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A CORRUPGAO E 0S CONTROLES INTERNOS
DO ESTADO
Marcelo Araujo
Oscar Adolfo Sanchez

Introducao

Um dos principais desafios dos Estados Modernos é desen-
volver capacidade de resolver uma questao bdsica: o pro-
blema do controle exercido pelos politicos eleitos sobre a
burocracia, dada a inevitabilidade da delegacao de respon-
sabilidades dos primeiros aos segundos (Niskanen, 1971;
Przeworski, 1996).

Segundo Weber, numa democracia representativa, os
politicos eleitos sao detentores de legitimidade e responsabi-
lidade politica. Cabe a eles, por meio dos partidos, a formu-
lacao de programas politicos a serem julgados pelos eleitores.
Com o advento da burocracia como forma de dominacao
racional/legal, Weber percebeu o risco de a burocracia estatal
avancar em suas atribuicoes e passar a formular politicas, dado
que dispoe de conhecimento técnico necessario para tanto.
Todavia, por mais que a formulacao de politicas necessite de
conhecimento técnico, a burocracia nao € apta a tomar esta
ou aquela decisio, pois lhe falta legitimidade. E uma questio
de accountability politica, ja que os burocratas nao sao eleitos.

Segundo a Teoria de Agéncia, o problema na relacao
governo/burocracia reside na assimetria de informacao, ou
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seja, no fato de duas partes que se relacionam nao deterem
o mesmo conhecimento, colocando uma das partes — quem
delega responsabilidades — em desvantagem no relaciona-
mento com a outra. Aproveitar essa assimetria de informa-
cao pode levar a burocracia a buscar interesses distintos aos
dos politicos eleitos. Isto é, pode haver o falseamento das
metas estabelecidas pelo poder politico. E um exemplo dis-
so é dado pela corrup¢ao burocratica.

A corrupcao, em qualquer de suas manifestacoes, repre-
senta um o6nus insustentdvel para qualquer sociedade, prin-
cipalmente para as que sao permeadas por grandes desigual-
dades sociais, como sao as Latino-Americanas. Sem duvida
€ uma das mais perversas categorias criminosas, pois mina a
capacidade dos Estados em prover servicos essenciais para a
populacao. Ela retarda a ruptura dos ciclos de pobreza, da
mesma forma que compromete a consolidacdo e o avanco da
democracia. Pode acabar por deslegitimar ou minar a credi-
bilidade de um regime. Como argumenta Adam Przeworski
(1997, p. 37), ela faz parte do menu que torna um determina-
do regime indesejavel. Em outras palavras, converte-o numa
alternativa nao preferida pela populacao.

Dado que para o fendmeno da corrupcao solucoes uni-
versais nao existem, apenas estudos aprofundados sobre
o funcionamento das instancias de regulacdo e controle podem
indicar os caminhos para enfrentar a corrup¢ao de maneira
efetiva (Speck, 2000, p. 09). E esse é o objetivo deste texto:
estudar os mecanismos de controle sobre a corrupc¢ao admi-
nistrativo/burocratica a partir dos conceitos oferecidos pela
Teoria de Agéncia. Procura-se com este estudo contribuir
para a reflexao sobre o problema da corrupcao e colaborar
na producao de conhecimento sobre as areas e instituicoes-
chave no aparelho estatal que possam oferecer solucoes
para o problema.

O trabalho esta organizado da seguinte forma: primei-
ramente trata-se de argumentar sobre a importancia da uti-
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lizacao do individualismo metodolégico para o estudo dos
controles sobre a corrup¢ao na Administracao Publica, atra-
vés da formulacao do modelo comportamental dos agentes.
Em seguida, ¢ estabelecido o problema dos controles sobre a
burocracia como consequéncia de uma das principais carac-
teristicas do poder burocratico, qual seja, do controle da
informacao. Neste sentido, as instituicoes serao considera-
das fundamentais para a definicao das estratégias dos atores,
pois representam constrangimentos as suas escolhas. Isto €,
através de arranjos institucionais especificos seria possivel
minimizar o problema derivado da assimetria de informacao
presente nas relacoes entre o governo e a burocracia.

