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Resumo

O objetivo central deste estudo consiste em avaliar a
importancia do controle das agées empreendidas por politicos
e burocratas do Estado brasileiro que, como se sabe, além
de recém-democratizado e das reformas empreendidas em
seu aparelho, ainda ndo debelou os tragos patrimonialistas de
sua cultura politica. Destaca-se a importancia dos controles a
partir de aspectos derivados da teoria de agéncia, combinados
com elementos apresentados por estudiosos da cultura
politica. Parte-se do pressuposto de que a combinagao de tais
construgdes tedricas nos permite ampliar a compreensao da
importancia dos referidos mecanismos de controle. Conclui-
se que, além de instrumentos para contornar conflitos de
interesses, os controles podem contribuir, no curto prazo,
para coibir praticas patrimonialistas e, no longo prazo, para
a emergéncia de valores republicanos, fundamentais para a
consolidagao da democracia.

Palavras-chave: Controle. Teoria de agéncia. Cultura
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INTRODUGAO

Neste estudo, o ponto de partida escolhido para
avaliar a importancia do controle da atividade estatal
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Abstract

This study’s central objective consists of evaluating the
importance of controlling actions undertaken by Brazilian
State politicians and bureaucrats. As known, apart from
being newly-democratized and with reforms undertaken in its
apparatus, it has still not overcome the patrimonialistic traces
of its political culture. It highlights the importance of controls
from aspects derived from the agency theory, combined with
elements presented by political culture students. It sets off from
the presupposition that the combination of such theoretical
constructions allows us to expand understanding of the
importance of the above-mentioned control mechanisms. Apart
from being instruments to circumvent conflicts of interest, it is
concludedthat controls can contribute to restrain patrimonialistic
practices in the short term and for the emergence of republican
values which are fundamental for consolidating democracy in
the long term.
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€ o reconhecimento do seu estreito relacionamento
com dois tradicionais conceitos: democracia e repu-
blica. Trata o primeiro de um paradigma classico
originalmente grego e que inaugurou a ideia de um
regime dos muitos, baseado na participagéo direta.
Ja a republica surgiu na Roma antiga. Vindo de res
publica, coisa publica, ainda hoje conserva a sua ideia
matriz sobre a existéncia de um bem comum, sendo
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este superior ao individual. Se a questdo na demo-
cracia € quem governa, o que importa para se consi-
derar um governo republicano é saber para quem se
governa (RIBEIRO, 2002; STARLING, 2006).

Convém destacar que o contetudo contempora-
neo de democracia difere do original. Centrada atu-
almente na representagao, ndo tem, segundo Lessa
(2002, p.45), uma definicdo limite, posto ser “um
movimento que cada vez mais incorpora e organiza
a competicao entre elites pelo poder politico, por
via eleitoral”. Para Bobbio (2002, p.30), a demo-
cracia também se apresenta como um conjunto de
regras que estabelecem quem esta autorizado a
tomar decisdes e mediante que processos. Nesta
concepcao elitista, a democracia “é um método que
permite a escolha da oligarquia que vai exercer o
poder”’ (LESSA, 2002, p. 45).

De acordo com Santos (1998), Robert Dahl
estabelece as seguintes condi¢des como necessa-
rias para a definicdo de um sistema democratico, o
qual designa por “poliarquia”, expressdo cunhada
a partir da sua célebre obra publicada em 1971,
e que tem a prépria expressao no titulo: liberdade
de formar e aderir a organizagoes; liberdade de
expressao; direito de voto; direito de lideres politi-
cos disputarem apoio; fontes alternativas de infor-
macao; elegibilidade para cargos publicos; elei¢gdes
livres e idOneas e; instituicdes para fazer com que
as politicas governamentais dependam de elei¢des
e de outras manifestacbes de preferéncia. Tem-se
aqui uma compreensao pluralista sobre a competi-
¢ao estabelecida na democracia.

Elitista ou plural, o fato é que a democracia tem
a competigao eleitoral como uma de suas princi-
pais caracteristicas na atualidade, a qual, embora
necessaria, € insuficiente, por si so, para garantir a
primazia da lei, o respeito aos direitos dos cidadaos
e o controle e a fiscalizagdo dos governos (MOI-
SES, 2008). Isto ocorre porque o vencedor de tal
competicdo pode estar motivado, ou nao, para a
realizacdo do bem comum. E nesse sentido que o
controle da atividade estatal parece adquirir espe-
cial relevancia, uma vez que de acordo com Ribeiro
(2002), a democracia necessita ser republicana
para nao fracassar.
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Neste ponto, torna-se importante lembrar que
a distingdo entre “republica” e “monarquia” e “prin-
cipado” vem, na aurora da modernidade, através
de Maquiavel. A republica é vista como uma forma
ideal de Estado assentada na “virtude dos cidadaos
e sobre o amor a patria” (BOBBIO; VIROLI, 2007, p.
3). Esses ideais foram absorvidos pelos jacobinos
que a eles somaram o terror. “A republica na reali-
dade precisa do terror” (BOBBIO; VIROLI, 2007, p.
3). Bobbio relembra o discurso de Robespierre sobre
a virtude e o terror, bem como que a republica € um
“ideal retérico”, sendo dificil compreender o signifi-
cado da republica. E agrega: para nem mencionar a
Republica italiana! Ao que ndés podemos adicionar:
para nem mencionar a Republica brasileira!

