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yociedade, Estado e
‘eoria do Agenciamento

\Icste capitulo, discorre-se sobre a sociedade, o Estado e a teoria do agen-
amento com o objetivo de caracterizar o Estado como uma entidade que pode
ot vista sob o feixe de contratos que ela representa. Dentre esses contratos, O
wls significativo é o que representa, por um lado, o cidaddo - como Principal -
, por outro, o governante eleito - como Agente.

.1 Sociedade

O termo sociedade tem sido empregado, conforme assinala o sociologo ame-
cano Parsons, apud Bonavides (1995), como a palavra mais genérica que exis-
s para exprimir todo o complexo de relagdes do homem com seus semelhan-
'8, As principais teorias, de acordo com Bonavides (1995), que procuram ex-
licar os fundamentos da sociedade sao:

a) ateoria organica, que deriva do tronco milenar da filosofia grega c/les—
cende de Aristételes e Platdo, que assinalam, com efeito, o carater
social do homem; e

b) a teoria mecanica, que é predominantemente filosofica e ndo socif)lc’?—
gica. Seus representantes mais tipicos foram alguns filésofos do direi-
to natural desde o comeco da Idade Moderna, tais como o publicista da
Baviera, na Alemanha, von Seidler, que combateu energicamente a
doutrina organicista, dizendo: “Assim como a soma de 100 homens
nio d4 101, da mesma forma a adigdo de 100 vontades ndo pode pro-
duzir a 1012 vontade”; no caso, a vontade social ou a vontade politica
como realidade nova e com vida fora e acima das vontades individuais.

Salvetti Netto (1977) apresenta uma distingao entre as socicdades, caracte-
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izando-as como “sociedades contingentes e sociedades necessirias”,

a) sociedades contingentes: sio as sociedades circunstanciais, aquelas
que podem deixar de existir, tais como as sociedades esportivas, eco-
ndmicas, filantrépicas etc.;

b) sociedades necessdrias: as sociedades necessdrias subdividem-se em
“trés espécies: a familiar;, 2 religiosa e)a politica.” D,

A primeira sociedade necesséria ¢ a familia, pois 0 homem, ao nascer, j4 se
encontra vinculado aos pais e ascendentes. Para Rousseau (1996), “a mais anti-
g& de todas as sociedades, e a Unica natural, é a familia, como ja o afirmava
Aristételes em seu livro Politica”. Contudo, para ele os filhos s permanecem
ligados ao pai enquanto necessitam dele para a propria conservacio; assim que
essa necessidade cessa, dissolve-se o vinculo natural. Isentos os filhos da obe-
diéncia que deviam ao pai, isento o pai dos cuidados que devia aos filhos, todos
passam a ser igualmente independentes. Assim, a familia é o primeiro modelo
de sociedade e a sua primeira lei consiste na sobrevivéncia.

Para Rousseau (1996), porém, se continuam unidos, j& ndo é de maneira
natural, mas de maneira voluntdria, e a prépria familia s6 se mantém por con-
vengdo.

Morgan, apud Engels (1997),! assinala que a familia é o elemento ativo,
nunca permanece estaciondria, mas passa de uma forma inferior para uma for-
ma superior, 3 medida que a sociedade evolui de um grau mais baixo para outro
mais elevado. Por outro lado, os sistemas de parentesco, pelo contrério, sdo pas-
#vos; s6 depois de longos intervalos registram os progressos feitos pela familia
¢ ndlo sofrem uma modificagio radical, sendo quando a familia ja se modificou
radicalmente (apud Engels, 1997). Os sistemas de parentesco e formas de fa-
milia, a que se refere Engels (1997), diferem dos atuais no seguinte: “Cada fi-
lho tinha varios pais e mies.”

O estudo da histdria primitiva, segundo Engels (1997), revela-nos um esta-
do dc coisas em que os homens praticavam a poligamia e suas mulheres, a
poliandria. Por conseqiiéncia, os filhos de ambos tinham que ser considerados
comuns.

Apbs a domesticagdo dos animais e a cria¢do do gado, segundo Engels
(1997), abriram-se mananciais de riqueza até entio desconhecidos, criando re-
lagdes sociais inteiramente novas. Antes disso, a riqueza duradoura restringia-
ne I habitagdo, s vestes, aos adornos primitivos e aos utensilios necessarios para
4 obtengdo e preparagao dos alimentos, tais como o barco, as armas, os objetos
casciros mais simples. Nessa fase, com suas manadas, os povos pastores ha-
vlam criado riquezas que necessitavam apenas de cuidados primitivos para sua

I Foi o primeiro que, com conhecimento de causa, tratou de introduzir uma ordem
precisa na pré-historia da humanidade, e sua classificagdo permancceré certamente em vigor até
que uma riqueza de dados muito mais considerdvel obrigue a modifica-la.



produgdo cada vez maior, fornecendo, assim, abundante alimentagdo de car-
» e leite. Engels pergunta a quem, no entanto, pertencia essa riqueza nova ¢
sponde afirmando ndo haver duvida de que, na origem, pertenceu 4 gens,?
nbora ele proprio acredite que bem cedo deve ter-se desenvolvido a proprie-
1de privada. Na divisao do trabalho na famflia de entao, cabia ao homem pro-
irar a alimentagdo e os instrumentos necessarios para obté-la, e a mulher ca-
am os afazeres e os utensilios domésticos. Segundo os costumes daquela so-
cdade, o homem era o proprietario do novo manancial de alimentagdo, o gado,
 quando da separacdo do casal, levava-o consigo. Ndo passava, assim, seus bens
or heranca a seus filhos, uma vez que 0s bens, quando de sua morte, perten-
am A sua gens, e ndo ao cld da mée de seus filhos.

