualquer iniciativa para tanto envolvera
custos de agéncia, que devem ser avaliados e ponderados, a fim de que 0s mecanismos

adequados sejam desenvolvidos.

Além disso, de acordo com Dixit (2002) e Peres (2007), as relagcdes de agéncia no
ambito das organizacOes publicas envolvem uma complexa multiplicidade de dimensdes que
deve ser considerada. As organizagdes publicas sdo responsaveis por diversos objetivos, em
atencdo a um conjunto de potenciais interessados, que demandam interacdo entre varias
instancias de gestdo, visando a satisfacdo de interesses de multiplos principais. Nesse contexto,
a delimitagdo de incentivos e mecanismos de monitoramento voltados & mitigacdo e problemas
e custos de agéncia, & um grande desafio. E, de todo modo, preconizam que devem ser avaliados
mecanismos pautados por motivacdo idealistica, visando ao de alinhamento com os interesses

de beneficiarios de politicas publicas.

Nesse contexto, € importante que sejam avaliadas outras abordagens tedricas correlatas,
que podem contribuir com a compreensdo de lacunas ou de perspectivas excessivamente
restritivas da Teria da Agéncia. Especialmente no que se refere as organizacGes publicas, a
multiplicidade de objetivos e de principais destacada por Dixit (2002) e Peres (2007) demanda
reflexdes adicionais sobre lacunas das concepgOes originarias da Teoria da Agéncia. Além
disso, os mecanismos de incentivo estritamente financeiros priorizados pela Teoria da Agéncia

ndo sdo necessariamente factiveis ou eficazes no ambito das organizacgdes publicas.

No ambito do setor publico, em perfeita consonancia com a perspectiva de stewardship,
Besley e Ghatak (2005) avaliaram a efetividade de mecanismos de incentivo em relagcdo ao
desempenho de organizacdes ndo lucrativas. E constataram a influéncia efetiva que o
alinhamento de concepcdes entre principal e agente, a respeito da misséo da organizacédo, pode
exercer em relacdo a reducdo de custos de monitoramento e a mitigacdo de problemas de
aversao ao risco de inovagoes. Além disso, Farias (2019) evidenciou a correlacdo da percepgao
de convergéncia de valores entre principal e agente, no contexto intraorganizacional, e 0

desempenho do agente perante o principal, sinalizando para o potencial de estratégias
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motivacionais voltadas a promover maior alinhamento entre as concepgdes do agente e 0s

valores do principal.

Por sua vez, Thiel e Yesilkagit (2011) desenvolveram estudo empirico em determinadas
organizagOes publicas, para avaliar as relagdes de agéncia no setor publico. Por meio da
pesquisa que desenvolveram, foi aferido o potencial da consolidagéo de relagdes de confianga
para fortalecer a governanca. E, de acordo com o estudo, o desenvolvimento de relacionamentos
estaveis, pautados por comunicacdo constante e confianga, confere maior efetividade aos
mecanismos de monitoramento necessarios ao fortalecimento de accountability. No mesmo
sentido, Schillemans (2013) avaliou o alinhamento entre objetivos do agente e interesse do
principal, considerando a perspectiva da Teoria de Stewardship para a mitigacao de problemas
de agéncia. Schillemans (2013) concluiu que ha potencial de sinergia entre as contribuicdes das
Teorias da Agécnia e de Stewardship. Mediante pesquisa desenvolvida em organizagoes
publicas, constatou a influéncia de relagcbes de natureza motivacional e da participacdo do

agente na concepcdo das politicas publicas.

2.4.  Perspectivas de integracao tedrica

E possivel compreender que as Teorias dos Stakeholders e de Stewardship foram
concebidas como contraponto a Teoria da Agéncia. Contudo, também foram desenvolvidas
abordagens complementes da propria Teoria da Agéncia, especialmente no que se refere as

criticas sobre concepcdes de motivacao.

Bosse e Phillips (2016) desenvolveram estudo empirico por meio do qual sustentam que
0 interesse proprio do agente é limitado por principios de reciprocidade e justica. A pesquisa
foi desenvolvida em atencéo ao apelo de Ghoshal (2015) em relagdo aos riscos de dogmatismo
tedrico, e os autores concluiram gque pode proporcionar tanto uma compreensao mais precisa da
natureza humana, em compara¢do com uma concepcao de racionalidade econémica estrita,

como a reducdo de custos de monitoramento.

Heath (2009) também prop&e uma nova abordagem a respeito da Teoria da Agéncia, de
acordo com a qual sistematizacdo das relacdes entre principal e agente deve ser avaliada sob

uma perspectiva meramente instrumental. De acordo com Heath (2009), a Teoria da Agéncia
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ndo visa a descrever a natureza humana ou a realidade que efetivamente se verifica. O escopo
da Teoria da Agéncia é proporcionar uma ferramenta instrumental por meio da qual os
problemas de agéncia possam ser analisados e mitigados por mecanismos de contingéncia

adequados.

Por sua vez, Wiseman, Cuevas-Rodriguez e Gomez-Mejia (2012) sustentam que a
divergéncia entre objetivos do agente e os interesses do principal corresponde a um processo
dindmico que se desenvolve no tempo, no contexto das relagcdes de agéncia, e que prescinde de
motivacao valorativa. Deficiéncias de informacdo e avaliagdes imperfeitas podem resultar em
dissonancia eventual com os interesses do principal. Eventualmente, pode resultar em
problemas de risco moral e selecdo adversa. A divergéncia pode resultar, inclusive, de

concepcdes de valor diversas.

Ocorre que, de acordo com Wiseman, Cuevas-Rodriguez e Gomez-Mejia (2012), a
assimetria de informacdo compromete o conhecimento do principal sobre dissonancia de
interesses e demanda mecanismos de governanca. Portanto, a Teoria da Agéncia visa a
contribuir com a especificacdo dos mecanismos de governanga necessarios. A divergéncia entre
agente e principal pode até mesmo decorrer de fatores ndo econdémicos que sejam relacionados
as suas concepcoes de valor do agente. Mas, de todo modo, os problemas de dissonancia com

o interesse do principal e de assimetria de informagdes demandam mecanismos de controle.

N&o obstante, Wiseman, Cuevas-Rodriguez e Gomez-Mejia (2012) reconhecem que 0s
mecanismos de governanga voltados a promover transparéncia e accountability podem
influenciar relacGes de stewardship. Além disso, ressaltam ainda a influéncia da cultura para a
estruturacdo de mecanismos de governanca de incentivos e de controle, em consonancia com a
perspectiva da Teoria de Stewardship. E, por fim, ainda preconizam que contextos de
complexidade e multiplicidade de principais demandam avaliagdo do contexto dos diversos

stakeholders, em alinhamento com as proposi¢des da Teoria dos Stakeholders.

Outra abordagem em relagdo a interpretacdo e a aplicacdo da Teoria da Agéncia é
apresentada por Hendry (2002). Nas relagOes de agéncia, a assimetria de informacGes pode
resultar em risco moral e selecdo adversa. Mecanismos de incentivos ou de monitoramento,

assim como 0s respectivos custos de agéncia, sdo inevitaveis. Mas nao se pode olvidar que a
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gestdo pressupde discricionariedade do agente, que deve ser exercida em um contexto de
complexidade e de multiplicidade de fatores dos interesses do principal. Portanto, as
divergéncias entre objetivos do agente e interesses do principal podem decorrer da
complexidade de especificacdo dos objetivos e interesses, assim como de caréncias de
competéncias organizacionais para a adequada compreensdo dos objetivos e interesses. De
modo que os mecanismos de mitigagdo dos problemas de agéncia devem ser concebidos para
viabilizar a especificacdo mais precisa de objetivos e interesses, assim como para promover o

desenvolvimento de competéncias voltadas a compreensdo dos interesses do principal.

No contexto de novas abordagens tedricas, tanto no que se refere as Teorias dos
Stakeholders e de Stewardship, como em relacdo as novas interpretacfes dedicadas a propria
Teoria da Agéncia, também sdo importantes as concepg¢des de integragéo tedrica que envolvem

as trés teorias conjuntamente, com perspectiva de complementaridade.

Ghosh e Harjoto (2011) desenvolveram estudo empirico sobre a pratica de doacdo de
acOes recebidas pelo agente em decorréncia de politica de incentivos estabelecida pelo
principal. Uma primeira andlise evidenciou que os agentes doavam as acdes em momentos
especificos, para auferir maiores beneficios possiveis em relagdo ao pagamento de tributos,
mesmo que as doagOes prejudicassem os interesses do principal. Foi constatado, pois, problema
de dissonancia do agente com os interesses do principal, em conformidade com as premissas

da Teoria da Agéncia.

Contudo, aproveitando concepcdes da Teoria dos Stakeholders, a pesquisa de Ghosh e
Harjoto (2011) avancou na identificacdo do impacto do investimento em responsabilidade
social das corporac0es, e identificou correlacdo entre valores de responsabilidade social da
organizacao e menor disposi¢do do agente em relacdo a doacao das a¢fes, em consonancia com
uma perspectiva de maior alinhamento de valores preconizada pela Teoria de Stewardship. No
mesmo sentido, Martynov (2009) avaliou que as condutas preponderantemente relacionadas as
Teorias da Agéncia, dos Stakeholders ou de Stewardship podem ser verificadas nas
organizacles. E que, nesse contexto, € importante que sejam avaliadas e compreendidas, a fim

de que a gestdo dos mecanismos de incentivo seja eficaz.
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Por sua vez, Van Puyvelde, Caers, Bois e Jegers (2012) avaliaram a governanca de
organizag0Oes ndo lucrativas. Para tanto, aproveitaram a Teoria dos Stakeholders para identificar
maultiplos principais nas relacbes envolvendo tais organizacdes. Além disso, avaliaram as
relagcBes identificadas sob perspectivas tanto da Teoria da Agéncia como da Teoria de
Stewardship, considerando o potencial de complementaridade de tais referéncias tedricas para
a estruturacdo de incentivos adequados e eficazes. E sustentam que, embora as relacfes de
agéncia possam ocorrer nos termos das concepg¢des originarias da Teoria da Agéncia, é possivel
estimular alinhamento do agente com o interesse do principal por meio de instrumentos de

motivacéo intrinseca.

Por fim, Samson, Foley, Gan e Gloet (2017) avaliaram o problema de divergéncias entre
objetivos do agente e de interesses principal de acordo com referéncias das Teorias da Agéncia
e de Stewardship. Além disso, no estudo, os interesses dos gestores e dos empregados foram
avaliados em consonancia com a Teoria dos Stakeholders. Nesse contexto, preconizam que a
concepcao de uma Teoria do Processo Decisdrio, fundamentada na integracao das Teorias da

Agéncia, dos Stakeholders e de Stewardship pode contribuir com a governanca da organizacao.

2.5.  Processo Estratégico da Organizacao

O conjunto de referéncias teoricas a respeito das Teorias da Agéncia, dos Stakeholders
e de Stewardship pode ser considerado conjuntamente, sob a perspectiva de
complementaridade, para o desenvolvimento de mecanismos eficazes para mitigar os
problemas verificados nas interacfes entre o titular do interesse — o principal — e o responsavel

por atuar em prol de tal interesse.

Nesse sentido, é pertinente a proposi¢do de Christopher (2009) sobre a integragdo das
Teorias da Agéncia, dos Stakeholders e de Stewardship. Considera, para tanto, as limitacoes
das concepc¢Oes originarias da Teoria da Agéncia. E avalia o potencial tanto da Teoria dos
Stakeholders para a identificacdo e o gerenciamento da multiplicidade de partes interessadas na
organizacdo, como da Teoria de Stewardship para o alinhamento entre principal e agente,
mediante balanceamento de mecanismos de motivacao intrinseca e incentivo extrinsecos. Por
fim, conclui que a complementaridade das teorias pode exercer influéncia muito relevante para

a formulacdo da estratégia organizacional.
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Além disso, Berman, Wicks, Kotha e Jones (1999) também ressaltam importancia dos
stakeholders na definicdo da estratégia, nos termos de uma perspectiva normativa dos
stakeholders. E enfatizam a importancia dos stakeholders justamente para a determinacdo da
estratégia da organizacdo, visando a proporcionar melhor desempenho. Freeman e Mcvea
(2001) abordam a importancia da Teoria dos Stakeholders como suporte para o planejamento
estratégico. Nesse sentido, sustentam a relevancia de que os interesses dos stakeholders sejam

contemplados, para que a estratégia da organizacao possa ser sustentavel e exitosa.

De acordo com Martins, Jeremias e Enciso (2018), no contexto das organizacgoes
publicas, os problemas da relacdo entre agente e principal, especialmente no que se refere a
divergéncia dos objetivos do agente com os interesse do principal e a assimetria de informacdes,
devem ser mitigados por meio do desenvolvimento de mecanismos de governancga. Além disso,
Akutsu e Guimardes (2015) avaliam que a Teoria da Agéncia é central para o estudo de
governanca e desenvolvem estudo sobre mecanismos de governanca voltados as relacdes de
agéncia estabelecidas no ambito do Poder Judiciario. Por sua vez, Cruz, Ferreira e Silva (2011)
também abordam as relagdes de agéncia no setor publico e ponderam que a mitigacdo da
assimetria de informagdes pode contribuir com o fortalecimento de accountability.

Nesse contexto, Fontes Filho (2003) avalia aspectos da governanca organizacional no
setor publico para a mitigacdo de problemas de agéncia. Desenvolve uma reflexdo sobre os
desafios para a determinacdo da estratégia das organizacfes em geral. Avalia que, no &mbito
das organizagdes publicas, o principal pode determinar a estratégia e delimitar o alinhamento
do agente. Mas que, no setor publico, a especificacdo de objetivos claros é um grande desafio.
Pondera ainda que a governanca das organizacgdes publicas deve considerar a perspectiva dos
stakeholders e fortalecer accountability. Por fim, conclui que as organizac¢Ges publicas devem
dispor de objetivo claros para a orientagéo da gestdo, de mecanismos de controle eficazes e de

legitimidade perante os respectivos stakeholders.

Sobre a formulacdo da estratégia das organizacdes, tanto Kaplan e Norton (2008) como
Bossidy e Charan (2005) assinalam que o planejamento estratégico pressupde um periodo
preliminar de dedicacdo a reflexdes de relevancia inestimavel sobre os valores e o proposito

fundamental da organizacdo. Por outro lado, Mintzberg (2010) alerta que a estratégia de uma
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organizacdo decorre de uma dindmica incerta, que pode envolver tanto um planejamento

metddico como estratégias emergentes espontaneas.

Além disso, conforme preconizam Mintzberg, Ahlstrand e Lampel (2010), é
imprescindivel a consciéncia de que o planejamento estratégico corresponde a um instrumento
voltado a projecdo de agdes e objetivos futuros, cuja adequacdo somente podera ser avaliada
apos sua efetiva execucdo. Portanto, de acordo com Bossidy e Charan (2005), € fundamental
que as organizacOes publicas estejam atentas a importancia do alinhamento entre a formulagéo
do planejamento e a execucdo concreta da estratégia. N&o obstante, em consonéncia com a
concepcao de Shankman (1999), o alinhamento das concepgdes presentes nas dinamicas das
relacBes de agéncia das organizacOes pressupde a adequada compreensdo dos problemas de
agéncia, a fim de que possam ser desenvolvidos mecanismos adequados de estimulos e de

controle.