No caso especifico da realidade brasileira, nao
ha duvida que com o encerramento do regime militar
a redemocratizacao do Estado tornou-se um fato,
pois temos elei¢bes regulares, posse dos eleitos,
nao ocorrem mais bravatas, as instituigdes estao
instaladas, entre as quais as instituicdes responsa-
veis pelos controles da res publica. Mesmo assim,
os escandalos politicos se sucedem, indicando que
os controles ainda nao funcionam confortavelmente
neste contexto. Prova disso pode ser encontrada
nos estudos que, considerando a cultura politica
no contexto da analise da democracia no Brasil,
revelam que a adogao deste desenho institucional
nao impede que praticas antirrepublicanas, tais
como corrupgao, clientelismo, paternalismo e per-
sonalismo (AVRITZER, 1995; BAQUERO, 2003;
NOGUEIRA, 1998; MARTINS, 1997; MARTINS,
1999; PINHO, 1988), continuem sendo recorrentes,
revelando tragos de uma cultura politica na qual o
patrimonialismo, ou seja, a falta de separagéo entre
o patrimdnio publico e o privado, permanece como
uma marca distintiva. Considerando cultura politica
como a expressao do sistema politico de uma deter-
minada sociedade nas percepgodes, sentimentos e
avaliagdes de sua populagao, tal qual lecionado por
Almond e Verba (1980), pode-se compreender por-
que Starling (2006) afirma que “o Brasil ainda ndo
conheceu uma experiéncia politica capaz de ser
legitimamente chamada de republicana” (STAR-
LING, 2006, p. 73).
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Considerando que essa situagdo pode des-
pertar em muitos a ideia de que a democracia e
os controles instituidos surtem pouco ou nenhum
efeito na cultura politica brasileira, para este
estudo formulou-se o seguinte problema: qual a
importancia dos mecanismos de controle para
a cultura politica brasileira? Acredita-se que
este esforgo se justifica porque diversos autores
reconhecem a importancia do estudo sobre a insti-
tuicido e efetividade dos mecanismos de controles
das ag¢des dos que ocupam posigao na estrutura
do Estado, especialmente em sociedades recém-
democratizadas. Observa-se ainda que, se por
um lado, quando se adota no estudo o pressu-
posto do comportamento rent-seeking dos agen-
tes politicos, a dimenséo cultural nao costuma ser
incorporada a analise, por outro, verifica-se que
os estudos que abordam o tema da cultura politica
ganharam espacgo e relevancia nos ultimos anos
(INGLEHART, 1988, RENNO, 1998; KRISCHKE,
1997; FUKS; PERISSINOTTO; RIBEIRO, 2003;
BAQUERO, 2003). Diante do exposto, espera-se
contribuir para o debate sobre a possibilidade de
que tais perspectivas sejam utilizadas conjunta-
mente nos estudos que versam sobre controles
na administragéo publica em paises que, como o
Brasil, possuem o patrimonialismo como carac-
teristica marcante de sua cultura politica. Neste
sentido, o estudo assume que a explicagdo da
situagao brasileira ndo se esgota apenas em um
referencial tedrico, mas deve combinar as duas
perspectivas que serdo aqui desenvolvidas. Por
um lado, na teoria de agéncia, tém-se os controles
como necessarios porque o pressuposto adotado
€ 0 de que a agao humana é autointeressada; por
outro, na teoria da cultura politica encontram-se
elementos que justificam porque estes costumam
ser mais facilmente adotados e assimilados em
determinados tipos de sociedades do que em
outras. Entende-se que estas duas perspectivas
podem juntar esforcos tedricos para a compre-
ensao da realidade brasileira. Ademais, é sabido
que a realidade contemporanea € por demais
complexa para apenas um arcabougo teérico dar
conta de toda gama de complexidades.
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Cumpre informar que, adotando-se a tipologia
de Vergara (2006), este trabalho deve ser classi-
ficado, quanto aos fins, como descritivo, uma vez
que busca identificar as formas de controles na
nova administragao publica brasileira, bem como
descrever e analisar seus principais aspectos.
Também ¢é explicativo, porque visa esclarecer a
luz das teorias de agéncia e da cultura politica a
importancia desses mecanismos para a consoli-
dagdo da cultura democratica e para o enfraque-
cimento das praticas patrimonialistas. Ja quanto
aos meios tem-se uma pesquisa eminentemente
bibliografica, porque todo instrumental analitico
sobre os assuntos acima mencionados possui
base em estudos anteriores.

O estudo esta distribuido em cinco sec¢bes, além
desta introdugdo. Na primeira apresenta-se, com
base nos estudos produzidos pelo Centro Latino-
Americano de Administragdo para o Desenvolvi-
mento (2006), doravante CLAD, uma visao, ainda
que panoramica, dos principais tipos de controle na
nova gestao publica. A escolha do material biblio-
grafico produzido pelo CLAD (2006) denota a impor-
tancia do tema nao apenas para o Brasil, mas para
paises da América Latina, em muitos casos também
recém-democratizados; na segunda, sao discutidos
aspectos da fung¢do do controle sob a perspectiva
da teoria de agéncia; na terceira, tal importancia é
discutida adotando-se pressupostos da teoria da
cultura politica; por fim, na quarta e ultima secgéao,
apresentam-se as consideragdes finais.

FORMAS DE CONTROLE NA NOVA GESTAO
PUBLICA

Convém iniciar esta secdo apresentando uma
definicdo para a palavra controle. De acordo com
Gomes e Araujo (2008), controle significa conhe-
cer a realidade, compara-la com o que deveria
ser, tomar conhecimento rapido do que estiver em
desacordo com o estabelecido e tomar providéncias
para a sua corregao. Para estes autores, o prop6-
sito do controle no ambito da administragéo publica
€ garantir que esta atue de acordo com os principios
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estabelecidos na Constituicdo Federal, além de sub-
meter-se a supremacia do interesse publico sobre 0
particular. Obtém-se, com base nestes estudiosos,
mais uma evidéncia da relagdo entre os conceitos
controle, democracia e republica.

O CLAD (2006) identifica cinco formas de contro-
les na nova gestéo publica: a) pelos controles pro-
cedimentais classicos; b) pelo controle parlamentar;
c) pela introdugéo logica dos resultados; d) pela
competicdo administrada e; €) pelo controle social.
Ainda de acordo com esta organizagéo, embora os
controles classicos, parlamentar e social se consti-
tuam nas formas de controle que, em termos histo-
ricos, ja existiam nestes Estados, sao os classicos
e o parlamentar que predominaram até antes das
reformas. Ja as formas, citadas nas alineas “c”
(introdugao loégica dos resultados) e “d” (competi-
¢ao administrada) sdo as que se relacionam com o
paradigma da nova gestéo publica. Sobre cada uma
dessas formas, cabe discorrer sobre suas possibi-
lidades, ainda que brevemente, ao tempo em que
evidenciam alguns limites para a sua eficacia no
contexto brasileiro. E o que se faz a seguir.