Com o aumento da propriedade privada, o homem passa a ocupar uma po-
icdo mais importante do que a mulher na familia. Dessa forma, comeca a va-
r-se disso para modificar, em proveito de seus filhos, a ordem de heranga
stabelecida. Engels (1997) afirma que isso ndo se poderia fazer enquanto per-
hanecesse vigente a filiagdo segundo o direito materno. Esse direito teria que
er abolido, € o foi. (...) Tal revolugio — uma das mais profundas que a humani-
lade j4 conheceu. Com o direito paterno estabelecido, 0 casamento monogamico
firma-se para assegurar a fidelidade da mulher e, por conseguinte, a paternida-
e dos filhos, exigindo-se que ela seja indiscutivel porque os filhos, na qualida-
le de herdeiros diretos do pai, estardo, um dia, herdando seus bens.

A segunda sociedade necessaria é a sociedade religiosa, pois, além de social, 0
yomem ¢é um ser “metafisico”, constituido de matéria e espirito, e necessita da
jociedade religiosa para apetrfeicoar-se € desenvolver-se espiritualmente.

A terceira sociedade necessaria é a sociedade politica, na 6rbita temporal, a
mais importante, a que garante ¢ d4 condicdes de existéncia as outras socieda-
jes. O conceito de sociedade politica, aqui adotado, tera por base a filosofia
organicista, por entender-se que essa sociedade ndo é apenas um conjunto de
partes isoladas e, sim, um ente criado pelos individuos que 0s representard, atra-
vés do qual serdo reconhecidos e no qual a vonitade da maioria serd a vontade
Ja sociedade, com vida fora e acima das vontades individuais. -

A sociedade politica tem como base olcontrato socialj nascido do pacto
construido pela vontade de seus membros. Rousseau em seu livro O contrato
social, trata desse tema especificamente sob o titulo Do pacto social, dizendo:

“suponho que os homens tenham chegado aquele ponto em que 0s obs-
taculos prejudiciais a sua conservagao no estado de natureza sobrepujam,
por sua resisténcia, as forgas que cada individuo pode empregar para s

2 Em 1877, Morgan introduziu o termo gens na antropologia anglo-americana no lu-
gar de cld, entdo em voga. Mais tarde os antropélogos norte-americanos reservaram o termo gens
para os grupos de descendéncia patrilincar, em oposi¢ao ao termo cld, que cra aplicado aos gru-

manter nesse estado. Lintdo, esse estado primitivo j4 nio pode subsistir
e o género humano pereceria se ndo mudasse o seu modo de ser” ’

. O i'nstinto de. sobrevivéncia ¢ de conservagio da espécie faz com que o ho-
mem aja contra si mesmo, como individuo, aceitando ser cerceado de parte de
$ua liberdade para conviver em sociedade e formar, por agregagio, um c%n'unto
forgas capazes de sobrepujar a resisténcia. Rousseau (1996)’aﬁrma Jue 0
“fiomem precisa “encontrar uma forma de associacdo que defenda e protejalq com
toda a forca comum, a pessoa e 0s bens de cada associado, e pela qual cadé um
-ﬁhlnd”o-se a todos, s6 obedega, contudo, a si mesmo e permaneca tio livre quantc;
intes”. Ele'mento essencial e original da doutrina de Rousseau, “a esséncia d
gorpo politico estd na concordéncia entre a obediéncia e a liberdade”. Assim e o
é 0 problema fundamental cuja solugdo é fornecida pelo contrato s.ocial. e

Para Rousseau, as cldusulas desse contrato sio de tal modo determinadas

la natureza do ato que a menor modificacio as tornaria intiteis e sem efeito

) sorte que, embora talvez jamais tenham sido formalmente enunciadas si(;

@M toda parte as mesmas. “(...) bem compreendidas, essas clausulas se r’edu-

em toda.s a uma s0, a saber, a alienacaoyotal de cada associado, com todos os
peus direitos, a toda a comunidade e sera o instrumento balizado’r d ied

¢hamada doravante de Estado”. 2 sociedade
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3.2 Estado

O.tcrmo Estado, como definidor da sociedade politica, é de criacio moder-
na, pois, de acordo com Salvetti Netto (1977), na Antigﬁid’atde classica, usavam-
e as pulavras. polis, entre os gregos, e civitas, entre os romanos. O terr’no Estad
surge pela primeira vez com Magquiavel,® no seu famoso optsculo O principe ’

" l)c/!\ a_co(rsdo com Bobbio e Bovero (1986), desde as primeiras paginas do Po-
Ica,d rist t~e1es (1252) explica a origem do Estado enquanto polis ou cidade
;ﬂ en vo-se nao d,e uma cogstrugéo racional, mas de uma reconstruc¢io histérica’l
| :“f :rt:pas através c}asdquaés a humanidade teria passado das formas primitivas
1as mais evoluidas de sociedade, até chegar A i i
, a soci 6
A . g edade perfeita que é o

No entanto, Punfendorf (apud Bobbio e Bovero, 1986, p. 66) diz que quan-
do um grupo de pessoas quer proceder & instituicdo de um Estadoqantcés d
qualquer coisa é'preciso estipular entre si um pacto, “com o qual m’anifeste z
Vontn.dc fic se unir em associagdo perpétua”, e o que da sustentacio inicial a essa
asnociagdo ¢ o contrato social ndo escrito, ndo formal, pois s6 em um segund
momento a sociedade se reunira para escrever a Constitui¢do que dard sEportz
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a essa nova instituicdo doravante chamada de Estado ou de sociedade politica,
que para Salvetti Netto (1977) constitui-se de trés elementos: os materiais, 0s
formais e o elemento final.