Fontes Filho (2014), ao discorrer sobre o planejamento estratégico de organizacgdes
publicas, estabelece relacbes entre problema de agéncia e o desenvolvimento da estratégia.
Nesse sentido, menciona a dificuldade do planejamento no setor publico decorrente da
multiplicidade e da imprecisdo de objetivos. E assinala que o problema de agéncia de
dissonancia entre a agenda politica e 0s interesses corporativos da organizacgdo ¢ um desafio do
planejamento estratégico no setor publico. Registra ainda a dificuldade de conciliacdo de
diferentes horizontes temporais dos diversos stakeholders. Além disso, avalia o potencial
conflito entre a cultura de preponderéancia da forma e de rotinas procedimentais, e o advento de
estratégias com foco em resultados.

N&o obstante, Fontes Filho pondera que o planejamento estratégico pode evidenciar a
razdo de ser da organizacdo publica, orientando escolhas e prioridades, de modo a delimitar e
direcionar objetivos. Registra que, de acordo com concepcBes da nova gestdo publica, o
planejamento deve orientar a organizagédo para o alcance de resultados, em substituicdo ao foco
processualistico. Acrescenta ainda que a gestdo estratégica deve contemplar ndo apenas o
planejamento, mas também o desenvolvimento para a implementagdo da estratégia da
organizacdo. E preconiza que o desenvolvimento da estratégia ndo deve se limitar a elaboracéo

de artefatos formais ou a competicdo por recursos internos. Ao contrario, deve proporcionar

27



projetos que contemplem o contexto externo e viabilizem solugdes para questfes efetivamente

estratégicas da organizagéo.

Por sua vez, Brown (2010) destaca a importancia da informacéo para o desenvolvimento
do planejamento estratégico. Adverte para o risco da preponderancia de regras formais e de
valorizagdo de problemas internos na formulacdo do planejamento. Mas assinala que
instrumentos de planejamento estratégico podem proporcionar informacgdes fundamentais para
fortalecer o “processo estratégico”, favorecendo o desenvolvimento de planos para guiar a
atuacdo da organizagdo. Enfatiza que a compreensao da relacdo entre principal e agente e dos
problemas verificados pela Teoria da Agéncia pode contribuir com o desenvolvimento e o
alcance dos objetivos da estratégia da organizacdo, que nao deve ser confundida com um

conjunto de artefatos formais.

Por fim, Garcia Sanchez (2007) discorre sobre concepg¢des da nova gestao publica, que
associa a valorizacdo das necessidades reais da sociedade, com transparéncia de processos,
planos e resultados. Aborda a Teoria da Agéncia e os problemas de agéncia entre diversas
instdncias do setor puablico, que demandam controle adequado e delimitacdo efetiva de
responsabilidades, a fim de que os interesses da sociedade possam ser contemplados. Nesse
sentido, enfatiza que as informagdes proporcionadas por sistemas de planejamento e controle
favorecem o aprimoramento dos processos decisorios, em consonancia com as perspectivas de
valorizagdo dos interesses do principal da Teria da Agéncia. E destaca a importancia do
planejamento estratégico, com definicdo de missdo, objetivos e metas, para 0 monitoramento
de resultados. Além disso, acrescenta ainda que a publicacdo de planos estratégicos resulta em

disponibilidade de informacdes de interesse do principal.

3. REFERENCIAS INSTITUCIONAIS

3.1. Referenciais de Governanca da Administracao Publica

A Constituicao Federal (1988) estabelece que a Republica Federativa do Brasil abrange
a Unido, os Estados, os Municipios e o Distrito Federal!. Além disso, estabelece que s&o

L Art. 12 da Constituicdo Federal (1988).
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Poderes da Uni&o o Legislativo, 0 Executivo e o Judiciario?. E especifica as competéncias de
diversos 6rgdos publicos, tais como da PGFN? e do Tribunal de Contas da Unido (TCU%). A
PGFN, nos termos da Constituicdo Federal (1988), é responsavel pela representacao judicial da
Unido no para a execucdo de créditos da Unido. E o TCU € o 6rgao competente para auxiliar o

Poder Legislativo a exercer o controle externo da Unido.

Nesse contexto, considerando apenas 0s aspectos relevantes para a presente pesquisa, é
possivel identificar um conjunto de relacdes de agéncia estabelecidas pela Constituicdo Federal
(1988), em consonancia com a concep¢do de Przeworski (2003). Preliminarmente, é possivel
inferir a responsabilidade da PGFN (agente) em promover a representacdo judicial que lhe foi
atribuida, a fim de que a Unido (principal) possa dispor dos créditos publicos que lhes sdo
devidos. Além disso, 0 TCU ¢é responsavel por auxiliar o Poder Legislativo, a fim de que a

Unido possa dispor de um mecanismo de governanca para o controle externo de seus 6rgaos.

Ocorre que o TCU, no exercicio de sua responsabilidade de agente auxiliar da
governanca de interesse da Unido, elaborou o Referencial Basico de Governanca aplicavel aos
orgdos e entidades da Administracdo Publica (2014). De modo que, embora ndo disponha de
coercitividade normativa, o documento pode ser considerado uma referéncia institucional do
sistema de governanca da Uni&o, inclusive no que se refere ao controle externo que o Poder

Legislativo deve exercer no ambito da PGFN.

Nesse sentido, é importante destacar que o referencial governanca elaborado pelo TCU
(2014) contempla expressamente a relacdo entre principal e agente como fundamento do
sistema de governanca preconizado. Além disso, estabelece essencialmente trés mecanismos de
governanca: lideranca, estratégia e controle. E, no que se refere especificamente ao mecanismo
de estratégia, assinala que abrange 0s seguintes componentes: relacionamento com partes

interessadas, estratégia organizacional e alinhamento transorganizacional.

O referencial elaborado pelo TCU (2014) estabelece, pois, que a estratégia é um
mecanismo de governanga voltado a promover alinhamento entre principal (a Uni&o) e agentes

(os 6rgdos da Unido, inclusive a PGFN). Preconiza ainda que, considerando os componentes

2 Art. 22 da Constituicdo Federal (1988).
3 Art. 131, § 39, Constituicdo Federal (1988).
4 Art. 71 da Constituicdo Federal (1988).
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associados ao mecanismo de estratégia, os 6rgdos da Unido (inclusive a PGFN) devem
considerar os interesses das partes interessadas, tal como preconiza a Teoria de Stakeholders.
E que os drgdos submetidos ao sistema de governancga da Unido devem estabelecer a estratégia
organizacional, em atencao ao contexto de relacGes de agéncia e de governanca orientado pelo

referencial.

3.2.  Planejamento e Alinhamento Estratégico

Conforme consta da Constituicdo Federal (1988), a PGFN é competente para exercer a
representacdo judicial da Unido. Além disso, a Lei Complementar 73 (1993) atribuiu & PGFN
as competéncias de representacéo judicial para a recuperagéo e a defesa de créditos publicos.
Por suavez, a Lei 8.036 (1990) e a Lei 8.844 (1994) atribuiram a PGFN a responsabilidade pela
recuperacdo de créditos do FGTS.

Nesse contexto, o planejamento estratégico da PGFN contemplou dois objetivos
estratégicos diretamente relacionados aos interesses da Unido e do FGTS estabelecidos pela
Constituicdo Federal (1988) e pelas outras leis mencionadas. Conforme consta dos objetivos de
seu planejamento estratégico®, a PGFN deve atuar para “garantir a efetividade e a racionalidade
da recuperacdo do crédito publico” e para “aprimorar a gestdo da defesa do crédito publico.”

Além disso, no processo de desenvolvimento da estratégia da organizacdo, a PGFN
editou dois atos normativos relacionados aos referidos objetivos estratégicos, visando a
especificar o contetdo da estratégia e a favorecer o alinhamento aos interesses do principal, no
contexto das relacdes de agéncia estabelecidas entre a PGFN, Unido e FGTS. Os atos
normativos editados para tanto foram a Portaria PGFN 396, de 20 de abril de 2016, que instituiu
o0 projeto do Regime Diferenciado de Cobranca de Créditos (RDCC), e a Portaria PGFN 502,
de 12 de maio de 2016, que estabeleceu o projeto de reducédo de litigios em processos judiciais

nos quais a PGFN deve exercer a representacao judicial da Unido ou do FGTS.

O processo de desenvolvimento da estratégia da PGFN, nos termos dos projetos do
RDCC e de reducdo de litigios, estabeleceu que a atuacdo da PGFN em processos judiciais

5> Extraido do seguinte endereco eletrénico:
https://www.gov.br/pgfn/pt-br/acesso-a-informacao/institucional/planejamento-estrategico.
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destinados a recuperagdo ou a defesa de créditos publicos deve observar um conjunto de
orientacgdes e procedimentos. De acordo com tais orientacdes, a PGFN pode arquivar execucoes
fiscais® ou renunciar a defesa em determinados litigios, se o profissional responsavel pela
representacdo da Unido ou do FGTS perante o Poder Judiciario constatar auséncia de potencial
de resultado favordvel para a Unido ou para o FGTS. Além de observar todas as demais
orientacOes e procedimentos estabelecidos em atos normativos’ para tanto, o profissional
responsavel deve registrar a constatacdo em sistema informatizado da prépria PGFN. E,
mediante arquivamento ou rendncia a defesa em quantidade significativa de processos judiciais,
a PGFN poderia concentrar o foco e aprimorar a efetividade de atuagdo em execugdes fiscais
ou litigios nos quais ha potencial de resultados para a Unido ou para o FGTS.

Portanto, em principio, o processo estratégico de desenvolvimento dos projetos de
reducdo e litigios e do RDDC resultariam em menor foco a mera tramitacdo operacional de
processos judiciais e maior atencdo a avaliacdo de potencial de valor que a atuacdo da PGFN
pode agregar em cada processo judicial a Unido ou ao FGTS. Além disso, envolveria a
conformidade da organizacdo com o registro e a disponibilidade de informac6es de interesse
do principal. Nesse sentido, poderia exercer potencial influéncia em relagdo a mitigacdo de

eventuais problemas de agéncia de dissonéncia de interesses e de assimetria de informacdes.

3.3.  Monitoramento do Alinhamento Estratégico

A Corregedoria-Geral da Advocacia da Unido (CGAU), nos termos da Lei
Complementar 73 (1993), é o 6rgédo responsavel pelo controle do alinhamento estratégico da
Advocacia-Geral da Unido e da PGFN. Nesse sentido, conforme consta da Portaria CGAU 523
(2019), deve promover correicbes visando a verificar a eficacia dos servicos do Orgao
submetido a correi¢do. Para tanto, na verificagdo da eficacia da atuacdo da PGFN, deve avaliar
o “alinhamento as diretrizes e aos objetivos estratégicos estabelecidos pelos 6rgdos superiores,
bem como a efetividade e os resultados alcancados” (Portaria CGAU 523, 2019). Além disso,
a Portaria CGAU 523 (2019) estabelece que a verificacdo de eficacia e a avaliacdo de

alinhamento as diretrizes e aos objetivos estratégicos devem resultar em relatérios de correigéo,

8 Processo judicial especifico, regido pela Lei 6.830/1980 (1980), por meio do qual a PGFN promove a recuperacio
de créditos da Unido e do FGTS.
7 OrientacBes e procedimentos estabelecidos especialmente nas Portarias PGFN 396/2016 (2016a) e 502/2016
(2016b).
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nos quais podem constar recomendacdes e sugestdes destinadas ao aprimoramento da eficacia

da atuacéo.

4. PERCURSO METODOLOGICO

4.1. Objetivos

Conforme constou no capitulo de introducdo, o objeto da pesquisa é a influéncia do
processo de desenvolvimento da estratégia de uma organizacdo publica na mitigagdo dos
problemas de agéncia verificados em seu contexto de atuacao.

Nesse contexto, 0 objetivo principal da pesquisa consistiu em compreender a influéncia
do processo de desenvolvimento da estratégia de uma organizacdo publica na mitigacdo de
problemas de agéncia verificados, em consonancia com o referencial tedrico considerado e com
as constatacdes empiricas da pesquisa. Além disso, para o desenvolvimento da pesquisa e para
a inferéncia das conclusdes a respeito do respectivo problema, foram especificados os seguintes
objetivos intermediarios:

a) contextualizar as relagOes de agéncia que podem ser estabelecidas no ambito as
organizac@es publicas;

b) avaliar o processo estratégico desenvolvido pela organizacdo publica que é
objeto da pesquisa, no que se refere ao potencial de promover maior foco nos interesses do
principal;

C) discorrer sobre os problemas de agéncia de dissonéancia entre interesses do
principal e do agente, assimetria de informacdes, distinta propensdo ao risco entre agente e
principal, e diferentes horizontes de planejamento entre ambos, em consonancia com o0
referencial tedrico considerado e com as constatagcdes empiricas da pesquisa;

d) desenvolver andlise critica a respeito da influéncia da estratégia na mitigacao dos
problemas de agéncia verificados, em consonancia com o referencial tedrico considerado e as

constatacGes empiricas da pesquisa.

A metodologia desenvolvida compreendeu a revisdo de referéncias bibliograficas
especificas nas quais foi identificado conteudo relevante para fundamentar o estudo, assim

como a sistematizacdo de referéncias institucionais necessarias a contextualizagdo do problema
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de pesquisa. Além disso, foram analisadas e categorizadas diversas recomendacdes e sugestdes
identificadas em relatérios elaborados pelo 6rgdo de controle competente para avaliar o
alinhamento estratégico e a efetividade da atuacdo da PGFN. Por fim, também foi avaliado o
conteudo de entrevistas concedidas por profissionais integrantes da estrutura organizacional da
PGFN.

4.2. Revisdo Tedrica

A revisdo tedrica desenvolvida na pesquisa foi concentrada em estudos dedicados a
Teoria da Agéncia, para proporcionar um panorama acerca da caracterizacdo das relagdes, dos
problemas e dos custos de agéncia. Além disso, foram contemplados os estudos voltados a
avaliacdo de relacdes de agéncia no ambito das organizacGes publicas, sob a perspectiva da

prépria Teoria da Agéncia.

N&o obstante, por ocasido da revisdo bibliografica, foram avaliadas determinadas
referéncias tedricas com abordagem critica direcionada as eventuais limitagdes da Teoria da
Agéncia, considerando o potencial de repercussdo que poderiam exercer nas analises e nas
conclusdes da pesquisa. Nesse sentido, as ponderacdes da Teoria de Stakeholders e da Teoria
de Stewardship a respeito da Teoria da Agéncia compdem o suporte tedrico da pesquisa, a fim
de que as conclusbes do estudo reflitam inclusive as eventuais limitacbes das concepcdes

originarias de relacdo de agéncia.