Os controles procedimentais classicos sao reali-
zados pelo conjunto de mecanismos internos e exter-
nos da administragdo. De acordo com o CLAD (2006),
os controles administrativos, os tribunais de contas e
o Poder Judiciario integram esse conjunto e sdo “fun-
damentais na fiscalizagéo republicana dos governos”
(p. 39). Trata-se de um controle exercido pelos buro-
cratas, embora, conforme argumenta o CLAD (2006),
os controladores do Poder Judiciario e dos tribunais
de contas possuam “status” superior em relagao aos
demais, sendo os primeiros, inclusive, pertencentes
a outro poder. De acordo com Groisman e Lerner
(2006), o objetivo dos controles procedimentais con-
siste na verificagdo do cumprimento das normas
existentes, da probidade e universalidade dos atos
governamentais, controle de suas a¢des para garan-
tir os direitos dos cidadaos e o combate a corrupgéo.

Com referéncia a este tipo de controle, convém
destacar que, no Brasil, este foi reforcado com a
criagao da Controladoria Geral da Unido (CGU), em
Abril de 2001, a qual além de desempenhar fungbes
administrativas de controle, correigao, prevengéao e
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ouvidoria, disponibiliza, via internet, informacgdes
sobre os valores de repasses de recursos federais
destinados as instancias subnacionais. E oportuno
lembrar que a CGU também provoca a atuagdo de
outros 6rgaos de controles procedimentais impor-
tantes, tais como os Tribunais de Contas e o Minis-
tério Publico, com o objetivo de punir aqueles que
transgridem as regras da res publica.

Ja o controle parlamentar é exercido por politi-
cos e tem como pressuposto o controle mutuo entre
os poderes Executivo e Legislativo, a realizagédo do
checks and balances. Para Anastasia (2006), na
democracia representativa estes sdo os mecanis-
mos que permitem o controle das burocracias pelos
parlamentares. Para tanto, a autora considera que
a concentragdao de poderes legislativos e executi-
VoS nas mesmas maos prejudica o controle parla-
mentar, recomendando um formato institucional em
que poderes legislativos somente sejam facultados
ao executivo em casos excepcionais.

De acordo com o CLAD (2006, p. 35), a res-
ponsabilizacédo pelo controle parlamentar “nunca
se tornou pecga-chave dos sistemas politicos lati-
no-americanos”. No caso especifico brasileiro, a
fragilidade desse tipo de controle, de acordo com
Figueiredo (2001), decorre do padréo de formagéo
de governos de coalizdo, aliado ao fato de que a
Constituicdo brasileira concede ao Executivo for-
tes poderes legislativos e de agenda, tais como:
exclusividade de iniciativa na introdugao de legisla-
¢ao administrativa, orgamentaria e fiscal; poder de
pedir urgéncia para as leis que apresenta; autori-
dade delegada de decreto; e autoridade para editar
decretos, com forga de lei e de vigéncia imediata, as
Medidas Provisorias — ndo menos importantes do
que os regulamentos através dos quais o Congresso
concede, aos lideres de partidos, amplo controle
sobre o processo legislativo —, definicdo de pauta e
poder de representar a bancada. Cumpre acrescen-
tar que, dentre todas estas prerrogativas, o poder
de editar medidas provisoérias com forga de lei é o
instrumento que mais concentra poderes de agenda
nas maos do presidente (ANASTASIA; MELO, 2002;
AMORIM NETO; TAFNER, 2002) e, neste sentido, a
medida que aumenta a capacidade de controle do
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Executivo sobre a coalizdo governista, diminui a do
Congresso para fiscalizar o Executivo, possibilitando
ao governo funcionar como se houvesse uma fusao
de poderes (FIGUEIREDO, 2001, p. 2). Esses men-
cionados recursos institucio-
nais permitem aos governos
aumentar a coeséo das coa-
lizBes que os apdiam e pro-
mover agdes coordenadas,
capacitando-os a evitar ou
controlar as agdes de fisca-
lizagdo do Congresso, espe-
cialmente as atividades de investigagao.

O controle pela introducéo légica dos resultados
€ uma das formas que se relaciona com o paradigma
da nova gestao publica. Nesse modelo considera-se
fundamental a utilizagdo de sistemas de avaliagdo
ex post das politicas publicas como meio para medir
seu desempenho e exigir a prestagao de contas
dos funcionarios responsaveis, tanto por sua exe-
cugcao como pelos resultados obtidos. Trata-se, em
verdade, do confronto entre metas estabelecidas e
resultados alcancados. O CLAD (2006) considera
que este tipo de controle contribui para melhorar a
eficacia, a eficiéncia e a efetividade governamental.
De acordo com Quirés (2006, p. 166), entretanto, a
responsabilizagdo por meio do controle dos resul-
tados parece nao ser tarefa facil de ser executada,
visto exigir mudanga de atitude dos governantes,
partidos politicos, funcionarios publicos e usuarios.

O controle pela competigdo administrada ocorre
quando o numero de provedores de servigos é
ampliado para que a dindmica da competicdo se
estabeleca entre estes. Como se sabe, o paradigma
da nova gestao publica considera que o0 monopdlio
na prestagdo dos servigos publicos € ineficaz. De
acordo com Abrucio (2006), a lI6gica da competigao
administrada vai sinalizar, por meio dos custos e da
qualidade, quem deve ser premiado ou qual orga-
nismo requer reformulagées. Um tipo de competicao
administrada € o que se estabelece entre érgaos
da administragdo publica; outro € a concorréncia
entre diferentes provedores de servigos publicos,
tais como educacdo e saude. Sabe-se, entre-
tanto, que tal controle pela competicdo pode ser
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O controle pela competigao
administrada ocorre quando
o numero de provedores de
servigcos é ampliado para que
a dindmica da competicao se
estabelega entre estes

obstaculizado, visto ndo serem incomuns situagoes
em que tal competicdo sequer chega, de fato, a se
estabelecer, como nos casos das licitagdes fraudu-
lentas, por exemplo. No caso especifico brasileiro,
as agoes da CGU indicam,
inclusive, que fraudes em
licitagbes continuam sendo
0 problema mais comum
entre 0s que sao constata-
dos no Programa de Fisca-
lizagdo a partir de sorteios
publicos por ela realizados.