1. Os elementos‘ materiais/sao:

a) apopulagio: que répresenta, na sociedade politica, o elemento hu-
mano, comum a todas as sociedades, sejam contingentes ou ne-
cessarias; e

b) o territdrio: é a por¢do limitada do globo terrestre ou a limitagao
espacial da soberania.
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2. Os elementos formais sdo:

a) o ordenamento juridico: conjunto de normas emanadas pelo Es-
tado; e

b) o governo soberano: o governo confere ao Estado sua coloragao
politica. E a organizagdo necessaria para o exercicio do poder, a
forca que conduz a coletividade para o cumprimento das normas
que cria, estabelece e exige como condi¢do para a convivéncia
social.

3. O elemento final é o bem comum: o Estado existe para realizar o
bem comum. Dai se conclui que ele ndo constitui um fim em si mes-
mo, mas um instrumento necessario, para que os individuos evo-

y  luam e aperfeicoem-se, criando, como diz Cathrein (apud Salvetti

b“o) £’ Netto, 1977), “as condi¢des indispensaveis para que todos os seus

! membros, nos limites do possivel, atinjam, livre e espontaneamente,
suaifelicidade)na terra”.

S

Uma vez escrita e aprovada a carta constitucional, o contrato social explici-
to, o Estado fica obrigado a prestar alguns servicos aos cidadaos, e estes, como
diz Simonsen (1994), submetem-se as leis decretadas pelo Estado. Em particu-
lar, obriga-se a pagar impostos, necessarios ao sustento da maquina estatal. No
Cédigo Tributario Nacional encontra-se a definicdo do que é imposto: € um tri-
buto cuja obrigagdo tem como fato gerador uma situagao, independentemente
de qualquer atividade estatal especifica, relativa ao contribuinte. E pago coati-
vamente, independentemente da contraprestagdo imediata e direta do Estado,
como ocorre, também, nas sociedades contingentes. Uma vez estabelecido no
estatuto social, o individuo que propds contribuir com algum dinheiro para a
formacdo do seu patriménio o fard de forma coativa, caso contrario nao serd
considerado sécio, pois essa obrigacdo é inerente a sua condi¢do de associado
da sociedade. O associado quer vé-la crescer e se desenvolver e no espera dela
uma contraprestagio mediata e direta, mas sim aquilo que o seu estatuto social
se propde realizar como objetivos sociais.
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Rousseau ressalta que ¢ ;gllvciso cncontra\r uma forma de associagdo que
fenda e proteja com toda a for¢a comum a pessoa e os bens de cada associa-
$o. Porém, este autor nio se refere ao cidaddo nem ao povo de forma genérica,
mas sim ao associado que procura, por intermédio dessa associagdo, a defesa
\gelsoal e de sua familia e a defesa de suas propriedades privadas, por meio do
®rdenamento juridico. Para tanto, fica obrigado a despojar-se de parte do que é
:eu t:jm beneficio da “associagdo”, que, mais adiante, passa a ser denominada de
stado.

No entanto, o homem, o individuo, o cidaddo, que abriu mio de parte de
pua liberdade em troca do convivio social, percebe que as decises da sociedade
politica eram limitadas a poucos, em detrimento da maioria. Com a urbaniza-
¢llo, esse problema se agrava, exigindo alteragdes na forma de condugdo da so-
¢ledade, forcando, dessa maneira, a diminui¢do do poder dos governantes que
#e deu com o direito ao voto. De acordo com Elias (1970), o voto estendeu-se
primeiramente & classe média proprietdria, depois a todos os adultos do sexo
masculino, depois a todos os adultos, tanto homens como mulheres.

Da constatacio feita por Elias, pode-se presumir que eram associados da
socledade politica:

e primeiro os proprietarios dos meios de produ¢io, pois eram eles que
contribuiam financeiramente para a manuten¢io da maquina estatal;
e com o decorrer do tempo, porém, todos os homens adultos vieram a
ter direito de votar e de serem votados, haja vista que passaram a pagar
impostos sobre a renda assalariada e, por conseguinte, também pas-

saram a ser socios com direito 4 escolha de seus representantes;
e mais tarde, com o ingresso da mulher no mercado de trabalho, esse
direito estendeu-se a ela, ja que se tornou também uma sécia contri-

buinte;

\v . hoje, no Brasil, mais especificamente, todos (homens e mulheres) com
0" mais de'16 anos, de forma facultativa, e a partir dos 18 anos até os 70

/) anos, de forma obrigatdria, passam a ter direito ao voto para escolha
; ) de seus representantes, pois fazem parte do mercado de trabalho e do

. ‘ o :

RN 3 ‘_p}crcado C(?nsumldor, ja& que pagam impostos sobre a renda dos ser-

- . y vicos vendidos e sobre o consumo de bens e servicos. Assim, consti-
t tuem a sociedade politica com direitos e deveres para com ela. Apro-

ximam-se, desse modo, daquilo que fora dito por Rousseau quando
da institui¢do do pacto social, ou seja, encontrar uma forma de asso-
ciagao que_c}iﬂev_fgnda)e\prgt@j@, com toda a for¢a comum, a pessoa e 0s
bens de cada associado.