Por outro lado, as criticas a Teoria da Agéncia fomentaram novas abordagens de
caracterizacdo e de interpretacdo da relacdo de agéncia e dos problemas decorrentes da
complexa interacdo entre principal e agente, inclusive no que se refere a possibilidade de
complementaridade entre as Teorias da Agéncia, de Stakeholder e de Stewardship. Portanto, a
base tedrica da pesquisa ndo se restringiu as concepgdes originarias da Teoria da Agéncia, e
abrangeu novas possibilidades de compreensdo da relacdo entre principal e agente,
considerando as diversas perspectivas de motivacdo do agente, especialmente no ambito de

organizagOes ndo lucrativas.

Por fim, a revisdo teodrica também foi dedicada aos mecanismos preconizados para

mitigar os problemas ou os custos de agéncia. E, em especial, as referéncias sobre o processo
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de desenvolvimento da estratégia organizacional, por meio do qual os objetivos e as prioridades
das organizagdes publicas podem ser explicitados com mais clareza e precisdo, proporcionando
transparéncia em relagdo a coeréncia com os interesses do principal, de modo a exercer
potencial influéncia em relacdo a mitigacdo dos problemas de agéncia de dissonancia de
interesses, assimetria de informacoes, distinta propenséo ao risco e diferentes horizontes de

planejamento.

4.3. Referéncias institucionais

O problema de pesquisa se refere a influéncia que o processo de desenvolvimento da
estratégia da organizacédo publica exerce nos problemas de agéncia verificados em seu contexto
de atuacdo. Contudo, para tanto, também demanda avaliacdo acerca do alinhamento da
estratégia desenvolvida aos interesses publicos do principal que devem ser valorizados pela
organizacao publica. E é importante que sejam delimitados os parametros por meio dos quais 0

alinhamento entre a estratégia e os interesses do principal possa ser avaliado.

Nesse sentido, uma premissa da pesquisa € que a Constituicdo Federal (1988) e a
legislacdo de regéncia da PGFN (Lei Complementar 73/1993; Lei 8.036/1990; Lei 8.844/1994)
estabelecem relagdes de agéncia, nas quais a Unido e o FGTS sdo o0s principais cujos interesses
devem ser priorizados pela PGFN. Além disso, a Constituicdo Federal (1988) e a legislacéo de
regéncia da PGFN determinam as competéncias que devem ser exercidas no ambito das
relagbes de agéncia estabelecidas (Lei Complementar 73/1993; Lei 8.036/1990; Lei
8.844/1994). E uma segunda premissa da pesquisa é que as competéncias determinadas pela
Constituicdo Federal e pela legislacdo delimitam um contexto institucional que deve ser
considerado para a avaliacdo de alinhamento entre estratégia das organizacGes publicas e

interesses dos respectivos principais.

Portanto, a pesquisa também foi direcionada a identificacdo de fundamentos normativos
e institucionais no ambito da Administracdo Publica Federal, que foram considerados como
referencial para: contextualizar as relagdes de agéncia nas quais a PGFN deve desempenhar
suas competéncias; delimitar diretrizes de governanca pertinentes ao escopo da pesquisa;
viabilizar a verificacdo de conformidade da estratégia com as diretrizes de governanca

pertinentes; e subsidiar a avaliacdo do alinhamento entre estratégia e interesses do principal.
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Nesses termos, a pesquisa viabilizou a sistematizacdo das relacGes de agéncia entre a
PGFN, a Unido e 0 FGTS. Proporcionou ainda um referencial de governanca — elaborado pelo
TCU (2014), o6rgéo de controle do Poder Legislativo Federal — no qual sé@o abordados os
problemas de agéncia e a sistemética de governanca prescrita para a Administracdo Publica
Federal, que pode ser avaliada como diretriz do principal as organiza¢des publicas que devem
atuar em prol dos interesses da Unido. E foi identificado o 6rgéo de controle com competéncia
para monitorar o alinhamento estratégico da PGFN — a Corregedoria-Geral da Advocacia da

Unido (CGAU) — assim como os instrumentos de correi¢do atualmente adotados para tanto.

Por fim, ainda no que se refere ao paradigma institucional, foram analisados o0s
instrumentos de planejamento e de alinhamento estratégico da PGFN. Preliminarmente, foi
verificada a eventual conformidade do planejamento estratégico da PGFN com as referéncias
de governanga pertinentes e com os fundamentos normativos das relagfes de agéncia
identificadas. Alem disso, foram identificados atos normativos por meio dos quais a PGFN
promoveu a especificacdo da estratégia concebida para o alcance de determinados objetivos do
planejamento estratégico. E os referidos atos normativos, considerando a pertinéncia do
respectivo contetdo com o objeto do problema de pesquisa, foram avaliados no que se refere
ao potencial de alinhamento estratégico da organizacdo aos interesses dos principais,

considerando tanto o paradigma institucional como as referéncias teoricas da pesquisa.

4.4.  Constatacdes do 6rgéo de controle

De acordo com as referéncias institucionais consideradas pela pesquisa, a CGAU €é o
orgdo competente para exercer o controle do alinhamento estratégico da PGFN. Para tanto,
promove procedimentos de correi¢do para avaliar a regularidade e a eficacia do desempenho da
PGFN, inclusive no que se refere ao alinhamento as diretrizes e aos objetivos estratégicos. E as
correicdes podem resultar em constatacbes que demandam recomendacdes ou sugestes
voltadas ao aprimoramento dos servicos de competéncia das projecdes organizacionais da

PGFN nas quais o procedimento foi realizado.

Portanto, as recomendacdes e as sugestdes resultantes de correicdes realizadas pela

CGAU em projecdes organizacionais da PGFN podem viabilizar analise sobre o alinhamento
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estratégico da PGFN. Nesse contexto, os dados foram analisados e categorizados, para
proporcionar avaliagdo a respeito da efetiva caracterizagcdo de problemas de agéncia, assim
como de eventual influéncia da estratégia da PGFN em relacdo aos problemas de agéncia
verificados. Foram analisados, nesses termos, 1.061 registros de recomendacdes ou sugestoes,

direcionados a 66 unidades organizacionais da PGFN, entre os anos de 2017 e 2018.

A andlise foi desenvolvida por meio de metodologia qualitativa, em conformidade com
parametros preconizados pela Teoria Fundamentada (Corbin & Strauss, 1990). E resultou na
sistematizacdo dos registros em seis categorias, que foram tipificadas de acordo com a
similaridade e a recorréncia do contetdo de cada recomendagdo ou sugestdo, e com a
pertinéncia em relacdo ao objeto da pesquisa. Além disso, o conteddo especifico de
determinados registros, agregados em categorias nas quais foi constatada a pertinéncia em
relacdo ao problema de pesquisa, foi analisado em consonancia com as referéncias tedricas e

institucionais delimitadas pela metodologia de pesquisa.

N&o obstante a metodologia qualitativa adotada, a recorréncia de recomendacdes ou
sugestdes agregadas em cada categoria foi devidamente quantificada. E foi aferida a quantidade
de unidades nas quais as recomendacOes ou sugestfes de cada categoria foram assinaladas.
Contudo, o propdsito da mensuracao nao foi a inferéncia de conclusdes a respeito do problema
de pesquisa. Mas apenas visou a dimensionar a representatividade efetiva das categorias em
relacdo a totalidade de recomendacdes e sugestdes analisadas, a fim de evitar incertezas quanto
ao risco de que as constatacOes da pesquisa decorressem de eventual categorizagcdo de
recomendacgdes ou sugestdes isoladas, sem nenhuma ressalva da metodologia a respeito da

fragilidade da concluséo.

45, Entrevistas

Além da andlise e da categorizacao das constata¢fes do 6rgao de controle, a metodologia
qualitativa desenvolvida na pesquisa também envolveu a analise de contetdo (Bardin, 2016) de
um conjunto de entrevistas semiestruturadas concedidas por profissionais integrantes da
estrutura organizacional da PGFN. As entrevistas foram estruturadas, em consonancia com o

problema de pesquisa, para uma analise da dinamica do processo de desenvolvimento da
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estratégia da organizacdo, e da respectiva influéncia nos problemas de agéncia, no contexto
intraorganizacional da PGFN.

Para selecdo dos entrevistados, além da disponibilidade para contribuir com a
entrevista, foi considerada a experiéncia profissional desenvolvida no &mbito da PGFN, seja no
que se refere a natureza das atribui¢des como em relacdo a localidade geogréfica de exercicio,
a fim de que o conjunto de respostas refletisse a maior amplitude possivel de circunstancias
especificas. Nesse sentido, foram selecionados profissionais com experiéncia atual ou anterior
de gestdo ou de participacdo em correi¢des promovidas por 6rgao de controle para avaliacdo de
alinhamento estratégico da PGFN. As atribuicdes de gestdo dos entrevistados foram
desempenhadas na instancia central de direcdo da PGFN ou em projecdes de amplitude
territorial regional ou estadual. E o conjunto de entrevistados contemplou profissionais com
atuacdo atual ou anterior em todas as cinco projecdes regionais nas quais a estrutura

organizacional da PGFN ¢ dividida®:

Experiéncia profissional na PGFN dos entrevistados

Gestor de unidade com competéncia estadual

Gestor de unidade com competéncia nacional

Gestor de unidade com competéncia regional

Atuacdo em unidade com competéncia estadual

Atuacdo em unidade com competéncia local

Atuacdo em unidade com competéncia nacional

Atuacdo em unidade com competéncia regional

Atuacdo especializada em recuperacdo de crédito de grandes devedores

Atuacdo em 6rgéo de controle

Localidades de unidades da PGFN nas quais atuaram os entrevistados

Distrito Federal Parana Pernambuco Rio de Janeiro

Rio Grande do Sul Santa Catarina Sao Paulo

8 Os entrevistados atuaram em mais de uma das localidades registradas e desenvolveram atribuicdes
relacionadas a mais de uma das experiéncias profissionais discriminadas.
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As entrevistas foram semiestruturadas, com quatro conjuntos de perguntas relacionadas
a influéncia de estratégias desenvolvidas pela PGFN. O primeiro conjunto contemplou trés
perguntas sobre a influéncia do processo de desenvolvimento da estratégia para o alcance de
resultados de interesse do principal, de modo que a mitigacdo de eventual dissonancia entre
objetivos da PGFN e interesses da Unido ou do FGTS pudesse ser inferida:

1) De que modo o projeto do Regime Diferenciado de Cobranca de Créditos (RDCC),
instituido na Portaria PGFN 396/2016, repercutiu para o alcance do objetivo de recuperacao
de créditos da Unido e do FGTS com mais racionalidade e efetividade?

A pergunta foi formulada para prospectar se o foco da organizagédo foi influenciado
pelo processo estratégico de desenvolvimento do projeto do RDCC, especialmente no que se
refere & mitigagdo de eventual problema de agéncia de dissonancia entre objetivos da
organizacdo e resultados de interesse do principal, considerando a percepcao do entrevistado
sobre a influéncia do RDCC em relacéo a priorizacdo da atuacdo em prol de resultados de

interesse do principal.

2) De que modo o projeto de reducdo de litigios da PGFN, instituido na Portaria PGFN

502/2016, contribui para o alcance do objetivo de melhor gestdo da defesa do crédito?

A pergunta foi formulada para prospectar se o foco da organizagédo foi influenciado
pelo processo estratégico de desenvolvimento do projeto de reducéo de litigios, especialmente
no que se refere & mitigacdo de eventual problema de agéncia de dissonancia entre objetivos
da organizacdo e resultados de interesse do principal, considerando a percepcdo do
entrevistado sobre a influéncia do projeto em relacdo a priorizacdo da atuacdo em prol de

resultados de interesse do principal.

3) Atualmente, quais sdo os principais desafios para que o RDCC e a estratégia de

reducdo de litigios possam ser bem desempenhados?

A pergunta foi formulada para prospectar se o foco da organizacdo foi influenciado

pelo processo estratégico de desenvolvimento dos projetos do RDCC e de redugdo de litigios,
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especialmente no que se refere a mitigacdo de eventual problema de agéncia de dissonancia
entre objetivos da organizagao e resultados de interesse do principal, considerando a percepcéo
do entrevistado sobre desafios preponderantes para o desenvolvimento dos referidos projetos

e a coeréncia com a priorizacdo de resultados de interesse do principal.

As trés perguntas seguintes foram relacionadas a influéncia da estratégia no que se refere
a disponibilidade de dados relevantes para a propria execucao da estratégia e para a mitigacédo

de assimetria de informagoes:

4) Todos os registros das informacdes relacionadas ao RDCC e a estratégia de reducao
de litigios, conforme estabelecem as Portarias PGFN 396 e 502, sdo providenciados nos
sistemas informatizados da PGFN?

A pergunta foi formulada para prospectar se o foco da organizacéo evidencia influéncia
do processo estratégico de desenvolvimento dos projetos do RDCC e de redugdo de litigios no
que se refere & mitigagdo do problema de agéncia de assimetria de informacéo, considerando
a percepcdo manifestada pelo entrevistado ao abordar procedimentos estabelecidos para
garantir disponibilidade de informacdes relacionadas a execucdo dos referidos projetos, em
relacdo & conformidade da organizacdo com a responsabilidade pela disponibilidade de
informacdes relacionadas aos objetivos e resultados de interesse do principal.

5) As informac6es atualmente disponiveis nos sistemas informatizados da PGFN, que
decorrem dos registros providenciados de acordo com as Portarias PGFN 396 e 502, sdo
suficientes para uma avaliacdo sobre as mudancas que 0 RDCC e a estratégia de reducgéo de

litigios influenciaram na PGFN?

A pergunta foi formulada para prospectar se o foco da organizacédo evidencia influéncia
do processo estratégico de desenvolvimento dos projetos do RDCC e de redugdo de litigios no
que se refere a mitigacdo do problema de agéncia de assimetria de informacéo, considerando
a percepcdo manifestada pelo entrevistado ao abordar procedimentos estabelecidos para

garantir disponibilidade de informagdes relacionadas a execucdo dos referidos projetos, em
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relagdo a valorizacéo e ao efetivo aproveitamento das informagdes relacionadas aos objetivos

e resultados de interesse do principal pela organizacao.

6) Atualmente, quais s&o os principais desafios para que os registros das informacoes
relacionadas ao RDCC e a estratégia de reducdo de litigios possam ser providenciados?

A pergunta foi formulada para prospectar se o foco da organizacéo evidencia influéncia
do processo estratégico de desenvolvimento dos projetos do RDCC e de redugdo de litigios no
que se refere & mitigagdo do problema de agéncia de assimetria de informacéo, considerando
a percepcdo manifestada pelo entrevistado ao abordar os desafios preponderantes para garantir
o registro de informacdes relacionadas a execucéo dos referidos projetos, e a coeréncia com a
responsabilidade da organizagdo pela disponibilidade de informacGes relacionadas aos
objetivos e resultados de interesse do principal.

Também foram formuladas duas questdes sobre a ponderacéo de riscos em relacéo ao
potencial de resultados da estratégia. E, por fim, duas perguntas abordaram as perspectivas para

a estratégias avaliada, considerando horizontes de planejamento distintos:

7) As diretrizes do RDCC e da estratégia de redugdo de litigios intensificaram a
complexidade e os riscos da atuacéo dos Procuradores da Fazenda Nacional?