Por fim, tem-se com o controle social o obje-
tivo de que os cidadaos se tornem controladores
dos governantes ndao apenas nas eleigdes, mas ao
longo do mandato de seus representantes. Trata de
uma forma de controle exercida no plano vertical,
para utilizar a tipologia de O’Donnel (1988). Para
tanto, de acordo com Grau (2006, p. 276), uma
série de condi¢des precisam ser atendidas, pois 0
controle social deve ser aplicado tanto nos pontos
onde nascem as decisbes e politicas publicas (o
nucleo estratégico da administragéo publica), como
também onde os bens e servigos publicos sao pro-
duzidos, inclusive naqueles que foram privatiza-
dos. Nesse sentido a informacéo e a instituicdo de
canais de participagdo, como nos casos dos con-
selhos, assumem especial relevancia, visto que, de
acordo com o CLAD (2006) estes podem reforgar a
consciéncia republicana nas sociedades marcadas
por comportamentos oligarquicos e corruptos.

Diante do exposto, verifica-se que é considera-
vel o numero existente de formas de controle dos
atos daqueles que ocupam posi¢gdes na estrutura
do Estado, e que a literatura especializada se posi-
ciona pela sua instituicdo, de forma geral, como
uma forma de fortalecer a democracia e impedir
praticas antirrepublicanas.

Sobre aimportancia dos mecanismos de controle
para o fortalecimento da democracia e da republica,
ainda bebendo em Bobbio e Viroli (2007), este tltimo
relembra Cicero, que entende res publica como
“isto pertence ao povo”, com a ponderagéo de que
“povo nao é qualquer multiddo de homens reunida,
mas sim uma sociedade organizada que tem por
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fundamento a observancia da justica e a comunhao
de interesses” (BOBBIO; VIROLI, 2007, p. 4). Apro-
ximando-nos mais do nosso objetivo, Bobbio asse-
vera que seja monarquica ou republicana, a politica
€ “luta pelo poder” (BOBBIO; VIROLI, 2007, p. 7).
E quando se fala em republica baseada na virtude
dos cidadéos, o autor se pergunta: “o que € esta vir-
tude dos cidadados?” (BOBBIO; VIROLI, 2007, p. 7).
Na continuidade da construgao de seu argumento,
prega outra pergunta: “Diga-me onde ha um Estado
que se sustente sobre a virtude dos cidadaos, um
Estado que néo recorra a forga!” (BOBBIO; VIROLI,
2007, p. 7). Ancorando-se o autor na definigao
classica de Weber sobre o Estado como detentor
do monopodlio da forga legitima, lembra que isto
ocorre porque “a maior parte dos cidadaos nao é
virtuosa, mas viciosa” (BOBBIO; VIROLI, 2007, p.
7). Assim, o objetivo dos Estados também republi-
canos € “refrear os cidadaos viciosos, que sdo a
maioria” (BOBBIO; VIROLI, 2007, p. 7). Os Estados
sao regulados por uma constituicdo que estabelece
regras para a conduta dos cidadaos, partindo do
“pressuposto de que os cidadaos geralmente nao
s&o virtuosos” (BOBBIO; VIROLI, 2007, p. 7).
Baseado em Maquiavel, Viroli lembra que “para
refrear aqueles que tém maos compridas, € neces-
saria, além das boas leis, a virtude dos cidadaos”
(BOBBIO; VIROLI, 2007, p. 8). Em outras palavras,
“sem cidadaos dispostos a ser vigilantes, a empe-
nharem-se, capazes de resistir contra os arrogantes,
servir ao bem publico, a republica morre, torna-se
um lugar em que alguns dominam e outros servem”
(BOBBIO; VIROLI, 2007, p. 8). Podemos trabalhar
exatamente com essa ideia neste artigo, defendendo
que os que dominam também se servem do Estado.
No dialogo entre os dois autores, Bobbio adiciona
que “a democracia precisa de boas leis e de bons
costumes” (BOBBIO; VIROLI, 2007, p. 8), sendo
estes Ultimos exatamente a “virtude”, ao que Viroli
elenca uma série de manifestacdes da virtude civil
de cidadaos que “sabem que n&o podem viver com
dignidade em uma comunidade corrupta”, tais como:
exercem a profissdo “com consciéncia, sem obter
vantagens ilicitas [...]; vivem a vida familiar com base
no respeito reciproco [...]; assumem os seus deveres
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civis, mas ndo sdo em absoluto déceis; sdo capazes
de mobilizar-se para impedir que seja aprovada uma
lei injusta ou para pressionar quem governa a enfren-
tar os problemas pelo interesse comum; séo ativos
em associagdes de varios tipos [...]; acompanham os
acontecimentos da politica nacional e internacional
[...]” (BOBBIO; VIROLI, 2007, p. 9). Viroli defende
que este tipo de virtude civil “ndo & impossivel”,
podendo-se citar varios que se enquadram neste
elenco. Bobbio referenda esta posicdo lembrando
que é importante falar de virtude civil “para fazer
oposicdo a indiferenca e a apatia que infelizmente
hoje predominam em nosso pais”, apontando que no
periodo da libertagédo do regime fascista “havia entu-
siasmo” (BOBBIO; VIROLI, 2007, p. 10).

Certamente a visao de Viroli &€ bastante otimista,
mas o que importa € que temos aqui um gancho
para situar o Brasil. Ainda que haja diferencas abis-
sais entre os processos histéricos dos dois paises,
o Brasil também experimenta essa apatia e indife-
renga como a apontada na ltalia. Se no movimento
das Diretas Ja, na construcao da nova Constituicdo
(1988) e mesmo no “movimento” dos “caras pinta-
das” no contexto do impeachment de Collor houve
intensa mobilizagdo popular, identifica-se um forte
recuo nesses Ultimos anos. Isto pode significar que
aqueles movimentos foram espasmadicos, estando
a indicar que se restabeleceu a histérica passivi-
dade da sociedade civil brasileira, avessa a partici-
pacéo politica e aos controles da res publica, como
se percebe exatamente no episddio atual da metas-
tase que ocorre no Senado.

O passo seguinte do estudo é evidenciar a
importancia dos mecanismos de controle com
base nos pressupostos de duas teorias bastante
utilizadas em analises do comportamento politico
contemporaneo, a teoria de agéncia e a teoria da
cultura politica.