Assim, para desenvolver as tarefas do Estado (seguranga publica, satde,
educaciio etc.) nasce a administragidpablica)que passa a arrecadar impostos para
& sua manutengao.



3.2.1 Imposto ou integralizagdo de capital

No predmbulo da Carta Constitucional brasileira, promulgada em 5 de ou-
tubro de 1988, 1é-se:

“Nos, representantes do povo brasileiro, reunidos em Assembléia
Nacional Constituinte para instituir um Estado Democratico destinado a
assegurar o exercicio dos direitos sociais e individuais, a liberdade, a se-
guranca, o bem-estar, o desenvolvimento, a igualdade e a justi¢a como
valores supremos de uma sociedade fraterna, pluralista e sem preconcei-
tos, fundada na harmonia social e comprometida, na ordem interna e in-
ternacional, com a solugio pacifica das controvérsias, promulgamos, sob
a prote¢do de Deus, a seguinte Constitui¢do da Republica Federativa do
Brasil.”

E, para o cumprimento das obriga¢des constantes na Carta Constitucional,
o Estado brasileiro exige impostos. Mas, seriam impostos? Rousseau fala em
“associa¢do”. Atualmente, fala-se em sociedade ao referir-se a um povo especi-
fico. O Cédigo Tributario Nacional define imposto como um tributo cuja obri-
gacdo tem como fato gerador uma situagio, independentemente de qualquer
atividade estatal especifica, relativa ao contribuinte. Contudo, quem impd&e o
tributo é o Estado de Direito. De acordo com Simonsen (1994), Estado de Di-
reito é aquele cujo contrato social impede a agdo discricionaria dos governantes.
Portanto, ndo havendo ag¢do discriciondria dos governantes, tal imposi¢do par-
tiu do povo (vide predmbulo da Carta Constitucional de 1988), por meio de seus
representantes eleitos para tal fungao.

No capitalismo permite-se todo tipo de associa¢do ou sociedade, desde que
licitas, ou seja, sem ferir os principios estabelecidos nas leis. Dessa forma, co-
nhece-se muito bem o que é uma sociedade, que pode ser com fins lucrativos
ou sem fins lucrativos. A mais estudada entre elas é a sociedade com fins lucra-
tivos, que pode ser chamada de empresa, companhia, firma etc.

Para constituir uma sociedade com fins lucrativos, basta que uma ou mais
pessoas tenham algum capital e uma idéia para cria-la, objetivando sempre su-
prir alguma necessidade manifestada pela sociedade, ou, através do produto ou
servigo criado, originar essa necessidade de consumo.

Do ponto de vista contébil, o capital dos sécios - o dinheiro integralizado -
para a criag¢io da sociedade é colocado na conta contabil “Capital Social”, que
representa a quantia de dinheiro investido inicialmente para a formac¢do do
patrimonio da empresa e que sera aplicado em equipamentos, edificagdes, ma-
téria-prima, mio-de-obra etc., com o intuito de gerar aquele produto ou servi¢o
que se pretende oferecer a sociedade. Para que a empresa cresca e se desenvol-
va, faz-se necessério que transfira/venda o seu produto ou servi¢o com lucro que
se somard ao capital dos s6cios, no Patriménio Liquido na conta contébil Lucros
Acumulados, aumentando, assim, o capital dos sdcios.

¥ Quando da andlise da evolugio dos agregados sociais, viu-se que o homem
Bou a “associagdo” que se transformou no Estado e que este cresceu e passou
foferecer servigos Uteis aos cidaddos, objetivando atender s necessidades pu-
icas sociais e meritérias. Os cidaddos, por sua vez, passam a manter essa so-
lade através do pagamento de impostos, tratados contabilmente, no Estado,
Mo receita.

No entanto, deve-se verificar que a teoria da contabilidade nido corrobora tal
edimento, pois, de acordo com Iudicibus et al. (1979),

“... entende-se por receita a entrada de elementos para o ativo, sob forma

de dinheiro ou direitos a receber, correspondentes normalmente, & ven-
L da de mercadorias, de produtos ou a prestagdo de servicos. Uma receita

i também pode derivar de juros sobre depédsitos bancérios ou titulos e de
’; outros ganhos eventuais”.

Dessa maneira, pode-se questionar se entidades prestadoras de servigos
(olcolas, postos de satde etc.), criadas e mantidas pelo Estado, sdo entidades
#0m fins lucrativos ou sem fins lucrativos? Uma vez que estas entidades maxi-
mizam o retorno do capital aos cidadios, via oferecimento de servi¢os que aten-
dem as necessidades meritérias, assim, assemelham-se as entidades com fins
lucrativos, como podera ser verificado ao se mensurar a receita econémica.

Entende-se, sob esse enfoque, que os impostos arrecadados pelo Estado ¢
transferidos para essas entidades devem ser considerados contabilmente como
Integralizagdo de capital dos sécios, a serem aplicados em ativos. Esses ativos,

Or sua vez, serdo consumidos no exercicio social em que sio exigidos, ou em
#xercicios subseqiientes, na geragio de receitas para a entidade, haja vista que a
ocledade retine-se anualmente através de seus representantes (Deputados Fe-
derais, Deputados Estaduais e Vereadores), quando se define quanto devers ser
#xlgido ¢ o que serd oferecido a sociedade, via Lei de Diretrizes Or¢amentérias
¢ Lel de Orgamento Anual.

De posse dos recursos arrecadados, oriundos do pagamento de impostos
"Integralizagdo de capital”, o Estado prestara servicos a sociedade, bem como
fard distribuicio e/ou redistribuicdo de renda. E, ao final do exercicio, restario
valores que serdo evidenciados na conta contabil Saldo Patrimonial, que evidencia
0 potencial de servigos futuros a serem colocados a disposigdo da sociedade.