A pergunta foi formulada para prospectar se o foco da organizacédo evidencia influéncia
do processo estratégico de desenvolvimento dos projetos do RDCC e de reducao de litigios na
mitigacdo do problema de agéncia de distinta propenséo ao risco, considerando a percepgéo
manifestada pelo entrevistado ao abordar a complexidade e os riscos associados ao
desenvolvimento dos referidos projetos, em relacdo a seguranga da organizacdo no que se

refere ao gerenciamento de riscos associados aos projetos.

8) O RDCC e a reducéo de litigios fortaleceram o potencial de resultados que a PGFN
pode alcancar no que se refere aos objetivos de recuperagédo e de defesa do crédito, mesmo

considerando eventuais riscos que possam decorrer de tais estratégias?
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A pergunta foi formulada para prospectar se o foco da organizacdo evidencia influéncia
do processo estratégico de desenvolvimento dos projetos do RDCC e de reducao de litigios na
mitigacdo do problema de agéncia de distinta propensao ao risco, considerando a percep¢ao
manifestada pelo entrevistado ao abordar a relacdo entre potencial de resultados e riscos dos
referidos projetos, no que se refere & ponderacdo entre riscos que podem ser gerenciados pelo

agente e o potencial de resultados que podem ser proporcionados ao principal.

9) Quais sdo os desafios atuais para que 0 RDCC e a estratégia de reducéo de litigios

possam proporcionar melhores resultados?

A pergunta foi formulada para prospectar se o foco da organizacéo evidencia influéncia
do processo estratégico de desenvolvimento dos projetos do RDCC e de reducdo de litigios na
mitigacdo do problema de agéncia de diferentes horizontes de planejamento, considerando a
percepcao manifestada pelo entrevistado ao avaliar um horizonte de planejamento futuro dos

referidos projetos e a coeréncia com a priorizacao de resultados de interesse do principal.

10) Consegue projetar quais serdo os desafios futuros para que o RDCC e a estratégia
de reducdo de litigios possam ser iniciativas exitosas e potencializar os resultados para a

sociedade e para o FGTS?

A pergunta foi formulada para prospectar se o foco da organizacdo evidencia influéncia
do processo estratégico de desenvolvimento dos projetos do RDCC e de reducdo de litigios na
mitigacdo do problema de agéncia de diferentes horizontes de planejamento, considerando a
percepcdo manifestada pelo entrevistado ao avaliar um horizonte de planejamento futuro dos
referidos projetos, no que se refere a atencdo em garantir sustentabilidade dos resultados de

interesse do principal.

A quantidade de entrevistas foi delimitada de acordo com o estudo de saturacdo em
pesquisa qualitativa desenvolvido por Thiry-Cherques (2009). E as respostas das sete
entrevistas foram analisadas em conjunto com as constatacfes do 6rgdo de controle, visando a
avaliacdo sobre o problema de pesquisa, em consonancia com os referenciais tedricos e

institucionais considerados.
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4.6.  Premissas e LimitacOes

O escopo da pesquisa, em consonancia com o problema apresentado, com 0s objetivos
especificados e com a metodologia desenvolvida, € proporcionar compreensao sobre a dinamica
das relacdes de agéncia no setor publico e a influéncia da estratégia de uma organizagéo publica

na mitigacdo dos problemas de agéncia verificados no seu contexto de atuacao institucional.

Para tanto, foram especificados os objetivos da pesquisa, que abrangeram a identificacéo
de referenciais institucionais sobre mecanismos de governanca da Administracdo Publica
Federal, para contextualizar o problema de pesquisa. Mas é importante ressalvar que o0 escopo
da pesquisa ndo envolve avaliagdo acerca da adequacdo ou da efetividade do sistema de
governanca publica instituido. Além disso, o problema e os objetivos da pesquisa foram
dedicados a avaliacdo qualitativa da influéncia da estratégia da PGFN para mitigar problemas
de agéncia e favorecer os interesses da Unido e do FGTS. Contudo, ndo corresponde ao escopo
da pesquisa a avaliacdo do impacto da estrategia da PGFN para o alcance efetivo de resultados
de interesse da Unido e do FGTS, que demandaria metodologia, referéncias tedricas e dados

empiricos diversos.

Sobre a metodologia da pesquisa, é pertinente ainda ressalvar que as constatacdes do
orgdo de controle analisadas na pesquisa decorrem de correi¢des ocorridas nos dois anos
imediatamente subsequentes a instituicdo da estratégia avaliada, e refletem conclusGes do
momento especifico no qual foram formalizadas. Portanto, ndo correspondem necessariamente
a uma avaliacdo consolidada acerca da eficacia e das eventuais limitacfes da estratégia ainda
em desenvolvimento, nem tampouco a influéncia das préprias correi¢ées do 6rgdo de controle
em relacdo ao fortalecimento de accountability e a efetividade da estratégia, que demandaria
um conjunto de dados coletados durante um periodo mais amplo e metodologia longitudinal.

Por fim, em atencdo as ponderacdes de Creswell (2014), especialmente no que se refere
as diversas circunstancias que podem comprometer o contelido das respostas, as perguntas
demandaram apenas percepcGes espontaneas sobre situagdes ordindrias da experiéncia
profissional, aléem de ressalva preliminar e expressa de sigilo em relacdo a identificacdo dos

entrevistados. De todo modo, ndo se pode olvidar que as entrevistas refletem circunstancias,

42



percepcdes e interpretacdes especificas do entrevistado, que podem permanecer alheias ao
conhecimento do entrevistador. E o fato de que o proprio entrevistador € um profissional
vinculado a estrutura organizacional da PGFN, com experiéncia antecedente em correi¢des
promovidas pelo respectivo 6rgéo de controle, também pode ser considerado uma limitacao da
metodologia desenvolvida. N&o obstante, os excertos das entrevistas que fundamentaram as

concluses foram transcritos para evidenciar as constataces da pesquisa.

S. APRESENTACAO E ANALISE DOS RESULTADOS EMPIRICOS

5.1. Perspectiva do Orgéo de Controle

A CGAU, entre 2017 e 2018, elaborou relatorios de correicdes realizadas em 66
projecdes organizacionais da PGFN, nos quais foram formalizadas mil e sessenta e uma
constatacGes que demandaram recomendacdes ou sugestdes, visando ao aprimoramento dos
servigos de competéncia da PGFN. De acordo com as referéncias abordadas anteriormente, 0s
servigos de competéncia da PGFN devem ser desempenhados em prol dos interesses da Unido
e do FGTS. Além disso, as relagdes entre PGFN, Unido e FGTS demandam atencao a respeito
de possiveis problemas de agéncia aos quais se refere a Teoria da Agéncia (Oliveira & Fontes
Filho, 2017). E o processo de desenvolvimento da estratégia da PGFN, visando a conferir mais
clareza e precisao as prioridades da organizacgéo e a favorecer os interesses do principal, pode

influenciar a mitigacdo dos problemas de agéncia.

Portanto, as 1.061 de recomendacdes e sugestdes da CGAU correspondem a dados de
analise com pertinéncia em relacdo a pesquisa, tanto para verificacdo de problemas de agéncia
nas relacdes entre PGFN, Unido e FGTS, como para avaliacdo da influéncia da estratégia da
PGFN na mitigacdo dos problemas de agéncia. Nesse sentido, os dados das referidas correigdes
foram analisados e categorizados em consonancia com a metodologia de pesquisa, visando a
prospeccao de evidéncias relacionadas aos problemas de agéncia e a influéncia da estratégia da
PGFN. E a analise, considerando a recorréncia de constatacbes similares e a respectiva
pertinéncia com os problemas de agéncia ou a influéncia da estratégia, resultou na identificacéo

de seis categorias:
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Categoria

Sintese do contelido recorrente

Reducéo de litigios ou RDCC

Necessidade de alinhamento a diretrizes de reducéo de litigios
ou do RDCC, inclusive no que se refere aos respectivos
registros da atuagéo nos sistemas informatizados desenvolvidos

para tanto na PGFN.

Deficiéncia de informacdes

Necessidade de registro de informacGes nos sistemas
informatizados desenvolvidos para tanto na PGFN, a respeito
de atuacdo voltada a recuperacdo de crédito e a gestdo da
defesa, mas sem referéncia expressa as diretrizes de redugéo de
litigios ou do RDCC.

Alinhamento estratégico

Necessidade de alinhamento as estratégias de recuperacdo de
crédito e de gestdo da defesa, mas sem referéncia expressa as
diretrizes de reducdo de litigios ou do RDCC.

Gerenciamento da DAU

Constataces sobre parametros de gerenciamento constante e

de controle periodico da Divida Ativa da Unido (DAU).

Gestdo administrativa

Constatagfes sobre deficiéncias estruturais fisicas e
tecnoldgicas; organizagdo, composicdo e circunstancias das
equipes em atuacdo; ou necessidade de iniciativas de
capacitacdo para o desenvolvimento de competéncias gerais e

especificas.

Constatacdes especificas

ConstatacOes relacionadas a uma atuacdo especifica, de
amplitude restrita ao caso concreto identificado, em processo
judicial, processo administrativo ou sistema com repercussao

na Divida Ativa da Unido.

A primeira categoria agregou constatagdes de alinhamento estratégico a reducdo de

litigios e a0 RDCC. Para compor a categoria, foram consideradas constatacGes nas quais foi

mencionada — expressamente — a necessidade de alinhamento as diretrizes de reducgéo de litigios

ou do RDCC, inclusive no que se refere as determinacGes de registros de informacgdes nos

sistemas informatizados da PGFN. S&o constatacdes que se referem, pois, aos problemas de

agéncia de assimetria de informagOes e de dissonancia com os interesses do principal. E a

necessidade de alinhamento foi objeto de 68 recomendacdes ou sugestdes, formalizadas nas

correicdes de 29 projecOes organizacionais da PGFN.
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De acordo com tais constatacbes, a CGAU verificou a necessidade de maior
conformidade em relacdo aos registros de informacdes determinados pelos atos normativos que
especificaram a estratégia da PGFN em relacao a reducéo de litigios e ao RDCC. “Para atengédo
quanto a necessidade de efetuar o registro tempestivo (...) dos motivos da nao atuag&o (...) nos
casos concretos, ainda que de modo singelo e padronizado, conforme funcionalidade do
Sistema”, e “que proceda a adequacao de rotinas de trabalho, para promover o regular registro

de suspensdes de execucdes fiscais”, foram conclusdes recorrentes nesse sentido.

Além disso, as constatacfes da CGAU também enfatizaram a importancia de adequacéao
as diretrizes de reducdo de litigios ou do RDCC, ao destacar a “atencdo quanto a necessidade
de se conferir efetividade as normas institucionais que estabelecam hipdteses de dispensa de
atuacdo por parte da Fazenda Nacional, prestigiando-se, assim, as mais modernas diretrizes de
reducdo de litigiosidade disciplinadas pela PGFN”, assim como “a necessidade de aplicagéo do
RDCC nos moldes em que propostos pela Portaria PGFN n® 396/2016, com vistas ao

aperfeicoamento da atuacéo judicial”.

Por sua vez, constatacbes especificas sobre registros de dados — mas sem mencao
expressa a reducdo de litigios ou ao RDCC — foram agregadas em uma segunda categoria. Sao
constatacOes relacionadas ao problema de agéncia de assimetria de informacdes ou, ainda, aos
eventuais custos de agéncia que decorreriam das medidas de estruturacdo organizacional
necessarias para o registro das informacdes relevantes. E foram identificadas 190 constatacdes
nesse sentido, formalizadas nas correi¢Ges de 44 projecdes organizacionais da PGFN.

As constatacOes sobre registros de dados se referem, essencialmente, a identificacdo de
deficiéncias no registro de informacOes relevantes para a selecdo de prioridades e o
monitoramento de desempenho de processos de trabalho prioritarios, conforme se infere das
conclusdes sobre “necessidade de sinalizar no Sistema (...) 0s processos judiciais que, pelos
critérios nacionais, regionais ou locais pertinentes, sejam considerados estratégicos” e “revisdo
(...) dos registros de processos judiciais sujeitos a acompanhamento especial”. Além disso,
também envolvem conclusdes sobre a organizacdo de processos de trabalho e iniciativas de
capacitacdo que foram consideradas necessarias para viabilizar o adequado registro das

informac0es relevantes, conforme ilustram as prescri¢fes de “incrementar os treinamentos (...),
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com énfase nas funcdes desses Sistemas que facilitem o controle, a gestdo e a mensuracgao dos

servicos prestados” e de “descentralizar (...) as tarefas de alimentacdo manual do SAJ®.

Também foi inferida uma terceira categoria agregadora, com constatacOes de
alinhamento estratégico da representacéo judicial e da recuperagdo de crédito, mas sem mencao
expressa a reducdo de litigios ou ao RDCC. Foram formalizadas 171 recomendacdes ou
sugestdes, em 50 da PGFN, a respeito do alinhamento da representacdo judicial ou da
recuperacdo de crédito. E sdo constatacdes que sinalizam problemas de agéncia de dissonancia
com os interesses do principal, pois se referem a organizacao de equipes de atuacao prioritaria,
a observancia de diretrizes institucionais de priorizacdo de processos judiciais de maior impacto
ou de maiores devedores, a observancia de orientacdes em relacdo a efetividade da
representacdo judicial ou da recuperacdo de créditos, ou ao fortalecimento de articulacéo

institucional com o Poder Judiciério.

Nesse sentido, podem ser destacados 0s excertos sobre “revisar e reforcar os seus
procedimentos de acompanhamento e de controle da cobranca de Grandes Devedores”;
“aperfeicoar a estratégia de cobranca consistente na inclusdo, quando verificada hipotese legal
para tanto, de corresponsaveis nos sistemas de controle da Divida Ativa”, “que se aprimore a
interlocugdo com o Poder Judiciario Federal”, e “que atentem com relagdo (...) aos critérios

ensejadores da submissao de um processo a acompanhamento especial”.

Por rigor metodoldgico, € importante o registro de que outras trés categorias foram
identificadas pela analise das constatacGes do 6rgéo de controle, mas sem que evidenciassem
conteudo relevante para a pesquisa. A quarta categoria contemplou constatacdes sobre
parametros de gerenciamento e de controle continuo de créditos inscritos em Divida Ativa da
Unido, mediante procedimentos de prevencao de riscos e de auditorias, mas sem evidéncias de
problema de assimetria de informacdes ou de qualquer outro problema de agéncia. A quinta
categoria decorreu de constatacdes relacionadas ao gerenciamento administrativo das projecoes
da PGFN, acerca de deficiéncias de infraestrutura, de composicdo de equipes de apoio
administrativo ou de caréncias de capacitacdo para o desenvolvimento de competéncias gerais.
E ndo foi tampouco identificada evidéncia de vinculo das constata¢des que integram a categoria

de gestdo administrativa com problemas de agéncia. Por fim, a sexta categoria compreendeu

9 Sistema de Acompanhamento Judicial da PGFN.
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constatacBes de eventos especificos e circunstanciais relacionados a atuacdo em processos
judiciais ou administrativos, avaliados sob a perspectiva de verificacdo de regularidade da

CGAU, mas sem qualquer evidéncia de vinculos com problemas de agéncia.