IMPORTANCIA DOS CONTROLES A LUZ DA
TEORIA DE AGENCIA

A teoria de agéncia, uma das vertentes da nova
economia institucional, se constitui em uma das

BAHIA ANALISE & DADOS, Salvador, v.19, n.1, p.95-107, abr./jun. 2009




ANA RITA SILVA SACRAMENTO, JOSE ANTONIO GOMES DE PINHO

ferramentas analiticas mais utilizadas em estudos
que procuram explicar as diversas rela¢des de agen-
ciamento estabelecidas entre os individuos na atua-
lidade. Segundo Jensen e Meckling (1976, p. 308),
uma relagdo de agenciamento existe quando uma
ou mais pessoas delegam a outrem a realizagdo de
alguma tarefa de seu interesse, atribuindo-lhe para
isso determinado poder de decisdo. Trata-se de uma
relagao contratual (formal ou informal), na qual os
que delegam sao identificados como sujeito ativo,
ou principal, e os que recebem a atribuicdo para
realizar a tarefa como sujeito passivo, ou agente.

Essa perspectiva tem sido amplamente utilizada
nas analises que tratam do funcionamento e da estru-
tura do Estado, inclusive no Brasil. Para Sanchez
(2005), por exemplo, esta teoria se constitui em um
importante instrumento para entender as relagdes
contratuais delegativas, onde incentivos e controles
sao fundamentais, caso tipico, segundo o autor, das
burocracias publicas. Sanchez (2005) utilizou este
referencial quando analisou o impacto institucional
que a utilizagado intensiva da tecnologia da informa-
¢ao e comunicagao pode produzir nos mecanismos
de controles no que se refere ao controle sobre a
burocracia no governo do estado de Séo Paulo.

Uma ideia do nivel de aderéncia a tal teoria pelos
estudiosos da administragao publica pode ser ainda
encontrada em Pires (2007, p. 30), ao afirmar que,
no setor governamental, a relagdo agente-principal
é conhecida ha séculos, embora designada de
forma diferente. Assevera o autor que “a democra-
cia representativa é uma relagdo agente-principal”.

Outro exemplo de estudo utilizando tal perspec-
tiva € o desenvolvido por Przeworski (1998) sobre
o desenho do Estado, o qual se tornou referéncia
para os que a ele se seguiram. Neste estudo, o
autor identificou no desenho do Estado trés tipos
de relagdo de agenciamento: entre governos e
agentes econdmicos (regulacéo), entre politicos e
burocratas (supervisao) e entre cidadaos e gover-
nos (responsabilizacéo).

E importante destacar que nessa relagdo a assi-
metria informacional entre as partes contratantes e
a dificuldade de monitoramento das ag¢des pratica-
das pelos agentes sao problemas que submetem
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o principal a dois tipos de riscos, denominados por
Arrow (1985, apud SATO, 2007) como de selegao
adversa e o risco moral. A selegdo adversa esta
associada a possibilidade de o principal ndo con-
seguir avaliar adequadamente as a¢des do agente,
caso ele se encontre em desvantagem em relagao
ao estoque de informagdes, o que pode levar o
agente a tomar decisdes pouco adequadas aos seus
objetivos; ja o risco moral surge quando o agente,
percebendo que o principal ndo esta em condi¢des
de observar a sua conduta, age em detrimento dos
objetivos deste. Resumindo, o primeiro risco decorre
da ocultagao das informagdes e o segundo da ocul-
tagcao das agdes (SATO, 2007). Jensen e Meckling
(1976) indicam trés formas que o principal pode uti-
lizar para buscar alinhar os interesses dos agentes
aos seus. Uma delas é por meio do estabelecimento
de incentivos que induzam o agente a atuar segundo
seus objetivos; outra é investindo em monitoramento
para prevenir eventuais desvios; a terceira € por
meio da fixagdo de penalidades para evitar que o
agente atue de forma contraria aos objetivos. Sejam
quais forem os mecanismos instituidos, sabe-se que
implicardo em custos para o principal. A Figura 1,
produzida por Sato (2007), ilustra bem essa relagao,
motivo pelo qual esta apresentada a seguir.

Nesta perspectiva, ndo se pode deixar de reco-
nhecer que iniciativas brasileiras que possuem
tanto o carater de monitoramento (p.ex. a Lei de

/

Orientagdo por metas
Obrigagao e reciprocidade
Risco
Interesse proprio

Conflito

Principal ¢

N

Figura 1
A relagao principal-agente

FONTE: SATO, Fabio Ricardo Loureiro. A teoria da agéncia no setor da saude:
o caso do relacionamento da Agéncia Nacional de Saude Suplementar com as
operadoras de planos de assisténcia supletiva no Brasil. Rev. Adm. Publica, v. 41,
n. 1p. 51, 2007.

4) Agente

Congruéncia
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Responsabilidade Fiscal e o Portal da Transparén-
cia) quanto de fixagdo de penalidades (p.ex. a Lei
8429/92, que dispde sobre as sancdes aplicaveis
aos agentes publicos nos casos de enriquecimento
ilicito no exercicio de mandato, cargo, emprego ou
fungéo na administragdo publica direta, indireta ou
fundacional), harmonizam-se com os pressupostos
da teoria de agéncia.

No trabalho desenvolvido por Przeworski (1998)
ficou constatado que as relagbes de agenciamento
identificadas no Estado também s&o marcadas pela
assimetria informacional e pela dificuldade de moni-
toramento das agdes dos agentes pelo principal. Na
relagdo governo e agentes econémicos, Przeworski
(1998) afirma que a primeira melhor forma de regu-
lar é impossivel de ser realizada, uma vez que tais
agentes sempre dispordo de informagdes superio-
res as que dispde o Estado, como por exemplo,
sobre os seus custos de produgdo e a demanda
por seus produtos/servigos. O autor destaca ainda
que nem todas as agdes empreendidas pelo
agente econdbmico podem ser plenamente moni-
toradas pelo Estado. Caracterizando tal relagédo
como marcada por informagdes e agdes ocultas,
o autor declara, recorrendo a David T. Baron, que
“na melhor das hipéteses, o governo tera de fazer
a segunda melhor regulacdo 6tima” (PRZEWORKI,
1998, p. 48). Outro ponto destacado nesta relagédo
por este estudioso refere-se a possibilidade da pra-
tica de clientelismo nos atos regulatérios. Trata-se
de situagbes nas quais os ocupantes de funcgbes
na estrutura estatal adotam agbdes que objetivam
beneficiar ou prejudicar diferentes grupos em troca
de beneficios pessoais.