O tratamento do problema a partir dos conceitos desen-
volvidos pela Teoria da Agéncia nos permitird avancar em
dois aspectos importantes: a) em uma redefinicao do con-
ceito de Controle Interno; e b) apresentacao dos parame-
tros necessarios a organizacao de um sistema de Controle
Interno. Finalmente, serao analisadas as condi¢oes que per-
mitem a construcao de arranjos institucionais de Controle
Interno e a interconexao destes controles com os controles
democraticos do Estado e a transparéncia administrativa.

Os Controles Internos

O tratamento da corrupcao deve partir de algumas conside-
racoes prévias. Existe uma falta de consenso quanto a uma
conceituacao geral do que seja corrupcao. Uma das dificul-
dades é decorrente do fato de que qualquer definicao de
corrupcao é condicionada pelo conjunto de instituicoes e
valores de uma determinada sociedade em seu contexto his-
térico. Neste sentido, para delimitar historicamente o con-
ceito, estaremos nos referindo a um certo tipo de relacao
social que acontece em um Estado que Robert Dahl (1997)
definiu como Poliarquia. Isto implica a existéncia de um
marco institucional definidor do que é publico e do que é
privado e do que € o uso ilegal da coisa publica. Um Estado
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de Direito com uma burocracia profissional instalada ou em
processo de instalacdo.

Dado o marco histérico, definimos corrupcao como o
uso do poder de um cargo publico, a margem da lei, para a obten¢ao
de ganhos privados. E certo que qualquer que seja a definicio
dada a corrupcao ela pode ser questionada, de uma forma
ou outra. O importante nessa definicao minima é a énfase
dada a utilizacao de um determinado poder do Estado de
forma ilegal.

A preocupacao com a limitacao do poder do Estado nao
¢é nova. Desde Maquiavel a reserva quanto a solidariedade
entre os homens encontra-se em diversas correntes de pensa-
mento. Mas foi James Madison que melhor expressou a pre-
ocupacao republicana de como controlar os homens deten-
tores do poder do Estado. Assim, tornou-se um tema recor-
rente o estudo e a compreensao desses controles. Dentro
dessa perspectiva, mostraremos a seguir os tipos de controle
sobre o poder do Estado democrdtico/representativo, de
forma geral, e os controles institucionais sobre a burocracia,
de forma particular. Como este trabalho visa ao estudo dos
mecanismos que previnam as praticas de corrupcao admi-
nistrativo-burocratica, nos deteremos num tipo especifico de
controle: o controle interno da administracao publica.

Comecemos a exposicao definindo alguns conceitos. De
acordo com a legislacao brasileira, em um sentido amplo,
governo € a resultante da interacao dos trés Poderes do Esta-
do: Executivo, Legislativo e Judiciario. Nas palavras de Hely
Lopes Meirelles: “E a expressio politica do comando, da fixa-
¢ao de objetivos do Estado e de manutencao da ordem juridi-
ca.” (Meirelles, 2000, p. 59.) Para a consecucao dos objetivos
do governo existe um conjunto de 6rgaos e entidades chama-
dos, em sentido formal, de Administracao Publica.

Todas as pessoas fisicas incumbidas do exercicio de
alguma funcao estatal sao chamadas de agentes publicos.
Estes podem ser agentes politicos ou agentes administrati-
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vos. Os agentes politicos sao os componentes do governo
nos seus primeiros escaloes e atuam com plena liberdade
funcional. Sao as autoridades puiblicas supremas do governo
e da Administracao. J4 os agentes administrativos sao todos
aqueles que se vinculam ao Estado por relacoes profissio-
nais, sujeitos a hierarquia funcional.

Para o exercicio de suas funcoes, os agentes adminis-
trativos dispoem de poder administrativo, cujas principais
caracteristicas sao o de ser vinculado — preso ao enunciado
da lei — e a0 mesmo tempo discriciondrio— ou seja, pode fazer
escolhas dentro do que permite a lei. Tais poderes sao ins-
trumentos de trabalho, adequados a realizacao das tarefas
administrativas. Sao poderes instrumentais, diversamente dos
poderes politicos. Estes sao estruturais e organicos, porque
compoem a estrutura do Estado e integram a organizacao
constitucional (Meirelles, 2000, p. 107).