3.2.2 Fungdes classicas do Estado

A primeira das fung¢des do Estado ¢ a de alocagdo de recursos, uma vez que

0 Estado fora criado para atender as necessidades pablicas, quais sejam:
a) necessidades sociais: sd3o as que ndo podem ser satisfeitas pelo meca-
nismo de mercado, porque sua fruigio nao pode sujeitar-se a pagamen-



tos de prego. Ex.: campanha sanitdria que eleve o nivel geral de saide,
despesas com o sistema judicidrio, que garante a seguranca interna e
impde o cumprimento de obrigagdes contratuais, prote¢do contra
agressao estrangeira e protegao dos direitos legais de propriedade;

b) necessidades meritérias: sio aquelas que também sdo atendidas pelo
setor privado e, portanto, estao sujeitas ao principio da exclusio. Ex.:
educacdo gratuita, merenda escolar, satide curativa e preventiva gra-
tuita, distribuicao de medicamentos, subsidio para casas de baixo
custo etc. Entretanto, algumas dessas necessidades meritérias estao
muito préximas das necessidades sociais, tais como a de educacio
gratuita e de atendimento de satide gratuito, uma vez que a qualida-
de de vida em sociedade melhora sensivelmente quando se tém indi-
viduos educados e com satide. Contudo, quando as necessidades
meritdrias ndo sio plenamente satisfeitas pelo mercado, o Estado, por
meio do or¢amento publico, as oferece, conforme a demanda social,
de forma gratuita ou subsidiada. Por outro lado, se a necessidade for
considerada indesejada, o Estado a tributard com veeméncia, desen-
corajando ou até proibindo o atendimento de tal necessidade. Exem-
plo: os cigarros, as bebidas alcodlicas etc.

e s e

A segunda fungdo do Estado ¢ a de distribuicdo de renda - que é dada pelo
sistema de tributagdo e transferéncia. Na atual conjuntura brasileira, verifica-se
grande atividade governamental no que se refere a distribui¢io de renda, via acGes
compensatorias, tais como: as transferéncias de renda por meio da entrega de
cestas bdsicas; a subvencdo ou auxilio na construcio de residéncias populares;
o auxilio-desemprego; o programa de renda minima e a bolsa-familia, e, talvez
0 maior programa de renda minima do mundo, a aposentadoria para maiores de
65 anos, entre outros.

Neste livro procurar-se-a evidenciar que os servigos prestados pelos gover-
nos (da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios) promovem
distribui¢do de renda, quando considerados os custos de oportunidade desses
servigos prestados aos cidaddos. Num pais onde prevalecem as leis de mercado,
€ sabido que todas as necessidades meritérias tém pregos de mercado e, por isso,
ao usufruir um servigo prestado pelo Estado, em qualquer de suas esferas, ha
uma transferéncia de renda econémica ao cidadao.

Contudo, as necessidades meritdrias e as necessidades sociais sdo atendi-
das, no Brasil, pelas trés esferas de governo, dadas as imperfeicdes do sistema
federativo no Brasil, que ndo define pontualmente quais s3o as atribuicdes de
cada uma delas. Para exemplificar tais imperfeicGes, pode-se citar o § 22 do art.
23 da Carta Constitucional de 1988, que prevé: “E competéncia comum da Uniio,
dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios: cuidar da satde e assistén-
cia publica, da protegdo a garantia das pessoas portadoras de deficiéncia.” H4
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Jos locais sempre que fosse possivel. Bresser Pereira (1998), comentando uma

se repetida pelo entdo governador do Estado de Sio Paulo, André Franco
fontoro, disse: “O que pode ser feito pelo municipio ndo deve ser feito pelo
#tado; e o que pode ser feito pelo estado, ndo deve ser feito pelo governo cen-
Aral.” Entende-se, assim, que é no governo loca que devem ser desenvolvidas
B acOes de atendimento &s necessidades meritérias.

Allen ( 198?) afirma que se tem observado que os paises que dispdem de um
#lstema administrativo local particularmente forte e efetivo tém-se mostrado
multo mais dinimicos e com muito mais éxitos econdmicos nos altimos anos.

A Suu;a}, por exemplo, nunca teve um Ministério da Educagdo ou um Minis-
trio da Satide; os assuntos pertinentes a esses Ministérios sdo tratados em ni-
vel local e, geralmente, por unidades administrativas muito pequenas.

Os governos locais da Suécia manejam fundos trés vezes maiores que os
manejados pelo governo central. Também este e outros paises, com compari-
vels administracGes autdnomas — como, por exemplo, os restantes dos paises
nérdicos, a Austria, os Paises Baixos, os Estados da Republica Federal da Ale-
manha, os Estados da Nova Inglaterra e da Califérnia nos EUA -, gozam de eco-
:omias gortes e de padrdes de vida insuperéaveis em relacdo a qualquer outro pais

0 mundo.

Obs'erv.ando as afirmativas de Allen (1985), parece improvével que isso scja
Mmera cg1nc1denc1a, Ja que, quanto mais forte for o governo local, menos proble-
Mmas deixardo de ser resolvidos com tempestividade.