De igual forma, na relagéo entre politicos e buro-
cratas (supervisdo) os problemas de agenciamento
estdo presentes. Argumentando sobre a possibili-
dade de que os objetivos dos burocratas nao sejam
congruentes com os objetivos dos cidadaos ou dos
politicos eleitos que os representam, Przeworski
(1998) elenca algumas agdes de incentivo e moni-
toramento que podem ser adotadas pelos politicos
a fim de buscar o alinhamento desses obijetivos.
Formulagdo de contratos adequados, processo
seletivo capaz de revelar o desempenho potencial
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dos futuros burocratas e fiscalizagao institucional
sdo alguns dos exemplos oferecidos pelo autor.

O estudo desenvolvido por Sanchez (2005) tam-
bém evidencia esse risco. Convergente com o pen-
samento de Przeworski, este estudioso admite que
a assimetria de informacéao possa fazer com que os
esforcos da burocracia sejam direcionados para a
realizagado de interesses distintos aos dos politicos
eleitos. Para ele, uma ferramenta importante para a
reducdo dessa assimetria € a Tecnologia da Infor-
magcgéo e da Comunicagéo (TIC). Cumpre informar
que nas duas experiéncias analisadas por Sanchez
(2005), quais sejam, a da Secretaria da Fazenda e
a da Secretaria de Governo/Casa Civil do Estado
de Sao Paulo, o autor reconheceu que a utilizagdo
intensiva da TIC criou condi¢gbes para aumentar a
capacidade de agdo governamental nas ag¢des de
controle por meio da racionalizagdo da estrutura
burocratico/administrativa, da diminuigdo dos cus-
tos de obter informacao e de ganhos em expertise.
Também facilitou a criacdo de arranjos institucio-
nais que, segundo o autor, melhoraram o controle
da cupula do poder Executivo sobre a burocracia
(SANCHEZ, 2005, p. 149).

Przeworski (1998) também alerta para a impor-
tancia da criagdo de controles que permitam que tal
supervisao seja efetuada pelos cidaddos. Neste sen-
tido, os controles do tipo “alarme de incéndio” (as ouvi-
dorias, por exemplo) s&o indicados porque, segundo
o autor, permitem que o principal reuna informacgdes
mais qualificadas e a custo mais baixo do que as
obtidas pelos controles do tipo “patrulha de policia”
(regras, relatoérios e outros controles burocraticos).

Quanto arelagéo agente versus principal, estabe-
lecida entre politicos eleitos e cidadaos, Przeworski
(1998) a considera bastante especial. Isto porque,
neste caso, sao os agentes (os politicos) que esta-
belecem as regras, determinando o que o principal
(os cidadaos) deve fazer. Outro aspecto destacado
pelo autor, com base em Bernard Manin, é o fato
de que em nenhum sistema democratico existem
mecanismos institucionais que obriguem os eleitos
a serem fiéis e cumprirem o programa defendido
durante a competigdo eleitoral. Tudo isso contri-
bui para evidenciar a importancia da instituicao de
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mecanismos que viabilizem o acompanhamento e
o controle dos ocupantes de cargos na estrutura
estatal, com o intuito de reduzir a pratica do risco
moral e da selegado adversa.

IMPORTANCIA DOS CONTROLES A LUZ DA
TEORIA DA CULTURA POLITICA

A literatura que aborda temas relacionados a cul-
tura politica tem atribuido a Gabriel Aimond e Sidney
Verba (1963), através da obra The civic culture: poli-
tical attitudes and democracy in five countries, o pio-
neirismo da utilizagdo dessa perspectiva na analise
do comportamento politico contemporaneo. Segundo
Rennd (1998, p. 71-72), o conjunto de escritos ins-
pirados e influenciados por tal obra se constitui no
mainstream dos estudos sobre cultura politica, na
sua perspectiva contemporanea, tendo a problema-
tica sobre a possibilidade de mudanga nesse tipo de
cultura influenciado os seus principais enfoques atu-
ais. Mas afinal, o que é cultura politica?

Almond e Verba (1963) definem cultura poli-
tica como a expressao do sistema politico de uma
determinada sociedade nas percepgoes, sentimen-
tos e avaliagdes de sua populagdo (KUSCHNIR;
CARNEIRO, 1999). Kuschnir e Carneiro (1999)
reconhecem o conceito de cultura politica como
multidisciplinar, visto combinar perspectivas socio-
I6gicas, psicolégicas e antropoldgicas no estudo dos
fendmenos politicos. Tal conceito, ainda segundo
esses estudiosos, tem evoluido com a dissemina-
¢ao de novos estudos empiricos que privilegiam a
anadlise das condicées que afetam o desempenho
das instituicbes publicas e a maior ou menor efici-
éncia no atendimento ao interesse publico.

Um angulo da discussao sobre a teoria da cul-
tura politica que interessa a este estudo € o que trata
da possibilidade da mudanca de valores. Com base
em Moisés (2008), orgulho nacional, respeito pela
lei, participacao e interesse pela politica, tolerancia,
confianga interpessoal e institucional sdo exemplos
de valores politicos que, de acordo com a teoria, tém
longa duragdo no tempo, mas nado sao imutaveis.
Para Renné (1998), a mudanga em certos valores
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culturais, convivendo com a estabilidade de outros,
leva ao surgimento de diferenciagbes internas,
fazendo com que a heterogeneidade cultural seja
também uma das questbes centrais dos estudos
sobre cultura politica e sua relagéo com a estrutura.