Os poderes administrativos sao extrinsecos, conferidos
aos agentes por meio do Direito Positivo. Mas os agentes
administrativos dispoem também de um poder intrinseco.
Por constituirem um grupo especializado e possuir alta
capacidade organizacional, os burocratas detém certa quan-
tidade e qualidade de informacao que os coloca em posicao
de vantagem em relacdo aos agentes politicos. A informa-
¢ao, a competéncia técnica e o conhecimento especifico
sao os fundamentos desse poder, que sera aqui chamado de
poder burocratico.

Os controles sobre esse poder administrativo/burocra-
tico inserem-se em um contexto maior: o controle do poder
do Estado. Institucionalmente, existem trés principais for-
mas de impor limites a acao dos agentes do Estado. A pri-
meira delas é constituida pelos “freios sociais”.

Os “freios sociais” a acao dos agentes do Estado sao
constituidos pelos chamados mecanismos de controle verti-
cais, isto €, da sociedade em relacao ao Estado. Estes meca-
nismos aqui serao chamados de controles sociais. A principal
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forma de controle vertical é a dimensao eleitoral, ou seja,
premiar ou punir um governante nas elei¢oes. Essa dimen-
sao requer a vigéncia dos mecanismos que caracterizam
uma Poliarquia como definida por Robert Dahl (1997):
liberdade de opiniao, de associacao e de imprensa, entre
outros. Além disso, o controle vertical se manifesta por meio
de “acoes realizadas, individualmente ou por algum tipo
de acdo organizada e/ou coletiva, com referéncia aqueles
que ocupam posicoes em instituicoes do Estado, eleitos ou
nao” (O’Donnell, 1998, p. 31), isto implica a existéncia de
diversos mecanismos que permitam aos cidadaos tanto rei-
vindicar demandas diversas como denunciar certos atos dos
agentes publicos.

A segunda principal forma de impor limites a acao dos
agentes do Estado se da pelos mecanismos de limitacao e
controle na prépria arquitetura do Estado, também chama-
dos de “mecanismos de controle horizontais”. Envolvem a
existéncia de instituicoes, agéncias e 6rgaos estatais deten-
tores de poder, legal e de fato, de realizar acoes que vao
desde a supervisao de rotina até sancoes legais contra atos
delituosos de seus congéneres do Estado. Este sistema nao
se limita as instituicoes mais importantes do sistema politi-
co, como o controle mutuo entre o Legislativo, o Executivo
e o Judiciario, mas também outras institui¢coes intermedia-
rias. No Brasil, as mais importantes sao o Ministério Publico
e os Tribunais de Contas, instituicoes que tém alto grau de
autonomia em rela¢ao a prépria organizacao institucional e
ainterpretacao da tarefa de controle (Speck, 2000, p. 23).

Existe ainda um terceiro tipo de controle institucional
dentro da estrutura do Estado que, diferentemente dos
mecanismos baseados nos principios de controle vertical e
horizontal, acima citados, é subordinado ao principio hie-
rarquico: é o chamado “controle administrativo”. Esse con-
trole é definido por Hely Meirelles da seguinte forma:
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“... € todo aquele [controle] que o Executivo e os 6rgaos
de administracao dos demais Poderes exercem sobre

suas proprias atividades, visando manté-las dentro da lei,
segundo as necessidades do servico e as exigéncias técnicas
e econdmicas de sua realizacao, pelo que é um controle de
legalidade e de mérito.” (Meirelles, 2000, p. 614.)

Roberto Piscitelli (1995, p. 74) nos esclarece de que for-
ma se daria esse controle da legalidade e de mérito. Segun-
do este autor sao quatro os principais objetivos dos meca-
nismos de controle interno: a) a revisao e/ou verificacao
das operacoes sob os aspectos eminentemente contdbeis,
formais e legais; b) a eficiéncia, que concerne aos meios
empregados, aos recursos utilizados para a consecucao dos
objetivos; c) a eficdcia, a verificacao do produto, dos progra-
mas, dos fins perseguidos; e, d) a avaliacao dos resultados.