0 . - , '
e A terceira fun¢do do Estado é a de estabilizagdo da moeda)- esta difere das

outras duas, pois concentra seus esforcos na manutencdo de um alto nivel de
Htlllzacéo de recursos e de um valor estavel da moeda. Por ser uma funcio
Macroccondmica, cabe apenas ao governo federal utilizar as principais armas para
controlar as flutuagées econdmicas e promover o crescimento econémico, que
#ho a politica monetéria e a politica fiscal. ,

Assim, para desenvolver as trés fungdes, o Estado vale-se de um corpo de

lerv:d(?res que, agenciados, trabalham para a maximizagao do valor do dinheiro
da sociedade.

3.3 Teoria da agéncia

Ronald Coase (1937), em seu seminal paper “A natureza da firma”, caracte-
tlzou a ﬁ\rn}@como uma regido de troca na qual o sistema de mercado c:ra supri-
mido ¢ a‘alocagdo de recursos era realizada, cm vez de no mercado, por autori-
dude ¢ direcdo, uma vez que sua preocupagio cstava centrada nos custos de
Contratacao com o mercado. Segundo cle, as atividades necessdrias devem ser
Inclufdas dentro da firma sempre que os custos de mercado forem maiores que
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Alchian e Demsetz (1972) opdem-se 4 nogdo de que as atividades dentro da
firma sio governadas pela autoridade e, corretamente, enfatizam o papel do
contrato como veiculo para a troca voluntaria. Corroborando esses autores,
Jensen e Meckling (1976) dizem que as relagdes contratuaiS)sdo a esséncia da
‘firma, n4o s6 com empregados, mas também com fornecedores, clientes, credores
B e

Para Fama (1980), a perspicacia de Alchian e Demsetz (1972) e Jensen e
Meckling (1976) foi terem visto 4 firma tomo um conjunto de contratos entre
fatores de producdo. S o LA B

E com essa visdo que se encaminham as discussdes neste livro, uma vez que
as entidades publicas podem ser analisadas sob o prisma dos contratos entre os
fatores de producio e que as atividades necesséarias devem ser incluidas dentro
do Estado sempre que os custos de mercado forem maiores que os custos de usar

a autoridade direta.

3.3.1 Relag¢do agente-principal no Estado

Coase (1937) afirma que, sempre que o custo de mercado for maior que o
custo de produgio direta, deve-se optar pela producao direta. Essa posi¢do deve
ser assumida pelo Estado, que, neste caso, ndo difere em nada de uma firma, ao
contréario, assemelha-se a ela, ao suprir as necessidades meritérias da socieda-
de. O Estado poderia comprar servigos, pelos quais, no entanto, teria que pagar
preco. Ele toma, entdo, a decisdo de produzi-los. Essa produgdo acontece a cus-
to para o Estado, pois o governo contrata pessoas, compra matéria-prima, cons-
tréi prédios ptblicos para a produgdo desses bens e servigos, enfatizando um
conjunto de contratos entre os fatores de producdo. Brousseau (1993) define

contratg como um acordo através do qual os agentes se obr

i

outros a ceder ou se apropriar, criar ou nao criar certas coisas. Essa forma de
atuacdo pressupde que o Estado e suas entidades sejam vistos e analisados sob
a perspectiva da teoria dos contratos, dada a relagdo de agéncia existente. No
entanto, para que essa relacdo de agéncia exista, Siffert Filho (1996) apresenta
as trés condi¢Oes necessdrias, quais sejam:

o agente (o gestor publico) dispde de varios comportamentos possi-
veis a serem adotados;

2. aacdo do agente (gestor publico) afeta o bem-estar das duas partes;
as acdes do agente (gestor publico) dificilmente sao pbservévéis{ pelo
Principal (cidaddo), havendo, dessa forma, assimetria informacional.

Assim, pode-se afirmar que as entidades publicas devem ser vistas sob a
perspectiva da teoria dos contratos, dada a existéncia das trés condi¢des neces-
cariae Corroborando essa visio. Siffert Filho. referindo-se a0s estudiosos do

ssunto, declara que alguns (notadamente Williamson, 1985) sustentam que a
esséncia de todas as “institui¢des” sociais — a firma, mais ainda o Estado, a tri-
bo, a familia etc. - pode ser compreendida a partir da andlise dos “contratos”.

Entretanto, a sociedade civil cria outras formas de gestao publica (ndo go-
vernamental), onde esta presente a relagao de agéncia. Uma delas, que se asse-
melha claramente ao governo local (municipio), é o condominio residencial,
onde, normalmente, tem-se um conjunto de membros que sdo responsaveis por

. sua administragio por um periodo predeterminado.

Assim como no governo local (municipio), o condominio é constitufdo por
um poder executivo e um poder legislativo, e por elei¢do escoihem-se os scus
representantes. No condominio, a assembléia ordindria é convocada, especial-
mente para a elei¢do do seu Conselho Diretivo, composto por: um sindico e um

subsindico (poder executivo) e alguns conselheiros (poder legislativo), que re-

presentam, respectivamente, 0s poderes no governo local.

Dessa maneira, ao final da assembléia ordindria convocada para a eleigdo,
h& 0s membros eleitos: para sindico, Sr. Thiago (morador do apartamento 1),
eabendo a ele a administragio geral do condominio; como subsindico, Sr. Paulo
Roberto (morador do apartamento 2), cabendo a ele substituir o sindico em sua
auséncia; como conselheiros, Sr. Jodo Henrique (morador do apartamento 3),
8r. Renato (morador do apartamento 4), Sra. Juliana (moradora do apartamen-
to 5), Sr. Fernando (morador do apartamento 6), Sra. Laura (moradora do apar-
tamento 7), Sra. Carla (moradora do apartamento 8), Sra. Roberta (moradora
do apartamento 9) e a Sra. Raissa (moradora do apartamento 10), que t&ém por
funclio acompanhar a gestdo do condominio, aprovar e autorizar o orgamento
anual e, no final da gestao, emitir parecer sobre as contas, aprovando-as ou nio.