Verba (apud RENNO, 1998) alerta que as cren-
gas que nao sao consensuais em determinada
sociedade nao podem ser excluidas das pesquisas
sobre cultura politica, pois a melhor caracterizagao
do padrao cultural de uma sociedade deve, além da
identificacao dos valores culturais dominantes, con-
templar, igualmente, os grupos que aderem ou nao
a esse padrao. Nesta revisdo, Renno (1998) apre-
senta os estimulos a mudanga na cultura politica,
indicados em um dos capitulos do The Civic Culture
Revisited, de Almond e Verba, quais sejam: a mera
mudanga na configuragao da populagédo nacional;
as mudancgas de geragdes; as alteragdes individu-
ais no estilo de vida, decorrentes da passagem do
tempo e de eventos como o casamento e a aqui-
sicdo de propriedades e; alteragdes na estrutura
politica e econdmica do pais. Diante do exposto, e
considerando que a adog¢ao do desenho democra-
tico, bem como dos seus mecanismos de controles,
alteraram a estrutura politica no Brasil, espera-se,
com base nestes tedricos, que alteragbes também
possam ser processadas na cultura politica brasi-
leira, ainda que conscientes de que elas n&o ocor-
rem de um momento para o outro.

Os trabalhos anteriormente citados sobre
os tipos de controles existentes na nova gestado
publica e dos fundamentos da teoria da cultura
politica indicam que se ndo houvesse influéncias
culturais, a fragilidade ou deficiéncia desses meca-
nismos ndo seriam constatadas com tanta frequén-
cia nos estudos empiricos, fato que muito contribui
para confirmar a relativa autonomia da cultura poli-
tica apontada pelos pioneiros Gabriel Almond e
Sidney Verba. Reis (2008), discorrendo sobre a
importancia de normas para o controle da corrup-
¢ao, leciona que néo basta que uma norma ado-
tada seja apropriada, necessita também ser efetiva,
destacando ainda que uma norma para ser efetiva
deve corresponder a uma cultura, isto é, deve inte-
grar a orientagdo geral dos individuos de modo
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que estes a operem espontanea e prontamente em
suas decisbes (REIS, 2008, p. 391). Com sentido
semelhante, Anastasia e Santana (2008) discorrem
sobre a importancia das instituigdes politicas para
reforcar o principio da vir-
tude civica e dissuadir pra-
ticas corruptas. E ja que os
controles estdo associados
as instituicbes democrati-
cas, a implantagao de tais
mecanismos se torna assaz
importante.

Baquero (2003) destaca
ainda que os esforcos em-
preendidos no Brasil para o fortalecimento de sua
democracia, desde o inicio do processo de redemo-
cratizagao, tém convergido para a defesa de maior
participagao da cidadania nos processos de decisao
politica e na fiscalizagao dos gestores publicos. Para
esse autor, os fatores historico-estruturais, tais como
atraso, miséria, fome, clientelismo, personalismo e
patrimonialismo, embora ndo sejam considerados
como valores culturais, sdo assimilados pela cultura,
tornando-a, no campo da politica, passiva, silenciosa
€ pouco participativa.

Leciona, ainda, esse autor que as pesquisas
sobre cultura politica constataram a influéncia do
legado histérico para a compreensédo das razdes
que motivaram o surgimento desse tipo de cultura
no Brasil (Alberto Torres, Oliveira Viana, Gilberto
Freire, Guerreiro Ramos, Raimundo Faoro e Roberto
da Matta, entre outros). Assim, o contexto historico
torna-se fundamental na compreensao do por que
dos cidadaos brasileiros ndo confiarem nas suas
instituicdes, e da insuficiéncia da simples existén-
cia de condigdes estruturais para o fortalecimento
da democracia. Nesse sentido, merece ser desta-
cado o alerta de Martins (1997), de que, na América
Latina, qualquer tentativa para reformar os apare-
Ihos do Estado precisa levar em conta a cultura poli-
tica sob a qual a administragcdo publica formou-se e
evoluiu, além dos processos concretos que levaram
as atuais disfungdes do servigo publico. Se no Brasil
o problema historico da politica € o ethos patrimonia-
lista (FERNANDES, 1968 apud BAQUERO, 2003),
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[...] qualquer tentativa para
reformar os aparelhos do Estado
precisa levar em conta a cultura

politica sob a qual a administragao
publica formou-se e evoluiu, além
dos processos concretos que
levaram as atuais disfun¢oes do
servigo publico

muito mais do que se constituir em um dos princi-
pais motivos para relegar os controles, ele pode ser
visto como o principal para institui-los.

Na critica efetuada as teorias da transi¢cao para a
democracia, Avritzer (1995)
sustenta que o processo de
democratizagao consiste
numa disputa entre atores
politicos democraticos e
atores politicos tradicionais,
acerca de uma cultura poli-
tica que ira prevalecer no
interior de uma sociedade
com instituicdes democra-
ticas. No caso brasileiro, a renovagdao dos atores
politicos e sociais, resultante do processo de desen-
volvimento industrial durante o periodo autoritario,
teve um impacto reduzido dentro do sistema politico,
no qual se observa uma continuidade das praticas e
dos valores tradicionais. Assim, a institucionalizagao
da democracia no Brasil, segundo esse autor, signi-
ficou o surgimento de duas culturas politicas: uma
democratica e uma tradicional.

As consideragdes de Avritzer estdo em conso-
nancia com as reflexdes sobre o funcionamento
da democracia nos paises recém-democratizados
oferecidas por O’Donnell (1991), quando este
introduz o conceito de democracia delegativa para
caracterizar o funcionamento da democracia na
América Latina, incluindo o Brasil. O argumento
de O’Donnell, para a criagdo desse subtipo de
democracia consiste na afirmagédo de que as teo-
rias e tipologias existentes referem-se a democra-
cia representativa, tal como praticada nos paises
desenvolvidos. Assim sendo, os paises da América
Latina delas devem ser excluidos.

O modelo de democracia delegativa esta fun-
damentado na premissa de que o vencedor do
processo eleitoral esta autorizado a governar
da maneira que lhe parecer conveniente. Nesse
modelo, no qual o que “os donos do poder” fazem
no governo nao necessita estar em conformidade
com o prometido durante a campanha eleitoral, a
auséncia da accountability, isto €, a desobrigagao
dos governantes de prestar contas de seus atos aos
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seus governados €, portanto, um trago distintivo.
Mais que isso, instituicdes controladoras séo vistas
como incOmodos aos governantes escolhidos para
encarnar o conjunto da nagéo, visto a premissa de
que o governante tudo pode.