Segundo Meirelles (2000) “o controle administrativo
deriva do poder/dever de autotutela que a Administracao
tem sobre seus proprios atos e agentes. Esse controle é nor-
malmente exercido pelos 6rgaos superiores sobre os infe-
riores [...] pelo qué se caracteriza como controle interno, pois
o externo € sempre atribuido a 6rgao estranho ao Executivo”
(idem, p. 615, itdlico nosso). Desta forma, chegamos a defi-
nicao de controle interno dada por Meirelles:

“...[€é] todo o [controle] realizado pela entidade ou

6rgao responsavel pela atividade no ambito da prépria
administracao. Assim qualquer controle efetuado pelo
Executivo sobre seus servicos ou agentes é considerado
interno, como interno sera também o controle do
Legislativo ou Judiciario por seus 6rgaos de administracao,
sobre seu pessoal e os atos administrativos que pratique.”
(idem, p. 612.)
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Como podemos perceber, Meireles define o controle inter-
no € o controle administrativo praticamente da mesma forma.
O que € necessario enfatizar para o interesse deste trabalho
é que este tipo de controle consiste em um autocontrole, pois
¢é exercido pelos diferentes Poderes ou Agéncias sobre seus
proéprios atos e agentes, por meio do principio hierdrquico.

No entanto, existe um problema em se assumir essas
definicoes, da forma como sao dadas por Meirelles, pois um
aspecto importante escapa a discussao puramente adminis-
trativa: € o que se refere ao tipo de responsabilidade dos agen-
tes dentro da estrutura hierarquica da Administracao Publi-
ca. Neste sentido, Weber, em seus estudos sobre burocracia,
estabeleceu uma distincao nitida entre os agentes adminis-
trativos e o grupo que o emprega. O primeiro € identificado
por algumas caracteristicas comuns bdsicas que sao: hierar-
quia, continuidade, impessoalidade e competéncia. O cor-
po diretivo, por sua vez, ¢ geralmente eleito ou nomeado
por agentes eleitos e tem como funcao formular de modo
amplo a politica e as diretrizes da organizacao e prover os
fundos necessarios. Sua responsabilidade é exterior a orga-
nizacao. Os membros da burocracia, pelo contrario, sao
responsaveis perante o corpo diretivo pela execucao da sua
politica e pela administracao de seus fundos. Como assinala
Beetham (1988, p. 26): “Embora esta diferenciacao possa
por vezes ser confusa na pratica, € vital em principio.” Isto
significa que embora todo agente publico tenha responsabi-
lidade administrativa, apenas a cipula de uma organizacao
puiblica tem responsabilidade politica. E ela que deve responder
pelo conjunto da organizacao aos controles horizontais e aos
controles sociais. Esta distincao, como veremos ao longo do
trabalho, sera fundamental para estabelecer uma diferencia-
cao entre os controles administrativos e os controles exerci-
dos pela cipula politica/burocratica.

A literatura existente sobre os controles internos no
Brasil, aponta que tais controles historicamente atenderam
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apenas ao primeiro dos itens citados por Piscitelli, ou seja,
sao controles essencialmente formalistas: apenas verificam
se os gastos sao feitos de acordo com o processo contdbil e
legal correspondente’. No entanto, esta fragilidade desses
controles nao pode ser creditada apenas a falta de vontade
das ciipulas dirigentes. E necessirio levarmos em conta as
dificuldades de se implementar reformas que levem a um
aumento do poder de controle derivados do problema qua-
se insoluvel da assimetria de informacao entre controlador
e controlado. Ou seja, entre “querer” controlar e “poder”
controlar existe uma diferenca nitida.

O ponto a se destacar é que o controle sobre a burocra-
cia estatal nao é um fato dado. A fragilidade dos controles
sobre a burocracia no Brasil foi tida (e em grande medida
ainda é) como uma das causas da dificuldade do Estado em
modernizar-se, o que, conseqiientemente, gera enormes
dificuldades para o controle social sobre o Estado®. Em sin-
tese, a constru¢cao de mecanismos que tornem viavel esse
tipo de controle representou sempre um problema para a
elite vitoriosa eleitoralmente, possuidora de legitimidade e
responsabilidade politica.