3 importante observar que, como no governo local, todos devem residir
#/ou ger proprietariddo ente que irdo administrar durante a vigéncia de scus
mandatos e pelo ente sero civil e juridicamente responsaveis. E, ainda, estarem
em dia com seus compromissos condominiais, segundo o estatuto, o contrato
soclal daquela sociedade chamada condominio, que tem por finalidade promo-
ver o bem-estar dos moradores (dos condéminos), cuidando para que as dreas
comuns (piscina, quadra de futebol, churrasqueira, sala de gindstica, saldo de
Jogos, saldo de festas, jardins etc.) sejam preservadas, conservadas, limpas ¢
mantidas em condi¢do de uso. Além disso, e por decisao do corpo dirctivo, em
fungio da inseguranga vivida atualmente, devem manter um sistema de porta-
rlu ¢ vigilincia com cdmeras e controle de entradas e saidas de carros ¢ pessoas
no condominio. Dessa mancira, se faz necessdrio que cada um dos condéminos,
¢como no governo local (moradores ¢/ou proprietdrios das unidades do ente),
pague mensalmente a taxa condominial (imposto condominial), que garantird
A prestagdo de servigo que produzird o conforto ¢ o bem-estar de cada morador.

Para tanto, o senhor sindico contrata pessoas (empregados) para que assu-
mam as funcaoes de zelador, porteiros, vigilantes ¢ auxiliares de limpeza, ¢ as-



sim gerem esses confortos aos moradores (aos condéminos), criando, dessa
forma, uma relacio de agéncia.

E necessario frisar que, quando se fala de um condominio, todos tém a per-
cepgio de que é seu, que o condominio pertence aos proprietarios, mesmo as-
sim, poucos se interessam em trabalhar para a coletividade. A maioria dos mem-
bros ndo se dispde a trabalhar para a comunidade, muitos estao preocupados com
sua vida privada e preocupam-se com o que € publico somente quando sao cha-
mados a pagar mais ou quando o servi¢o ndo estd a seu contento.

Observe que sio tdo similares que ja ndo sabemos se estamos falando do
condominio ou do governo local; ambos sio iguais, diferem apenas em tama-
nho e complexidade. Se no condominio jé é dificil fazer com que o condémino
participe, onde, normalmente, esta sua residéncia, muito mais dificil sera fazer
o cidadao sair de sua residéncia para contribuir para a melhoria da gestao da coisa
publica, seja no governo local, no governo estadual/distrital e ou no governo da
unido federal.

Para minimizar esse problema na rela¢do de agéncia, a contabilidade publi-
ca governamental para as entidades publicas da administragdo direta (Unido,
Estados e Distrito Federal e Municipios) e indireta (fundages e autarquias) ou
a contabilidade publica ndo governamental, para entidades publicas ndo gover-
namentais (condominios, associa¢des, fundagbes privadas, igrejas, sindicatos
etc.), desenvolvem modelos de prestagdo de contas, a fim de minimizar a
assimetria informacional entre a sociedade e o Estado e nas entidades do Ter-
ceiro Setor.

3.3.2 Assimetria informacional no Estado

Discutindo diretrizes para a elaboragdo de um novo modelo de gestao pa-
blica, Janny Teixeira e Santana (1994) asseveram que a Administragao Puablica
e suas entidades, em certo sentido, “pertencem” aos cidaddos. E, ainda, que nao
existem, em geral, canais adequados para que 0s cidaddos fagam ouvir suas rei-
vindicacdes, nem ha meios efetivos de informagao sobre o que se passa dentro
da administracdo publica. Daf agravar-se a larga margem de insatisfacdo popu-
lar para com os servicos prestados pelo Estado e a desconfianga do pablico em
geral sobre a forma como sdo geridos os recursos, pagos direta ou indiretamen-
te pela populagao.

Esses pontos de vista deixam clara a existéncia de um problema de comuni-
cacdo entre Agente e Principal, Estado e Sociedade (emissores e receptores),
aumentando, portanto, a incerteza dos membros dessa sociedade sobre o que
acontece no interior da coisa publica.

Ao comentarem a assimetria informacional, Pindyck e Rubinfeld (1994)

e e e Tamant e (diehoniveis e se a

onitora¢ao da ﬂggqtiyidadgfdns trabalhadores ndo envolvesse custos, os pro-
rletérios de uma empresa poderiam estar seguros de que seus administrado-
§ e funcionarios estariam trabalhando com eficacia. Entretanto, na maioria das
rganizacdes os proprietarios nao tém condi¢des de monitorar tudo o que fazem
us funciondrios, isto é, os funciondrios possuem melhores informagoes do que
- 08 proprietarios.
Assim como nas empresas privadas, ndo é possivel monitorar todas as agoes
~dos servidores publicos, pois o Agente (gestor eleito - prefeito, no Municipio)
ssui muito mais informacdes sobre a entidade que dirige do que o Principal
(cldadido). Gera-se, assim, assimetria informacional externa, dado que o cidaddo
nllo sabe com certeza se o Agente est4 maximizando o retorno de seu capital na
producdo de bens e servicos como ele desejaria. Por outro lado, existe também
& assimetria interna, haja vista que os servidores publicos, na qualidade de Agen-
tes, possuem mais informagdes sobre suas areas de atuagdo do que o gestor eleito,
ma condicio de Principal. Dessa maneira, o prefeito (Agente de 12 estdgio) ndo
tem informacdes suficientes para saber com exatiddo se todos os componentcs
da cadeia Agente-Principal, nos mais diversos estagios, estdo seguindo as suas
diretrizes, a fim de alcangar a maximizagdo que ele deseja para poder prestar
¢ontas ao cidaddo (Principal).