De todo modo, a andlise dos relatorios de correicdo elaborados pela CGAU
proporcionou evidéncias de que as relagdes de agéncia entre PGFN, Unido e FGTS séo
suscetiveis aos problemas de agéncia de assimetria de informacGes e de dissonancia com 0s
interesses do principal. Embora nem todas as categorias identificadas pela pesquisa evidenciem
problemas de agéncia, as constatagdes categorizadas como alinhamento em relacéo a reducéo
de litigios ou ao RDCC, registros de dados e alinhamento estratégico da representacao judicial
e da recuperacéo de crédito foram verificadas em um conjunto amplo de projecoes da PGFN e

com recorréncia significativa:

Categoria Quantidade de Recorréncia em unidades
constatacoes
Reducéo de litigios ou RDCC 68 29
Deficiéncia de informacdes 190 44
Alinhamento estratégico 171 50
Gerenciamento da DAU 242 32
Gestdo administrativa 263 52
Constatacdes especificas 127 37

A conclusdo nesse sentido corrobora as proposic¢oes da Teoria da Agéncia em relagédo
aos problemas de agéncia de dissonancia em rela¢do aos interesses do principal e de assimetria
de informagdes (Oliveira & Filho, 2017; Jensen & Meckling, 1976; Eisenhardt, 1989). Além
disso, sinaliza a perspectiva de que os problemas de agéncia também sdo verificados no setor
publico (Przeworski, 1998; Attila, 2012). E confirma ainda a pertinéncia da analise da esséncia
do problema de pesquisa a respeito da influéncia que o processo de desenvolvimento da

estratégia da organizacdo publica pode exercer na mitigacéo dos problemas de agéncia.
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5.2. Percepcdes sobre a Estratégia

As relacbes de agéncia no setor publico podem ser estabelecidas entre diversas
instancias (Przeworski, 1998; Peres, 2007; Martins, Junior & Enciso, 2018). A relacdo entre
sociedade e agentes politicos do Estado pode ser caracterizada como uma interacdo entre
principal e agente, respectivamente. Mas também pode ser qualificada como relagdo de agéncia
0 vinculo entre os agentes politicos e as organizacfes publicas que compdem a burocracia
estatal. Além disso, no contexto intraorganizacional, as relagGes entre alta administracdo e
profissionais responsaveis pela execucdo da estratégia da organizagdo publica pode ser avaliada
sob a perspectiva da Teoria da Agéncia.

No ambito da PGFN, a estratégia da organizacao publica foi concebida e desenvolvida
de modo a favorecer o alinhamento com os interesses da Unido e do FGTS, em consonancia
com uma perspectiva de relacdo de agéncia. E o problema de pesquisa demanda avaliacdo da
influéncia do processo estratégico promovido pela PGFN na mitigacéo de problemas de agéncia
verificados na relacdo com a Unido e o FGTS. Portanto, € importante uma analise da dinamica
do desenvolvimento da estratégia especificada, e da respectiva influéncia nos problemas de
agéncia, no contexto intraorganizacional da PGFN.

Nesse sentido, o conteudo de entrevistas de profissionais que integram a estrutura
organizacional da PGFN proporcionou subsidios para a avaliagdo do problema de pesquisa. Os
entrevistados manifestaram suas percepgOes espontaneas, decorrentes de sua experiéncia
profissional ordinaria, a respeito de quatro conjuntos de perguntas organizados com foco
direcionado a determinados problemas de agéncia especificos: dissonancia entre objetivos da
organizacao e interesses do principal; assimetria de informacdes; distinta propensao ao risco; e

diferentes horizontes de planejamento.

O primeiro conjunto abordou a contribuigédo e os desafios da reducéo de litigios e do
RDCC para o alcance dos objetivos estratégicos de recuperacdo efetiva e racional do crédito
publico e de aprimoramento da gestdo da defesa do crédito, em atencdo aos interesses da Unido
e do FGTS. Um segundo conjunto de perguntas foi dedicado a situagéo atual dos registros de
informacdes relacionadas a reducdo de litigios e ao RDCC em sistemas corporativos

informatizados, e aos desafios para que a disponibilidade de tais informacdes seja ampliada.
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Além disso, os entrevistados foram questionados sobre a ponderacdo, no que se refere
especificamente a reducdo de litigios e ao RDCC, entre os riscos gerenciados pela PGFN e os
resultados que poderiam ser proporcionados a Unido e ao FGTS. Por fim, o quarto conjunto de
perguntas se referiu as perspectivas em relagédo a reducéo de litigios e ao RDCC, considerando

horizontes de tempo diversos.

As perguntas foram elaboradas considerando as referéncias da pesquisa discriminadas
em capitulos anteriores. De acordo com tais referéncias, os objetivos de efetividade e
racionalidade da recuperagdo do crédito publico e de gestdo da defesa do crédito, no
planejamento estratégico da PGFN, foram concebidos em conformidade com a misséo
estabelecida na Constituicdo Federal e na legislacédo de regéncia da PGFN no interesse da Uniéo
e do FGTS. De modo que, se a estratégia foi desenvolvida e especificada para fortalecer o
alinhamento com o alcance de tais objetivos, deve favorecer o foco com os resultados de

interesse dos principais e exercer influéncia nos problemas de agéncia.

Nesse sentido, uma primeira constatacdo importante proporcionada pelas entrevistas é
a percepcao a respeito do propdsito da especificacdo da estratégia, em relagdo aos objetivos de
recuperacdo de crédito e de gestdo de defesa, por meio das diretrizes de reducdo de litigios e do
RDCC. De acordo com o Entrevistado 01, o propdsito das diretrizes de reducdo de litigios e do

RDCC foi justamente a alavancagem de resultados do interesse do principal:

O propésito era esse, foram desenhadas para isso, tanto na parte de
cobranca, uma vez que vocé diminui significativamente o nimero de
processos que tem baixa recuperabilidade de maneira a deixar ativos somente
aqueles poucos processos de maior valor de recuperabilidade maior, é
razoavel que a ldgica diz como corolério vocé se tem ai uma possibilidade de
aumento de resultado na parte de cobranca.

Na parte da defesa, na parte da portaria 502 a l6gica também é a mesma, ela
tem o potencial, ela foi desenhada, a impressé@o que fica da nossa vivencia
cotidiana é de que ela tenha contribuido para melhorar os resultados da defesa,
uma vez que ela diminui o volume de processos que 0S recursos Sdo
desnecessarios, permite concentrar esfor¢cos naqueles onde vocé ainda tem
uma chance de ganho ao final do processo (grifo do entrevistador na
transcricao).

O conjunto de respostas dos entrevistados, em consonancia com 0s objetivos da
pesquisa, evidenciaram tanto os problemas de agéncia enfrentados pela PGFN em seu contexto

de atuagdo, como a influéncia efetiva do processo de desenvolvimento da estratégia em relacéo
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aos problemas de dissonancia com os interesses do principal, assimetria de informacdes,
propensao ao risco e horizontes de planejamento. Além disso, ainda que devam ser consideradas
as limitacdes reveladas pelos proprios entrevistados em relacdo a influéncia percebida, as
constatacOes resultantes da analise das entrevistas proporcionaram avaliacdo significativa a

respeito do problema de pesquisa.

5.3. Influéncia da Estratégia na Dissonancia entre Objetivos e Interesses

De acordo com as referéncias institucionais delimitadas pela metodologia da pesquisa,
a PGFN desenvolveu e especificou a estratégia organizacional no que se refere dois objetivos
estratégicos intrinsicamente associados aos interesses da Unido e do FGTS: “garantir a
efetividade e a racionalidade da recuperacédo do crédito publico” e “aprimorar a gestdo da defesa
do credito”. A estratégia foi especificada, nesses termos, por meio das diretrizes de redugéo de
litigios e do RDCC, formalizadas nas Portarias PGFN 396 (2016a) 502 (2016b).

O processo de desenvolvimento da estratégia, nos termos das diretrizes de reducéo de
litigios e do RDCC, estabeleceu que a atuagdo da PGFN em processos judiciais destinados a
recuperacdo ou a defesa de créditos publicos deve observar um conjunto de orientagdes e
procedimentos. De acordo com tais orientagdes, a PGFN pode arquivar execucdes fiscais'® ou
renunciar a defesa em determinados litigios, se o profissional responsavel pela representacéo
da Unido ou do FGTS perante o Poder Judiciario constatar auséncia de potencial de resultado
favoravel para a Unido ou para o FGTS. Além de observar todas as demais orientacdes e
procedimentos estabelecidos em atos normativos'! para tanto, o profissional responsavel deve
registrar a constatacdo em sistema informatizado da propria PGFN. E, mediante arquivamento
ou renuncia a defesa em quantidade significativa de processos judiciais, a PGFN poderia
concentrar o foco e aprimorar a efetividade de atuagdo em execucdes fiscais ou litigios nos

quais ha potencial de resultados para a Unido ou para o FGTS.

Portanto, em principio, as diretrizes de reducao e litigios e do RDDC resultariam em

menor foco & mera tramitagdo operacional de processos judiciais e maior atencdo a avaliacdo

10 processo judicial especifico, regido pela Lei 6.830/1980 (Brasil, 1980), por meio do qual a PGFN promove a
recuperacao de créditos da Unido e do FGTS.
11 Orienta¢des e procedimentos estabelecidos especialmente nas Portarias PGFN 396/2016 (Brasil, 2016a) e
502/2016 (Brasil, 2016b).
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de potencial de valor que a atuacdo da PGFN pode agregar em cada processo judicial & Unido
ou ao FGTS. Nao obstante, de acordo com referenciais teéricos (Martins, Junior & Enciso,
2018; Przeworski, 2003) e institucionais, a atuacdo da PGFN e suscetivel aos problemas de
agéncia, inclusive no que se refere a dissonancia entre objetivos da organizacdo publica e
interesses do principal. E as mudancas especificadas pelas diretrizes de reducdo de litigios e do
RDCC poderiam ser comprometidas, tanto pela manutencgéo do foco na tramitagéo operacional

dos processos judiciais como por outros reflexos dos problemas de agéncia.

Ocorre que as entrevistas promovidas para avaliagdo do problema de pesquisa
evidenciaram influéncia das diretrizes de reducdo de litigios e do RDCC no que se refere a uma
mudanca de paradigma de atuacdo da PGFN. As referidas diretrizes resultaram em alinhamento
do foco da recuperacdo e da defesa do credito com o interesse do principal em dispor de
resultados efetivos. De acordo com o Entrevistado 03, “havia um certo desvirtuamento do
objetivo do trabalho”, mas as diretrizes de redugdo de litigios e do RDCC orientaram
“racionalidade no processo de trabalho” e a PGFN “deixou de atuar em uma massa de processos

gigantesca que trazia baixa perspectiva de recuperacdo de crédito”.

Por ocasido das entrevistas, a mudanca de paradigma e o alinhamento com os resultados
do principal foram enfatizados em manifestacGes recorrentes. O Entrevistado 05 ilustrou que a
nova concepc¢ao seria “muito na linha de defender um cliente em juizo” e o “que importa hoje
ndo é mais sO 0 processo de trabalho”, “é entregar para o seu cliente o melhor resultado
possivel”. E ressaltou, ainda, o “alinhamento institucional da instituicdo com uma gestdo
voltada ao resultado”. Além disso, sobre as diretrizes, o Entrevistado 06 declarou que “muda

um paradigma”, “tirando do caminho um fluxo desnecessario de atuacao totalmente desfocada

no resultado”, “para poder conseguir fazer direcionamento de recurso para aquilo que realmente

é importante”.

E importante destacar que o contelido das entrevistas também proporcionou uma
descricdo do contexto anterior as diretrizes de reducdo de litigios e do RDCC. E é possivel
constatar a dissonancia entre a atuagéo anterior da PGFN descrita nas entrevistas e 0s interesses
efetivos da Unido e do FGTS. Conforme constou de resposta do Entrevistado 01, a respeito do

contexto anterior a reducéo de litigios, a PGFN dedicava “tempo e energia naqueles processos,
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naqueles recursos que ja tem I4, ja sdo, que a gente vai perder, ja é sabido na segunda instancia
que ao final do processo a gente vai perder a demanda”. E, sobre 0 RDCC, declarou:

antes da entrada em vigor do RDCC a gente tinha uma realidade de volume
de processos que inviabilizava uma atuacdo minimamente eficaz, em outras
palavras, um procurador da fazenda recebia (...) milhares de processos ao
longo do més e ele tinha que dar conta por conta do prazo processual e nesse
contexto tinha que fazer um trabalho que ndo era nenhum pouco aprofundado,
era um trabalho extremamente superficial de mandar o processo para frente.

Contudo, apo6s a instituicdo do novo paradigma institucional, as respostas evidenciam
alinhamento as diretrizes e orientagdes, em consonancia com as proposicdes de Hendry (2002)
sobre a especificacdo de objetivos. Sobre 0 RDCC, o Entrevistado 01 declarou que o RDCC
resultou em “arquivar muitos processos, muitos, um percentual gigantesco” e “permitiu entdo
que vocé pudesse dar uma atencdo adequada, uma maior atencdo aqueles processos que tinha
alguma garantia, algum bem passivel de venda para satisfacdo”. Por sua vez, o Entrevistado 03
assinalou ser “perceptivel o implemento na arrecadacdo quando vocé tem um foco mais
especifico em determinados devedores e em demandas em que haja efetivamente uma
perspectiva concreta de recuperagdo” E o Entrevistado 07 sustentou que a “reducdo do volume
faz com que nds possamos focar os trabalhos dos procuradores em atividades estratégias com

perspectiva de recuperacao”.

De acordo com os entrevistados, a especificacdo de objetivos promovida pelas diretrizes
de reducdo de litigios também resultou em alinhamento aos resultados que poderiam ser
proporcionados ao principal. Conforme respondeu o Entrevistado 01, ao “diminuir o volume de
processos em andamento”, a PGFN possibilitou “concentrar entdo o seu tempo, o seu esforco,
a sua energia em recursos naquelas matérias que ainda existe alguma possibilidade de éxito”.
O entrevistado 03 reforga o objetivo de “deixa de litigar, em prol dessa busca da eficiéncia”. E
0 Entrevistado 07 assinalou o zelo pela prevencdo de riscos nos quais a Unido ou o FGTS
poderiam incorrer, pois 0s novos objetivos implicaram em “reduzir substancialmente a carga
processual em processos, em matérias onde ja havia decisdes consolidadas, onde havia inclusive

0 risco de condenacdo da Unido em honorarios”.

Nesse contexto, inclusive, mesmo considerando a pertinéncia em relacao as proposicoes
de Hendry (2002), determinadas consideracdes dos entrevistados remetem as reflexdes da

Teoria de Stewardship, em consonancia com perspectivas de integragdo com a Teoria da
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Agéncia (Christopher, 2010), considerando as especificidades de organizagdes ndo lucrativas
(Van Puyvelde, Caers, Bois & Jegers, 2012), ou em atencdo as peculiaridades do setor
governamental (Schillemans, 2013). Nesse sentido, € interessante avaliar a importancia
conferida ao valor publico nas reflexdes do Entrevistado 03, que menciona as novas diretrizes
da PGFN como uma “visdo mais racional, mais equilibrada da defesa do interesse publico”, e
especialmente do Entrevistado 05:

é muito importante que qualquer 6rgdo publico tenha uma visdo muito
bem definida do seu resultado (...) o papel da Procuradoria tem sido
exercido de uma maneira muito importante nesse sentido, de a gente
compreender muito bem 0 nosso espaco, de a gente compreender o que
€ que preciso entregar (...) eu me refiro a entregar a populacéo, ao povo
do Brasil mesmo, a nossa sociedade, um produto que tenha um ganho
valorativo importante.