A Questao Burocratica

Em virtude da crescente complexidade das estruturas Esta-
tais e da diminuicao da eficiéncia da administracao publi-
ca, a partir da crise fiscal dos Estados Nacionais da década
de 1970, diversas correntes de pensamento propuseram
reformas administrativas que de uma maneira ou de outra

1. Ver Cretella Junior (1985); Campos (1990); Reis Ribeiro (1997); Soboll
(1998); Citadini (1998) e Sanchez (2003).

2. Neste trabalho assumimos que os participantes do governo tém interesse em

controlar a Administracao Publica. Mesmo quando eles préprios sao corruptos,
precisam controlar a burocracia, ja que normalmente trabalham num ambiente
de recursos escassos. Trataremos disso mais adiante.

3. Existe uma extensa literatura sobre este assunto, entre outros: Kliksberg
(1984); Lima Junior, (1998); Martins (1999), e Resende (2002).
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incidiam sobre o problema do controle sobre a burocracia.
Deter-nos-emos nas propostas derivadas do neo-institucio-
nalismo econdémico, cujas ferramentas analiticas, principal-
mente a Teoria de Agéncia, serao de especial importancia
para o andamento do trabalho.

A Teoria de Agéncia ¢ um importante instrumento para
entender as relacoes contratuais delegativas, onde incentivos e
controles sao fundamentais, caso tipico das burocracias publi-
cas. Origindria da microeconomia, tal teoria tem como funda-
mento um determinado modelo comportamental dos agentes
que precisa ser bem definido para nao perder poder analitico.
Desta forma, primeiramente, definiremos o modelo que sera
utilizado no trabalho e que ajudara a entender melhor os fun-
damentos da Teoria da Agéncia. Em seguida, descreveremos
a Teoria da Agéncia e um dos casos emblematicos em que
nos defrontamos, no ambito do sistema administrativo estatal,
com os problemas levantados pela teoria, isto €, nas relacoes
entre governo e burocracia. Isto nos levard a uma redefinicao
do conceito e a apresentacao dos parametros necessarios a
organizacao de um sistema de Controle Interno que minimi-
ze as possibilidades de comportamentos corruptos.

A administracao publica burocratica foi inicialmente
adotada no final do século XIX por alguns paises da Euro-
pa em substituicao a administracao patrimonialista, sistema
caracteristico das monarquias absolutas. Com a emergéncia
do capitalismo, tornou-se necessario desenvolver um tipo de
administracao que contemplasse uma distincao clara entre
o publico e o privado. Comeca assim a tomar forma a admi-
nistracao burocratica moderna, baseada na estrutura pira-
midal de poder, no principio hierarquico de comando, nas
rotinas rigidas, no controle dos processos administrativos e
com administradores profissionais especialmente recruta-
dos, que respondiam aos politicos.

A ascensao dessa forma de organizacao foi estudada e
compreendida por diversos autores, principalmente por
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Max Weber, autor que reconheceu a inevitabilidade do
modelo de organizacao burocratico. Em sua perspectiva, a
modernizacao social implicava no aparecimento de institui-
coes fortes, baseadas na centralizacdo, na disciplina norma-
tiva e no carater impessoal da acao dos membros, condi-
coes estas que s6 o tipo de organizacdo burocratica poderia
oferecer (Bendix, 1986, p. 25).

No entanto, embora Weber tenha estudado a organiza-
¢ao burocrdtica (seus atributos morfolégicos) sua principal
preocupacao foi quanto ao advento do fené6meno burocra-
tico (burocracia enquanto forma de dominacao racional/
legal), pois a burocracia estatal constituiu-se num tipo de
poder derivado principalmente da concentracao da infor-
macao e da capacidade organizacional. Por este motivo,
apesar de considerar a burocracia uma forma de organiza-
cao adequada as necessidades advindas da modernizacao
capitalista, Weber atentou para a necessidade de controlar
esse poder. O surgimento do Estado burocrdtico, para o
autor, poderia levar a uma renuncia das responsabilidades
por parte da lideranca politica e a usurpacao das funcoes
politicas pelos administradores, ameacando a legitimidade
do Estado democrdtico (Weber, 1979).