Tais consideragdes sao essen-
cialmente importantes quando se
deseja refletir sobre os efeitos
da adogao de controles para o
fortalecimento da cultura demo-
cratica em sociedades marca-
das pelo patrimonialismo. E
nesse sentido que os conceitos e pressupostos
da teoria da cultura politica estdo sendo apre-
sentados neste estudo, com o objetivo de contri-
buir para o entendimento e para a avaliagao dos
impactos que as formas de controles, parte inte-
grante do conjunto das reformas estruturais ocor-
ridas no Brasil recente, podem exercer na nossa
cultura politica.

Torna-se necessario, antes de concluir esta
secao, reconhecer, com base em Anastasia e Melo
(2002), outras iniciativas recentemente adotadas
no Brasil que ampliaram a possibilidade de controle
da administragdo publica, tais como: o SIAFI, sis-
tema por meio do qual sdo obtidas as informacgdes
que subsidiam o balango geral da Uniao e os relato-
rios de execugao do orgamento e de administragéo
financeira que compde a demonstragédo das contas
apresentadas ao Congresso Nacional pelo presi-
dente da Republica; o acesso, via internet, ao pro-
cesso de transferéncias do Fundo de Participagéo
dos Estados (FPE) e do Fundo de Participagéo dos
Municipios (FPM); as TVs da Camara e do Senado;
a criagdo de Ouvidorias etc.

Observa-se que mesmo o Poder Judiciario que
Grau (2006) admite como um dos mais dificeis para
se empreender reformas na América Latina néo
ficou imune ao debate quanto a necessidade de
transparéncia e controle. Prova disso é a Emenda
Constitucional n° 45, de 31 de dezembro de 2004,
por meio da qual foi criado o Conselho Nacio-
nal de Justica (CNJ), 6rgdo competente para
controlar a atuagédo administrativa e financeira do
Poder Judiciario e o cumprimento dos deveres
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[...] instituicoes controladoras
sao vistas como incomodos
aos governantes escolhidos
para encarnar o conjunto da

nacao, visto a premissa de que o
governante tudo pode

funcionais dos juizes. Dentre as suas atribui¢coes
consta, por exemplo, a de receber reclamagdes
contra membros ou érgaos do Judiciario, inclu-
sive contra seus servigos auxiliares, serventias e
6rgaos prestadores de
servigos notariais e de
registro que atuem por
delegacdo do poder
publico ou oficializa-
dos. Outra inovagao é
a TV do Poder Judici-
ario, no ar desde 2002,
transmitindo julgamentos, programas de debates,
seminarios etc.

Diante do quadro acima exposto, e a luz dos
estudos culturalistas, pode-se admitir que no Brasil
ja existem grupos que nao pactuam com valores
patrimonialistas. Além disso, acredita-se que as
medidas anteriormente citadas podem reforcar a
consciéncia republicana, contribuindo para que, no
presente, as praticas patrimonialistas possam ser
desestimuladas, e que, nas geragdes futuras, nao
mais encontrem espacgos para a sua reprodugao.

CONSIDERAGOES FINAIS

O problema para o qual se buscou resposta
neste trabalho foi formulado da seguinte forma:
qual a importancia dos mecanismos de controle
para a cultura politica brasileira? Para tanto, ini-
cialmente discorreu-se sobre os instrumentos de
controle existentes na nova administragao publica
e, em seguida, buscou-se na teoria de agéncia € na
teoria da cultura politica elementos que nos permi-
tissem avaliar a sua importancia.

Verificou-se, com base na teoria de agéncia, que
por contribuir para a diminuicdo da assimetria infor-
macional e para o alinhamento dos interesses entre
os cidadaos, reconhecidos nesta relagdo como o
principal, e os seus agentes, ou seja, aqueles que
exercem atividades na estrutura do Estado (poli-
ticos e burocratas), os mecanismos de controles
favorecem a transparéncia da administragcao publica
e fortalecem a cultura politica democratica. A luz
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da teoria da cultura politica, tais controles também
assumem importancia, pois modificam a estrutura
politica no Brasil, fato que esta relacionado pelos
adeptos desta teoria entre os estimulos a mudanga
na cultura politica. Tais controles, se ndo elimi-
nam, pelo menos contribuem para a redugao das
praticas patrimonialistas no curto prazo e, conse-
quentemente, no longo prazo, e podem favorecer
a emergéncia de valores republicanos, viabilizando
a consolidagdo da democracia no contexto brasi-
leiro, vez que valores distintos dos atuais poderao
emergir juntamente com as novas geragdes. Dessa
forma, acredita-se, com base nestes tedricos, que
a cultura politica brasileira pode ser modificada,
ainda que conscientes de que tal modificagdo nao
ocorre de uma hora para outra.

Verificou-se ainda que a combinacgdo, e nao o
isolamento, dos pressupostos da teoria de agén-
cia com os da teoria da cultura politica nos estudos
que versam sobre os controles na administragao
publica contribui para ampliar a compreensao sobre
a importancia de tais instrumentos. Isto porque, a
partir desta, verificou-se que a cultura politica pode
ser construida a partir de novos valores que vao se
transformando em hegeménicos, ainda que isso leve
tempo. E verdade que tais alteragdes demandam
tempo, pois conforme lecionado pelos tedricos cultu-
ralistas, alteragbes em culturas politicas s&o proces-
sadas de maneira gradual, fato que, além de explicar
o dualismo da cultura politica brasileira na literatura
pesquisada, indica que a cultura democratica pode
ser republicanamente apre(e)ndida.

Por fim, pode-se concluir que, na verdade, o
Brasil esta frente a uma encruzilhada. De um lado,
os valores patrimonialistas instalados tanto no
Estado como na sociedade, onde evidentemente
os controles sao rejeitados De outro, tem-se um
conjunto de novos valores que lutam, brigam por
espaco para construir uma nova sociedade base-
ada nesses novos valores. Logicamente nao da
para precisar, neste momento, para onde vai o pén-
dulo do poder, mas espera-se que com a afirmagéo
da democracia se instale uma convergéncia de for-
cas que finalmente debele o estatuto conservador e
patrimonialista até entéo vigente no pais.
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