Além disso, algumas entrevistas evidenciaram ainda que aspectos motivacionais
associados a Teoria de Stewardship podem ser importantes. Alguns estudos enfatizam que os
mecanismos de alinhamento podem ser mais eficazes em consonancia com referéncias da
Teoria de Stewardship (Christopher, 2010, Martynov, 2013; Van Puyvelde et al., 2012). E
recente estudo de Farias (2019), a respeito da relevancia de fatores de motivacao intrinseca,
avaliou o contexto da propria PGFN. Portanto, as reflex6es dos Entrevistados 03 e 06 a respeito
da motivacdo dos profissionais da PGFN sdo pertinentes para a analise da influéncia da
estratégia na mitigacdo do problema de dissonancia com os interesses do principal. Para o
Entrevistado 06, as diretrizes de reducdo de litigios e do RDCC “permitem que se faca um
melhor trabalho, que o profissional possa se dedicar de uma maneira mais efetiva para aquilo
que é importante” e o “principal desafio € conseguir transmitir para um grupo cada vez maior
0 alcance dessas medidas e a importancia delas, para que todos fiqguem animados com a
continuidade desses propdsitos”.

Por sua vez, ao avaliar a mudanca de paradigma, o Entrevistado 03 ponderou que o
contexto anterior de atuacdo da PGFN envolvia “gasto de energia, de forca de trabalho, mas
também trazia um elemento psicoldgico negativo, porque o trabalho ele perdia totalmente o
foco, vocé trabalhava muito mais para diminuir volume de processos da sua mesa do que
efetivamente para alcangar o objetivo”. E que, com o advento das novas diretrizes estratégicas,

0 “acompanhamento desse trabalho ele vem a ser mais efetivo, o procurador ele enxerga melhor
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a sua atuacgdo e os resultados dessa atuagdo. Entdo, sob esse viés psicoldgico, isso traz muito

mais motivacgdo, traz muito mais estimulo para que o colega realize seu trabalho”.

N&o se pode olvidar ainda que as diretrizes de reducéo de litigios e do RDCC também
resultaram em um novo posicionamento institucional perante 6rgao do Poder Judiciario. Nesse
contexto, o referencial de governanga elaborado pelo TCU (2014) recomenda atencdo ao
conjunto de partes interessadas que devem ser consideradas por ocasido da concepc¢do da
estratégia das organizagdes publicas integrantes da Administracdo Publica Federal. A
orientacdo sinaliza alinhamento com a Teoria de Stakeholders (Freeman & McVea, 2005;
Freeman, Wicks & Parmar, 2004; Shankman, 1999), e especialmente com abordagens de
integracéo tedrica (Christopher, 2010; Van Puyvelde et al., 2012). De todo modo, as entrevistas
revelaram que o relacionamento institucional com 6rgaos do Poder Judiciario foi ponderado no

contexto de alinhamento estratégico de reducdo de litigios e do RDCC.,

O Entrevistado 03, a respeito, assinala que as diretrizes do RDCC envolveriam
“transferir grande parte do trabalho para esfera extrajudicial e tratar mais gerencialmente esses
processos que sdo arquivados e focar naquilo que realmente interessa no ambito judicial”. Para
o Entrevistado 04, “se verificou que é muito mais efetivo, muito mais barato a cobranga do que
a gente ajuizar esse mundo significativo de débito no Judiciario”. Por sua vez, o Entrevistado
06 enfatizou o “ganho institucional de se evitar ficar levando para o Judiciario, movimentando
toda a maquina publica em razéo de questdes que estdo totalmente superadas”. E o Entrevistado
05 registrou que “implementar estratégias num 6rgao como o nosso depende, demanda uma

serie de interlocucdes interinstitucionais”.

Portanto, a percepcdo dos profissionais envolvidos com o desempenho das
competéncias da PGFN contempla indicios significativos de que a estratégia da organizacdo,
especificada por meio das diretrizes de reducdo de litigios e do RDCC, promoveu maior
alinhamento institucional com os interesses da Uni&o e do FGTS. Contudo, os entrevistados
foram questionados a respeito dos desafios ainda presentes no que se refere a reducéo de litigios
e ao RDCC. E a avaliagdo dos entrevistados revelou a persisténcia de problemas potencialmente
relacionados ao descompasso entre objetivos da organizagéo e interesses dos principais.
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O Entrevistado 04 mencionou que, em relacdo aos “desafios, um é amadurecimento”,
pois ainda permanecem “alguns focos que sdo contra ao RDCC”, e “ainda ha pessoas que tem
uma dificuldade em adotar o RDCC”. Por sua vez, a respeito das novas diretrizes, o
Entrevistado 07 registrou que uma “concepcdo mais antiga de atuacdo tem muita dificuldade
em aplicar de forma integral esses institutos”. O Entrevistado 06 destacou a “questdo da cultura
organizacional” e que *“existe toda uma cultura de que vale a pena avangar numa execugéao fiscal
mesmo que (...) a possibilidade de recuperacdo seja minima ou discutir uma questdo judicial

que ja esta totalmente superada nos tribunais”. E o Entrevistado 03 ilustra que:

ainda ha (...) resisténcia de alguns colegas em deixar de atuar em determinadas
demandas (...). H& ainda culturalmente uma certa resisténcia de alguns colegas
a promoverem arquivamentos em relacdo a determinadas demandas por
considerarem que haveria (...) alguma inacdo do procurador em determinados
casos, que poderia eventualmente trazer a responsabilidade ou mesmo a
preocupacdo com a recuperacao (...).

De todo modo, ainda sobre os desafios para a evolucdo das diretrizes de reducédo de
litigios e do RDCC, determinados entrevistados manifestaram percepg¢des alinhadas com a
importancia da convergéncia com os resultados de interesse do principal. Ndo obstante,
acrescentaram que a evolucdo da estratégia — que favoreceria o alinhamento com o principal —
demanda disseminacdo e consolidacdo de concepg¢des sobre misséo e visdo da organizacdo. O
Entrevistado 03 ponderou, sobre a “resisténcia cultural que ainda existe, ela vem diminuindo
com o passar do tempo”. Ressalvou ainda que a “questao cultural do litigio, desde as faculdades
ai a gente é formado para litigar”. Mas enfatizou que a estratégia “traz uma ruptura para essa
cultura, e ai a ideia passa a ser realmente a ideia da economicidade, a ideia da eficiéncia, a ideia
com resultado”. Além disso, o Entrevistado 05 avaliou perspectivas de influéncia da estratégia

organizacional:

gue todos compreendam qual é a visdo de futuro da procuradoria, para que
todos compreendam o que se pretende do 6rgédo e, portanto, mantenham o
alinhamento estratégico. (...) vai compreender s6 depois de algum tempo e
depois de um grande esforco, depois de uma grande rodada de discurso por
parte daqueles que idealizaram no convencimento de aquilo é o melhor, de
aquilo esta voltado a visdo (...)

s0 depois 1 ano é que uma boa parte das unidades compreenderam exatamente
a estratégia e estdo seguindo, portanto, as orientacdes adicionais e estdo
mantendo entdo uma adequagdo com a visdo de futuro da procuradoria (...) me
parece ser 0 planejamento de uma estratégia sé a ponta do iceberg quando a
gente se predispde a fazé-la, depois vem todo o topo do gelo que é colocar a
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estratégia no ar, com uma dimenséo tdo desafiadora quanto é a de idealizar a
estratégia.

De acordo com tais percepcfes, 0 mecanismo de lideranga previsto no referencial de
governanga do TCU (2014) seria de fundamental importancia. A dificuldade de pleno
alinhamento dos objetivos da organizacdo com os interesses do principal — ndo obstante todo o
avanco proporcionado nesse sentido pela especificacdo da estratégia — foi reconhecida pelos
entrevistados. Mas, para a superacao do desafio, a percepc¢édo dos entrevistados € no sentido de
que a organizacdo demanda envolvimento da lideranca e maior convergéncia de concepcoes

sobre o valor publico que deve ser proporcionado pela PGFN.

Portanto, o posicionamento pode ser identificado tanto com os preceitos das Teorias de
Stakeholders (Freeman et al., 2004; Shankman, 1999) e de Stewardship (Schillemans, 2013),
como também de estudos que integram diversas perspectivas tedricas (Christopher, 2010; Van
Puyvelde et al., 2021). E pode ser identificada ainda com a abordagem de Hendry (2002) sobre
a importancia da especificacdo de objetivos de interesse do principal e da orientacdo necessaria

para o alcance de tais objetivos € pertinente.

5.4. Influéncia da Estratégia na Assimetria de Informacdes

As diretrizes de reducdo e litigios e do RDCC, especificadas para favorecer o
alinhamento da estratégia da PGFN para recuperacdo e defesa de créditos publicos com os
interesses dos titulares de tais créditos — a Unido e o FGTS - foi associada a determinagéo de
que os profissionais da PGFN providenciassem registros de informacgdes sobre a observancia
das diretrizes e a execucdo da estratégia. A estratégia da organizacdo, nesse sentido, foi
especificada para prover informac6es de interesse dos principais a respeito do desempenho da
reducdo de litigios e do RDCC, seja considerando a relacdo com a Unido e o FGTS, ou mesmo
no que se refere ao contexto de agéncia intraorganizacional. N&o obstante, um dos pressupostos
mais essenciais da Teoria da Agéncia € a constante assimetria de informaces nas relagdes entre
principal e agente (Eisenhardt, 1989; Fama & Jensen, 2008; Panda & Leepsa, 2017).

Portanto, em consonancia com a metodologia de pesquisa adotada, as entrevistas
também contemplaram perguntas sobre o registro e a disponibilidade de informacdes

decorrentes das diretrizes de reducdo de litigios e do RDCC, assim como sobre os desafios para
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que tais informagdes sejam providas aos interessados. Nesse contexto, tal como sinalizam os
diversos referencias tedricos (Ross, 1973; Dixit, 2002; Attila, 2012), o conteido das entrevistas

evidenciou a percepcdo de persisténcia do problema de assimetria de informacdes.

De acordo com o Entrevistado 01, a respeito dos registros de informagdes sobre o RDCC
e a reducdo de litigios, “ndo deve estar 100%, se a gente pudesse num cendrio ideal analisar
todos os registros que deverdo ser feitos, a gente vai ver que deve ter lacuna”. O Entrevistado
02 ressaltou que o “grande problema de dados hoje diz respeito a subnotificacdo desses dados,
e que “temos muitas dificuldades, por exemplo, em mapear a taxa de sucesso das estratégias,
justamente porque a gente ndo tem algumas ferramentas que possam medir”. E o Entrevistado
06 ponderou, sobre os registros das informagdes: “ndo imagino que sejam realizadas em todas

as unidades, porque néo existe assim um processo de trabalho téo claro”.

Por outro lado, foi relatada a percepg¢éo de evolugdo positiva no cenario de conformidade
da organizacdo com o registro e a disponibilidade das informacgdes. De modo que, apesar dos
indicios de persisténcia do problema de agéncia de assimetria de informacoes, a influéncia da
estratégia na mitigacdo do problema também foi inferida. Sobre a percepgdo de evolugéo, o
Entrevistado 01 reflete que “no comeco era bem, eu tenho a impresséo que era bem deficitario
esse registro, depois as unidades da PGFN foram aprendendo a fazer, foram melhorando”. O
Entrevistado 03 menciona que a PGFN “faz esse monitoramento no tempo” e que
“gradativamente a gente vem melhorando esse controle gerencial” do registro de informacdes.
O Entrevistado 05 ressalta que “evoluimos bastante. A gente hoje tem informacdes (...) para
poder tracar o proximo passo da estratégia”. E o Entrevistado 07 destaca o papel da lideranca

organizacional (Brasil, 2014), na medida em que “tem se procurado estimular essa anotacao”.

E possivel inferir, de acordo com os relatos dos entrevistados, que a evolugdo de cenario
decorre diretamente de reflexos da estratégia associados as perspectivas de monitoramento e
controle, em consonancia com estudos que preconizam mecanismos de governanca para mitigar
problemas de agéncia (Panda & Leepsa, Martins, Junior & Enciso, 2018). O Entrevistado 04
assinala que os “dados disponiveis hoje possibilitam essa visdo tanto internamente, para
revisitar alguns pontos da estratégia, até pelos 6rgdos de controle”. O Entrevistado 03 ressalva
que, “por mais que ndo tenha informacdo completa, a gente tem um forte indicador do

cumprimento da estratégia” e que “eu ndo diria que é suficiente, mas diria que, junto com outros
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fatores a serem levados em consideracdo, permite uma analise bem consistente”. Por sua vez,
o Entrevistado 01 entende que o posicionamento da lideranca é relevante, e que a conformidade
“esta melhorando por forca da cobranca institucional para que esses registros sejam feitos”. E,
na mesma linha de influéncia do controle, estimulado pela especificacdo da estratégia, o
Entrevistado 07 pondera que atualmente “sente essa necessidade de justificar porque é que agiu,

ou porque néo agiu daquela forma”.

Mas também foi enfatizado o desafio de mudanca de cultura institucional, que comporta
inferéncias alinhadas com preceitos da Teoria de Stakeholders, sobre a multiplicidade de partes
interessadas que devem ser consideradas, e da Teoria de Stewardship, a respeito de
convergéncia de valores e de motivacao intrinseca. A abordagem dos entrevistados, nesse
sentido, evidencia novamente uma perspectiva de complementaridade entre diversas

referéncias tedricas concorrentes adotadas na pesquisa.

O dilema foi invocado pelo Entrevistado 02, que mencionou “a questdo da mudanca de
cultura, muito arraigada no processo de trabalho”. Foi registrado ainda pelo Entrevistado 06, a
respeito do “desafio cultural”, e de que “assimilar essa ideia € uma questdo bastante complexa”.
Também foi mencionado tanto pelo Entrevistado 07, que fez referéncia a “cultura institucional”
e ao “fortalecimento dessa cultura”, como pelo Entrevistado 03, que percebe a PGFN
“evoluindo nessa cultura de alimentacdo de informac6es nos sistemas”. Para o Entrevistado 04,
a “grande resisténcia que os procuradores tém de acessar sistemas, isso ai € um grande desafio”,
que “passa por aquela conscientizagdo que eu falei antes de incutir na cabeca das pessoas”. E,
de acordo com o Entrevistado 01, “muitos procuradores entendem que ndo é atribuicdo deles

fazer esse registro”.