Na Figura 3.1, demonstra-se a cadeia Agente-Principal, onde ocorrem os
problemas de assimetria informacional no Municipio:

12 Estagio
Cidadéo Prefeito
principal) (agente)
2¢ Estagio
Prefeito Secretério
(principal) (agente)
32 Estagio
Secretdrio | Diretor de Area
(principal) (agente)
48 Estagio |
Diretor de Area |Servidor Publico
(principal) (agente)

Figura 3.1

Cadeia agente-principal no Municipio.
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Analisando a cadeia de Agente-Principal, nos diversos estdgios observa-se
que existe uma relagdo de agéncia no Estado. No Brasil, o cidaddo delega, via
elei¢do, ao gestor eleito a geréncia da entidade como um todo. Este, por sua vez,
delega 4reas da entidade a ministros ou secretdrios de Estado. Estes delegam
subdreas aos diretores que, por fim, delegam fungdes aos servidores publicos.
Como conseqiiéncia, por nio ser possivel monitorar todas as atitudes dos agen-
tes, haverd assimetria informacional.

3.3.3 Incentivos no sistema agente-principal

Baseando-se na premissa de que o Agente dispde de mais informag¢des que
o Principal para o processo de tomada de decisbes, o Agente poderd procurar
atingir seus préprios objetivos, mesmo que incorram em menores lucros para o
Principal. Assim, para minimizar essa possibilidade, existe a necessidade de ela-

Y borar sistemas de recompensas. de tal maneira que os Agentes aproximem seus

:6bjetivg§“_ﬁgos objetivos do Principal.

Kaplan e Atkinson (1982) discutem o problema de incentivos no sistema
Agente-Principal, dizendo que gerentes da firma trabalham para maximizar seus
ganhos e para maximizar a propria participagdo na organiza¢do. Contudo, eles
incorrem em custos pessoais, pois dedicam seu tempo, seu conhecimento e seu
esfor¢o para maximizar o ganho da firma. Dessa maneira, as empresas, como
forma de incentivé-los a continuarem do mesmo modo, oferecem participagao
nos lucros, planos de satde, possibilidade de ascensdo funcional etc.

Discutindo o problema de incentivos no Estado, que é uma organiza¢do na
qual existe um feixe de contratos complexos entre os proprietarios dos recur-
sos econdmicos (principal) e os gestores (agentes), que sdo responsaveis pelo
uso e controle desses recursos, faz-se necessario elaborar modelos capazes de
maximizar a compreensio dessa estrutura, de tal modo que o cidaddo possa
observar o valor dos servigos produzidos pelo conjunto de agentes. Como ocor-
re nas empresas privadas, os agentes do Estado e de suas entidades também
dedicam seu tempo em troca de uma remuneragdo. Assim, do mesmo modo
como os empregados das empresas privadas, os servidores publicos esperam
obter uma remuneragdo maior pela produtividade obtida no exercicio de suas
fungdes, tais como a participagio nos lucros econdmicos produzidos para a so-
ciedade etc. o

Entidades Publicas,

Externalidades e Risco Moral

o objetivo deste capitulo é evidenciar que entidades publicas sio as que produ-
hm produtos ou servi¢os que visam ao bem-estar da sociedade. Destaca, ainda,
‘Que as externalidades, a incompletude dos contratos e o risco moral sofridos pelo
#tado impactam a gestdo da coisa ptblica e, assim, mostra a necessidade de os
administradores publicos incluirem em seus modelos de decisdes estas variaveis,
M quais nem sempre sdo passiveis de administracio pelo Estado.

#.1 Entidades publicas governamentais

S#o entidades publicas governamentais todas as entidades do quadro da
administracio direta e indireta da Unido, dos Estados e do Distrito Federal ¢ dos
Municfpios, as autarquias e as fundacGes instituidas e mantidas pelo poder pu-

blico.

Essas entidades, por forca de lei, fario sua contabilidade de acordo com a
Lel n¥ 4.320/64, seguirdo os preceitos da Lei de Responsabilidade Fiscal ¢ obe-
deceriio A Lei de Licitagdes. Dessa maneira, sua contabilidade serd uma contabi-
lidude orcamentaria, em que a receita seguird o disposto na Portaria Intermi-
Nlsterial n® 163, de 4 de maio de 2001, e suas alteracdes, e a despesa seguird o
tlto Instituido pela Portaria n° 42, de 14 de abril de 1999, no que se refere A cla-
boragio do orcamento, observando-se as funcées de governo, subfungoes, pro-
gramas, projetos, atividades e operagoes especiais.

Sdo fungdes de governo, portanto: Legislativa, Judicidria, Essencial a Justi-
¢#, Administracdo, Defesa Nacional, Seguranca Publica, Relagoes Exteriores,
Previdéncia Social, Satide, Trabalho, Lducagio, Cultura, Dircitos da Cidadania,
Urbanismo, Habitagdo, Sancamento, Gestao Ambicental, Ciéncia ¢ Teenologia,
Agricultura, Organizagio Agrdria, Inddstria, Coméreio ¢ Servigos, Comunicagoes,
Bnergia, Transportes, Desporto ¢ Lazer ¢ Encargos Gerais.