Além disso, as consideracfes dos entrevistados também remetem & necessidade de
clareza a respeito da especificacdo dos objetivos e de maior compreensao sobre determinadas
concepcdes. Ainda que tais consideracbes estejam relacionadas a cultura identificada na
organizacdo, e possam ser associadas as Teorias de Stakeholders e de Stewardship, a
perspectiva de necessidade de compreensédo sobre a importancia dos registros converge com o
entendimento de Hendry (2002) sobre especificagdo de objetivos e desenvolvimento de

competéncias para favorecer a compreenséo.
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Nesse sentido, o Entrevistado 01 enfatiza que “a cultura institucional era de néo
registros” e os profissionais da organizagdo “ndo tinham a cultura da importancia e da
obrigatoriedade até desses registros”. Por sua vez, o Entrevistado 04 alerta que “é muito
importante para tomar de alguma acao la na frente, a estratégia por parte da procuradoria, (...)
a conscientizacdo dos procuradores de registrar”. O Entrevistado 05 pondera que “precisa
evoluir agora também, por exemplo, para indice de sucesso”. E, de acordo com o Entrevistado
06:

ndo olha o sistema muitas vezes como um aliado, mas sim como obstaculo
gue ele esta perdendo tempo com aquele obstaculo que ele poderia estar
dedicado para a atividade fim. (...) talvez falte também essa localizacdo do
procurador em relacdo a qual é o papel dele, o que é que a procuradoria espera
dele realmente em relacdo aos sistemas? E se espera, por que espera e por que
é que é importante? (...) perspectiva da lideranca, da conscientizacéo e talvez
até da mudanga da cultura, se esse for o proposito, talvez ndo esteja assim tdo
claro.

Por outro lado, os entrevistados também evidenciaram uma controvérsia a respeito de
estruturas demandadas pela organizacdo para viabilizar a mitigacdo do problema de
informacdes, que pode ser relacionada aos custos de agéncia (Panda & Leepsa, 2017). A
Controversia envolve a constatacdo de necessidade estruturais cujos custos devem ser
suportados, em Ultima instancia, pelo principal. De acordo com o Entrevistado 01, “ndo tem um
apoio administrativo treinado em quantidade suficiente entdo para auxiliar nesses registros, ja
gue os procuradores da fazenda ndo conseguem fazer ou tem essa cultura de ndo fazer”. Para o
Entrevistado 03, o “empecilho que a gente tem para ter uma fidelidade maior em relacao a essas
informac0es, caréncia de recursos humanos e ainda a necessidade de reforcar essa cultura da
equipe de procuradores”. E, tanto para o Entrevistado 04 como para o Entrevistado 06, o
problema de informagdes poderia ser mitigado por investimentos em tecnologia:

a questdo da tecnologia, desenvolver meios tecnoldgicos para que guanto
menos intervengdo humana nesses fluxos de trabalho melhor (...) seria muito
importante o incremento financeiro na é&rea de tecnologia para que essa
necessidade de alguém alimentar esses sistemas seja desnecessaria. (...) meios
para que a tecnologia substitua a necessidade da intervencdo humana (...) falta
de uma estrutura condizente de pessoas de atividade meio, e tecnologia a
disposicéo dessas ferramentas da reducdo de litigiosidade.

desafio seria a gente conseguir desenvolver mecanismos automaticos ou um
pouco mais automatizados para que haja essa repercussao nos nossos sistemas,
(...) tem aquele aspecto que realmente alimentar sistema pode ser substituido
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por tecnologias que se comunicam, comunicagéo entre sistemas. Entdo néo se
sabe muito bem se esse indicativo (...) estad relacionado a melhorar a nossa
estratégia ou se é simplesmente para suprir uma deficiéncia ou tecnolégica.

Por fim, no que se refere a influéncia da reducéo de litigios e do RDCC na mitigacao do
problema de assimetria de informacdes, os entrevistados refletiram ainda sobre a perspectiva
de monitoramento de registros da execucdo da estratégia e de observancia das diretrizes. Ndo
se pode olvidar que a relevancia dos mecanismos de monitoramento e controle é enfatizada pelo
referencial de governanca do TCU (2014). A CGAU evidenciou uma representatividade
significativa de problemas de deficiéncia de registro de informacdes. E, nesses termos, tanto o

Entrevistado 01 como o Entrevistado 02 ponderaram que:

ndo tem uma auditoria ordinaria constante, eu ndo percebo, ndo tenho
consciéncia de que a gente tenha uma auditoria, uma correi¢do constante da
existéncia, da validade, da completude desses registros. Talvez se a gente
fizesse, se a propria PGFN fizesse um monitoramento melhor de como estar o
caminhar desses registros, ela pudesse detectar eventuais lacunas para poder
cobrar, poder reiterar, poder melhorar esses registros.

ainda ndo tem indicativos assim para afirmar com certeza que fortaleceram. A
gente pode perceber assim que melhorou muito o processo de trabalho, que
sdo ferramentas que estdo no processo de implementacdo, mas que vocé ja
pode ver bons frutos, mas ainda a gente ndo tem como mensura-lo

Diante do conjunto de constatacbes proporcionadas pelas entrevistas, foi possivel
identificar influéncia da estratégia da PGFN em relacdo ao problema de assimetria de
informagdes. Contudo, as constatacbes do orgdo de controle avaliadas anteriormente
evidenciaram recorréncia de recomendacbes ou sugestdes a respeito de deficiéncias de
informacdes. Além disso, as entrevistas foram permeadas de ressalvas sobre restricdes
culturais, incertezas a respeito de proposito e relevancia dos registros, e divergéncias sobre o
custeio de recursos estruturais. Nesse contexto, de acordo com percepg¢des dos entrevistados, a
mitigacdo do problema de assimetria de informacdes demandaria a conjugacdo de abordagens
motivacionais e de controle, que pode ser associada as perspectivas de integracdo de diversas

concepgdes tedricas.
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5.5. Influéncia da Estratégia na Propenséo ao Risco

A estratégia da PGFN, no que se a efetividade da recuperacéo e a gestdo da defesa dos
créditos da Unido e do FGTS, foi especificada nos termos das diretrizes de reducéo de litigios
e do RDCC. As diretrizes estabelecem que a PGFN, em vez de promover irrestritamente atos
de tramitacdo operacional de processos judiciais de interesse da Unido ou do FGTS, deve
avaliar previamente o potencial de valor que o prosseguimento dos processos judiciais pode
agregar. Nesse contexto, propor¢do muito significativa dos processos judiciais deve ser
arquivada ou demanda rendncia ao litigio, mediante registro expresso de que a PGFN observou
as diretrizes de reducdo de litigios ou do RDCC e verificou auséncia de interesse da Uni&o ou
do FGTS. Por sua vez, os processos judiciais com efetivo potencial de valor para Unido e FGTS
serdo beneficiados pela atuagdo com maior foco no resultado e maior dedicagéo ao alcance de

éxito.

Portanto, as diretrizes estratégicas avaliadas instituiram um novo paradigma de atuacédo
e de responsabilidades para a PGFN, com o proposito de que os interesses da Unido e do FGTS
sejam beneficiados por melhores resultados, em decorréncia dos ganhos de racionalidade e de
efetividade que a estratégia deve proporcionar. Para tanto, ndo se pode olvidar que a PGFN
deve gerenciar determinados riscos, seja no que se refere a adequada identificacdo do potencial
de valor e de interesse nos processos judiciais, como em relagdo ao registro de informacGes
necessarias ao monitoramento do desempenho da estratégia, e também no que concerne ao
comprometimento com os resultados de interesse da Uni&o e do FGTS. De modo que, de acordo
com as referéncia tedricas a respeito do problema de distinta propensdo ao risco nas relaces
de agéncia (Shaikh & Peters, 2018; Panda & Leepsa, 2017, Oliveira & Filho, 2017), e
considerando as competéncias da PGFN para atuar como agente da Unido e do FGTS, €
pertinente avaliar a influéncia da estratégia especificada para a mitigacdo da eventual aversao
ao risco do agente.

As entrevistas demonstraram, preliminarmente, a percepc¢édo de que as novas diretrizes
demandam atuagdo mais complexa e de maior responsabilidade. O Entrevistado 02 ponderou
sobre o “grande volume que poluia a visdo mais focada nos resultados”, a possibilidade atual
de “que vocé priorize e que Vocé enxergue teses relevantes e que merecem focos em resultados”.

E finaliza que *“isso pode trazer a percepcao que o trabalho se tornou mais complexo”. Por sua

61



vez, 0 Entrevistado 03 esclarece sobre a preocupacdo de “alguma inagcdo do procurador em
determinados casos, que poderia eventualmente trazer a responsabilidade ou mesmo a
preocupacdo com a recuperacdo”. E faz referéncia ao “incremento maior no tocante a
complexidade das matérias e tanto no ambito da defesa como no &mbito da cobranca”, pois “séo
situacBes que exigem um trabalho mais depurado”. Além disso, o Entrevistado 04 aborda a
necessidade de “alteracdo de foco”, e de assimilar a “mudanca de perfil, que hoje a excecéo €
recorrer”, diante da percepcdo de que ainda resiste em parte a concep¢do de que “é melhor
recorrer do que justificar, sem perceber que o fato de recorrer hoje pode repercutir numa

recomendac&o por parte dos érgdos de controle e correcionais”.

Por outro lado, nas respostas as perguntas sobre riscos, determinados entrevistados
estabeleceram uma ponderacédo sobre a importancia de proporcionar os resultados de interesse
do principal. O Entrevistado 07 ressalvou que “complexidade existia antes, o fato é que agora
o foco é a atuacdo em processos com maior complexidade” e que 0 novo contexto viabiliza “a
atuacdo da Fazenda Nacional naquilo que de fato vai trazer um resultado para a Unido”. E, de

acordo com o Entrevistado 04:

acho que passa naquilo de risco. Eu acho que aquilo que a gente ja fez uma
analise que ha grandes chances ou no STJ!?, STF® ja sinalizaram que a
Procuradoria ndo teria éxito nas demandas, essas pessoas, esses procuradores
gue estavam destacados para atuar nesses feitos podem ser alocados em outros
projetos, em acOes estratégicas. (...) vai ter que eleger e € aquilo que d& mais
resultado. E sdo as agdes estratégias, eleger os temas mais relevantes em
discussdo que a Fazenda Nacional atua, para que eventual perda seja a menor
possivel.

Além disso, a maior parte das manifestacbes dos entrevistados evidenciou uma
percepcao de que os riscos devem ser adequadamente gerenciados, para viabilizar o alcance dos
resultados de interesse da Unido e do FGTS. Segundo o Entrevistado 02, a efetividade da
atuacdo da PGFN foi favorecida “por ela ter assumido esse risco de priorizar as teses e créditos
recuperaveis”. O Entrevistado 06 enfatiza que a estratégia “foca naquilo que é recuperavel e
naquilo que é importante, sem deixar de adotar medidas de anteparo para toda a cadeia de
crédito publico”, e que envolve “gestdo dos proprios recursos para poder direcionar para o que

é relevante, fazendo gestdo de risco”. O Entrevistado 04 entende que “qualquer tomada de

12 Superior Tribunal de Justica.
13 Supremo Tribunal Federal.
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decisdo por parte da PGFN a gente vai ter que considerar a margem de risco”. Por fim, os
Entrevistados 03 e 05 ressaltam que 0s riscos sdo inevitaveis, mas que o potencial de resultados

deve ser valorizado:

consegue se ocupar com demandas que valem mais a pena efetivamente, que
trazem melhores resultados para a defesa (...) a despeito dos riscos inerentes
as estratégias (...) naquilo que a gente emprega a nossa forca de trabalho, o
resultado ele é potencializado, e acaba minimizando ou deixando num
segundo plano os riscos decorrentes da aplicacéo de estratégia.

a complexidade ela aumentou sim (...) aumentou a complexidade eu acho, e
aumentou numa linha positiva. Por qué? Porque a gente passou a ser orientado
por resultado e ndo sé para o processo de trabalho. Veja, ndo adianta eu
estabilizar um processo como sendo um independente de ele ter sido Gtil ou
ndo ter sido Util, se eu fizer isso eu mato o 6rgéo (...) E isso que eu acho que a
gente tem que fazer, é isso que eu acho que a corregedoria precisa fazer e tem
feito (...) vai olhar a qualidade de trabalho, a complexidade vai aumentar. N&o
tem jeito.

Portanto, as entrevistas evidenciaram influéncia efetiva da especificacdo da estratégia
na mitigacdo do problema de distinta propensdo ao risco. Os entrevistados sinalizaram
disposicdo da organizacdo para assumir maior responsabilidade no que se refere ao
gerenciamento de riscos, visando a favorecer o potencial de resultados de interesse da Uniéo e
do FGTS. A percepcdo pode ser associada ao posicionamento de Hendry (2002) sobre a
importancia de especificacdo dos objetivos de interesse do principal e de desenvolvimento de
competéncias para que tais objetivos possam ser assimilados e alcangados. Além disso, as
percepcOes dos entrevistados contemplam uma valorizagdo significativa do alinhamento da
organizacdo com os interesses do principal, em consonancia com preceitos da Teoria de
Stewardship (Martynov, 2009; Samson, Foley & Gan, 2018).

5.6. Influéncia da Estratégia no Horizonte de Planejamento

Assim como no problema de distinta propensdo ao risco, as referéncias tedricas da
pesquisa registram diferencas de horizonte de planejamento entre agente e principal (Dikolli,
2001; Santos, 2015). De acordo com tais referéncias, os interesses do principal podem
demandar iniciativas com perspectivas de resultados de longo prazo, enquanto o agente
direciona a atuacdo para objetivos mais imediatos sem convergéncia com os interesses de longo

prazo. Na estratégia especificada pela PGFN, a mudanca de paradigma é imediata, mas com
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foco em resultados futuros e sustentaveis, visando ao alinhamento com os interesses da Unido
e do FGTS. Néo obstante, de acordo com as referéncias da Teoria da Agéncia, o problema de
diferentes horizontes de planejamento poderia desviar o foco da PGFN para desafios mais

imediatos e comprometer o desenvolvimento da estratégia.

Por ocasido das entrevistas, um dos entrevistados manifestou percepcao de exaurimento
da influéncia da estratégia, considerando que 0s respectivos processos de trabalho ja estariam
estabelecidos. Segundo o entrevistado 01, a PGFN “j& conseguiu extrair os beneficios que essas
duas estratégias poderiam propiciar, no sentido de diminuir volume de processo para vocé poder
ter uma atuagcdo de melhor qualidade naqueles que ainda tramitam”. E o Entrevistado 04
manifestou preocupacdo com a sustentabilidade da estratégia, considerando que “vai ser um
grande desafio passar para os colegas que agora a fase é de ser proativo e esse € um grande
problema”, na medida em que “tem que chamar mais a responsabilidade, eles sdo representantes
da Unido e eles tem que verificar o que é que é melhor para a Unido”, de modo que “o grande

desafio € a mudanca de postura”.

Contudo, outros entrevistados manifestaram a atencdo da PGFN a importancia de
consolidar e conferir sustentabilidade ao novo paradigma estratégico especificado. O
Entrevistado 02 refletiu que “o RDCC ainda ndo esta completamente firmado na cultura
institucional assim no processo de trabalho, institucionalmente, ele esta ali exposto, so que ele
ainda ndo permeou todo o processo de trabalho”. O Entrevistado 05 ponderou que seria 0
“momento de consolidagdo da estratégia”, de “ndo permitir com que os colegas trabalhem com
processos de trabalhos inuteis”. O Entrevistado 06 enfatizou que o “desafio é cultural e talvez
a gente pudesse incluir ai um desafio relacionado as liderangas, a comunicacgéo das liderancas
a respeito do que representa exatamente esse regime e essa questao das dispensas”. Por sua vez,

o0 Entrevistado 03 ressaltou a imprescindibilidade da avalia¢do da estratégia:

preservar esse modelo, e consolidar esses resultados, eu acho que a gente esta
na fase de execucéo e vai ter que, a despeito de monitorar rotineiramente essas
atividades, a gente ao final vai ter que fazer uma avaliagdo sobre os resultados
alcancados, os riscos que foram assumidos colocar na balanga qual o saldo
desse trabalho. (...) modelo que vai ser, tem sido objeto de aferi¢do por 6rgéos
de controle e tudo mais, entdo tudo isso tem que estar no radar para que a gente
efetivamente consolide essa forma de trabalho como algo proveitoso e
positivo.
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Por fim, o Entrevistado 02 acrescentou ainda projecOes de iniciativas futuras
relacionadas a estratégia da PGFN, no que se refere especificamente a reducdo de litigios, ao
mencionar que “quando se fala em negdcio juridico processual, quando se fala em transacéo

tributaria”, “vocé também esta focando na reducdo de litigio”, em “formas de resolver as

demandas que ndo sdo através do meio judicial”.

Nesse contexto, é possivel inferir que a estratégia especificada pela PGFN, voltada aos
resultados de interesse da Unido e do FGTS, influenciou alinhamento entre os objetivos do
agente e os interesses do principal, inclusive no que se refere ao horizonte de tempo projetado
para tanto. O alinhamento reflete as concepc¢des de Hendry (2002) sobre a influéncia da
especificacdo de objetivos de interesse do principal. Além disso, a proposi¢éo de Hendry (2002)
a respeito do desenvolvimento de competéncias para a compreensao e o alcance dos objetivos
também foi observada em manifestacfes dos entrevistados em relagdo as a¢cdes necessarias para
a consolidacdo da estratégia da PGFN. E ndo se pode olvidar que a disposi¢do de alinhamento
da organizagdo com os interesses do principal pode ser associada aos estudos de integracao das
Teorias da Agéncia, de Stakeholders e de Stewardship (Christopher, 2010; Van Puyvelde et al.,
2012). De todo modo, por ocasido das entrevistas, ndo foram identificadas evidéncias de
prejuizo a estratégia especificada pela PGFN, visando ao alinhamento com os interesses da
Unido e do FGTS, em decorréncia de problemas de agéncia de diferentes horizontes de

planejamento.

6. CONSIDERACOES FINAIS

As relacOes de agéncia podem ser verificadas sempre que, por delegacdo, uma das partes
da relacdo — o principal — for titular do interesse para o qual a relacéo foi estabelecida, e a outra
parte — 0 agente — for responsavel por decisGes e a¢des para o alcance do interesse do principal.
E a relacdo entre o principal e o agente, por aspectos relacionados a motivacdo do agente, a
complexidade dos interesses do principal ou as incertezas sobre as acdes adequadas, resulta
constantemente em problemas de agéncia, em custos para ambas as partes envolvidas e em

mecanismos de incentivo ou monitoramento.

De acordo com diversas referéncias teoricas, os problemas de agéncia podem

corresponder a dissonancia entre os objetivos do agente e os interesses do principal, em
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assimetria de informacgdes, em distinta propensdo ao risco e em diferentes horizontes de
planejamento. Por sua vez, 0s mecanismos de incentivo e monitoramento estdo relacionados a
governanca das organizacoes envolvidas em relacGes entre principal e agente, para a mitigagédo
dos problemas de agéncia. E, em conformidade com o contexto de governanca estabelecido no

ambito da relacdo de agéncia, as organizagdes desenvolvem suas estratégias institucionais.

Nesse contexto, a presente pesquisa foi dedicada a compreensdo da influéncia que a
estratégia de uma organizacdo publica, desenvolvida com o proposito de favorecer o
alinhamento aos interesses do principal, exerce para a mitigacdo dos problemas de agéncia.
Para tanto, considerando tanto o problema proposto como 0s objetivos necessarios ao
desenvolvimento da pesquisa, foram devidamente delimitados o contexto da relacdo de agéncia
e os referenciais institucionais de governanga aos quais a organizagao publica estava submetida.
E foram identificadas diretrizes institucionais que atribuiram & organizacdo publica a
responsabilidade de estabelecer uma estratégia organizacional, visando ao alinhamento com 0s

interesses da Unido e da sociedade.

Além disso, a estratégia organizacional foi identificada em conformidade com as
normas nas quais foram determinados os interesses do principal para os quais a organizacao foi
constituida, com o planejamento estratégico por meio do qual a organizacdo publica se
comprometeu com determinados objetivos de interesse do principal, e com atos normativos
editados pela propria organizagéo para especificar o alinhamento da estratégia com os objetivos
do planejamento estratégico e com os interesses do principal. E, para a analise da influéncia da
estratégia em relacéo aos problemas de agéncia, foram analisados dados empiricos de relatorios
do orgdo de controle responsavel pelo monitoramento do alinhamento estratégico da
organizacao e de entrevistas de gestores e outros profissionais da propria organizacao, a respeito
de percepces sobre a efetividade da estratégia para o alcance dos objetivos do planejamento
estratégico de interesse do principal.

Os resultados da pesquisa, em consonancia com hipdteses cogitadas previamente, e
considerado os dados empiricos analisados, evidenciaram os problemas de agéncia na
organizacdo publica considerada na pesquisa, tal como descritos nas referéncias teoricas
(Wiseman, Cuevas-Rodriguez & Gomez-Mejia, 2012). Por outro lado, foram constatadas

evidéncias de que a estratégia exerceu influéncia em relacdo a mitigacdo dos problemas de
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agéncia, especialmente no que se refere ao alinhamento entre os objetivos aos quais a

organizacéo efetivamente dedica seu desempenho e os interesses do principal. N&o obstante, a

pesquisa resultou ainda na compreensdo de determinadas limitacdes da influéncia da estratégia

organizacional para a mitigacao dos problemas de agéncia:

Dissonancia entre objetivos e interesses

Objeto da analise

Constatag0es

Relatdrios de 6rgéo de controle

Foi identificada, em determinados casos, a persisténcia de
atuacdo em desconformidade com as diretrizes estratégicas
da organizacdo. Por outro lado, a clareza de objetivos
proporcionada pelo processo estratégico promoveu
direcionamento do 6rgdo de controle, que enfatizou a
necessidade de alinhamento de unidades organizacionais

aos objetivos estratégicos de interesses da sociedade.

Entrevista dos profissionais

Foi constatada a percepcéo de atuacao anterior dissociada
de qualquer avaliacdo de efetividade e o desafio de
superacéo de cultura institucional excessivamente pautada
por procedimentos operacionais internos. Contudo, 0
processo estratégico proporcionou clareza de objetivos e
orientacdo para o alcance efetivo de resultados. Nesse
sentido, foi percebida a valorizacdo de interesses da

sociedade.

Assimetria de informac6es

Objeto da analise

Constatacoes

Relatdrios de 6rgéo de controle

Foram identificadas deficiéncias de registros de
informacbes em sistemas informatizados desenvolvidos
para monitoramento do desempenho e para subsidiar os
processos decisérios da organizacdo. Ndo obstante, o
orgdo de controle enfatizou a relevancia de conformidade
com processos de registro de dados, em consonancia com

as diretrizes estratégicas da organizacéo.

Entrevista dos profissionais

Foi constatada a percepcéo de deficiéncias de informagdes

e o desafio de mudanca da cultura organizacional no que
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se refere ao registro de dados. Entretanto, foram
destacados os avancos de conformidade entre o processo
estratégico e a valorizagcdo do registro de dados pelas

liderancas da organizacao e por 6rgéos de controle.

Distinta propensao ao risco

Objeto da analise Constatacoes

Entrevista dos profissionais Foi constatada a percepcgdo de que o processo estratégico
repercutiu em maior complexidade de atuagdo, em
decorréncia da reorientagdo da organizacdo para a
priorizacdo do alcance de resultados. Ndo obstante, o
processo estratégico estimulou a ponderacdo entre a
valorizagdo de resultados de interesse da sociedade e o
reconhecimento de que o gerenciamento de riscos seria

inerente as responsabilidades do agente.

Diferentes horizontes de planejamento

Objeto da analise ConstatacOes

Entrevista dos profissionais Foi constatada a percepcdo de risco de foco restrito aos
procedimentos operacionais internos e de exaurimento
precoce do processo estratégico. Mas foi possivel perceber
a atencdo a sustentabilidade do processo estratégico,
visando a consolidacdo das diretrizes estratégicas
especificadas e a evolugdo do foco nos interesses da

sociedade.

O descompasso entre os objetivos aos quais o agente dedicou seu desempenho e 0s
interesses do principal foi evidenciado pelos relatos de que, em momento anterior a
especificacdo da estratégia avaliada, o foco da atuacdo era excessivamente concentrado em
providéncias operacionais dissociadas de qualquer avaliacdo ou de efetividade no que se refere
aos resultados de interesse do principal. Também foi possivel constatar, tanto nos relatérios do
orgdo de controle como nos relatos das entrevistas sobre o contexto anterior a especificacdo da
estratégia, a percepcdo de caréncia de registros de dados para a avaliacdo do alinhamento da
organizacao a estratégia de interesse do principal, que caracteriza o problema de assimetria de

informacdes. Além disso, foram relatadas dificuldades associadas a cultura institucional para
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que as mudancas decorrentes da especificacdo da estratégia fossem plenamente assimiladas pela
organizacdo, que podem ser compreendidas em consonancia com as referéncias teoricas de

problemas de aversdo ao risco e de horizonte de planejamento mais imediato.

Por outro lado, os relatos das entrevistas evidenciaram que o processo estratégico da
organizacao publica influenciou uma mudanca de paradigma, mediante direcionamento do foco
de atuacdo para a avaliagdo e a selecdo de acOes operacionais que efetivamente proporcionem
resultados de interesse do principal. Foi muito enfatizada nas entrevistas, inclusive, a
preocupacao com o valor publico de interesse do principal para o qual a organizagao deve atuar,
que foi motivada pelo processo estratégico. Também foi relatada a atencéo da organizacao aos
reflexos do novo paradigma de atuacdo em relacdo as outras organizagdes publicas com

potencial interesse nos efeitos induzidos pela estratégia.

De acordo com as constatagdes da pesquisa, o problema de assimetria de informacdes
também foi influenciado pelo processo estratégico da organizagdo. Preliminarmente, foi
possivel constatar a repercussdo na mobilizagdo do 6érgdo de controle em relacdo ao
monitoramento dos registros de dados especificos cuja necessidade foi estabelecida pela
estratégia da organizacdo. Além disso, de acordo com os relatos das entrevistas, a importancia
conferida a disponibilidade de informagdes foi muito intensificada por influéncia das diretrizes
de estratégia organizacional, tanto pelo monitoramento constante da conformidade em relagéo
ao registro de dados pelo 6rgdo de controle e pelos gestores da organizacdo, como pela

percepcdo de necessidade de avaliacdo do desempenho da estratégia.

Sobre o problema de propensao ao risco, o conteudo das entrevistas sinalizou que a
estratégia da organizacdo estimulou ponderacgdes entre o desafio relacionado ao gerenciamento
dos riscos pela organizacéo e o potencial de resultados de interesse do principal que poderia ser
proporcionado pela estratégia. E, nesses termos, minimizou a potencial aversao do agente ao
risco de alinhamento a uma estratégia inovadora. Por sua vez, no que se refere ao problema de
diferentes horizontes de planejamento, a estratégia da organizacdo foi especificada para
favorecer o foco em resultados futuros de interesse do principal. E, nas entrevistas, foi
identificada a influéncia do processo estratégico em relacdo a motivacdo da organizagdo para o

alcance dos resultados de interesse do principal.
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Portanto, os resultados da pesquisa sinalizaram que o processo estratégico desenvolvido
por uma organizacao publica pode exercer influéncia em relacdo a mitigacdo e problemas de
agéncia. Nesse sentido, a constatacdo pode ser associada as concepg¢des da Teoria da Agéncia
a respeito de mecanismos de governanca adequados para a mitigacao de problemas de agéncia.
Inclusive, foi possivel inferir que o processo estratégico da organizacao delimitou com maior
precisdo os objetivos de interesse do principal, em consonédncia com as referéncias tedricas a

respeito da importancia de especificagdo dos objetivos da organizacdo (Hendry, 2002).

N&o obstante, a énfase no alinhamento da organizacéo com o valor publico de interesse
do principal, que foi promovida pelo processo estratégico, sinaliza a potencial eficacia de
instrumentos de motivacéo intrinseca preconizados pela Teoria de Stewardship para a mitigacéo
de problemas de agéncia. E foi possivel inferir ainda o potencial de influéncia da estratégia em
relacdo a atencdo da propria organizacdo aos potenciais interesses de outras organizagdes
publicas, em conformidade com as proposi¢Ges da Teoria dos Stakeholders. De modo que as
conclusbes da pesquisa sdo favoraveis ao desenvolvimento de abordagens pautadas pela

complementaridade entre as Teorias da Agéncia, dos Stakeholders e de Stewardship.

Contudo, é preciso ressalvar que os resultados da pesquisa ndo ilustraram a plena
superacédo dos problemas de agéncia verificados. Nos relatos das entrevistas, especialmente no
que se refere a disponibilidade de informac6es, foi mencionada a dificuldade de alinhamento a
uma nova cultura institucional, foi ressalvada a necessidade de aprimoramento tecnolégico e
foi ponderada a importancia do monitoramento constante. Portanto, diante de tais constatagdes,
é possivel compreender que a influéncia dos mecanismos de estratégia para a mitigacdo de
problemas de agéncia é limitada. E os resultados da pesquisa propiciam ainda uma reflexao
sobre a importancia de que os problemas e os custos de agéncia também sejam avaliados sob a
perspectiva de desenvolvimento de mecanismos de governancga relacionados a lideranca e ao

controle.

Nesse contexto, € importante ressalvar que a pesquisa foi restrita a avaliacdo da
influéncia do mecanismo de estratégia organizacional em relagdo aos problemas de agéncia.
Além disso, as conclusdes foram inferidas de entrevistas e de constatacdes de um drgdo de
controle durante um periodo restrito. Portanto, estudos complementares podem proporcionar

compreensdo sobre mecanismos de governanca relacionados a lideranca e ao controle que

70



devem ser desenvolvidos conjuntamente com a estratégia. A propria concepcdo da estratégia
organizacional, cuja influéncia em relacdo aos problemas de agéncia foi constatada, pressupde
um processo decisdrio tanto para a formulagdo como para a revisao da estratégia, que nao foi
avaliado. Além disso, a influéncia do monitoramento constante do alinhamento estratégico pelo
orgdo de controle, por meio de pesquisa longitudinal que contemplasse um periodo amplo, pode
contribuir com a avaliacdo da repercussao em relagéo ao problema de assimetria de informagoes

e ao fortalecimento de accountability.
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