O modelo de organizacao burocrético respondeu com
bastante eficacia as demandas administrativas do periodo
anterior a II Guerra Mundial, dada a relativa baixa com-
plexidade das administracoes publicas. No entanto, esse
contexto mudou no periodo imediatamente posterior a II
Guerra. Sob o predominio do paradigma keynesiano de
Estado, caracterizado por um rapido crescimento econo-
mico, as estruturas estatais comecam a adquirir uma maior
complexidade dos sistemas administrativos e um crescimen-
to das burocracias estatais. Uma das consequiéncias deste
processo de mudancas foi a ampliacao do grau de autono-
mia das organizacoes publicas sem a correspondente regu-
lacao politica.
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O problema do controle sobre a burocracia tornou-se
crucial, principalmente a partir da década de 1970, com a
chamada Crise Estrutural (Evans, 1993, p.108), que atingiu
de maneira particularmente intensa os Estados de modelo
keynesiano, tanto os de Bem-Estar Social quanto os desen-
volvimentistas. A constante demanda em quantidade e
diversidade de tarefas levou ao crescimento horizontal e
vertical das burocracias, criando piramides administrativas
que tornaram por enfraquecer os cldssicos mecanismos de
controle e coordenacao. Esse contexto histérico possibilitou
a emergéncia de diversas escolas de pensamento preocupa-
das em dar respostas a esses problemas, entre elas, a Teoria
da Escolha Publica (Public Choice), a Nova Gestao Publica
(New Public Management) e diversas correntes neo-institucio-
nalistas. E nestas ultimas que nos deteremos.

0 Neo-institucionalismo
A partir da década de 1980, autores que aplicam instru-
mentos da analise econdémica para a compreensao das ins-
tituicoes politico/administrativas, comecaram a apontar
diferentes solucoes aos problemas administrativos em geral
e burocraticos em particular. Trata-se de correntes chama-
das neo-institucionalistas, que desenvolveram importantes
instrumentos analiticos para tratar as transacoes sociais em
situacoes de mercado e em contextos organizacionais e hie-
rarquicos, tanto publicos como privados®.

Dentre essa gama de correntes, o neo-institucionalismo
econdmico adota um paradigma contratualista para exami-
nar as instituicoes e a interacao entre individuos (ou gru-

4. Ver Hall & Taylor, 2003.

5. Uma das mais importantes é a Teoria dos Custos de Transacao. Esta teoria tem
diferentes linhas que respondem as seguintes preocupagoes: (a) as formas de
organizacdo, especialmente a firma (Coase, Willimson, Simon); (b) a histéria
econdmica e a mudanca institucional (North, Ouchi); e (c) as interacoes entre
titular/agente (Arambula & Alvarez, 1993).
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po de individuos), no qual as transacoes sao representadas
como contratos entre duas partes”. O importante a enfatizar
¢é que representantes desta corrente mudam metodologica-
mente o pressuposto do comportamento maximizador dos
agentes da escola neocldssica e adota o conceito de racio-
nalidade limitada, como veremos mais adiante com maior
precisao. Isto significa que os agentes possuem informacao
incompleta e atuam em um ambiente de incertezas. Isto €,
podem ter altos custos para obter informacoes relevantes
sobre as transacoes que realizam. Neste marco, as institui-
coes sao consideradas como elementos centrais do contexto
estratégico dos atores, pois impoem os limites e definem o
leque de estratégias que podem adotar quando perseguem
seus objetivos (Przeworski, 1996; Prats, 1998).

Uma importante ferramenta analitica utilizada pelo
neo-institucionalismo econémico é a Teoria de Agéncia.
Neste trabalho, utilizamos esta teoria para entender os
problemas derivados da necessidade de controles sobre a
Administracao Publica. O que se procura é entender se o
Estado pode criar e fortalecer sua “capacidade institucio-
nal”, entendida como a capacidade estatal de estabelecer,
garantir e fortalecer mecanismos legais e administrativos de
planejamento, coordenacao, controle e coercao. Isto impli-
ca, entre outros aspectos, capacidade para elaborar normas
e procedimentos de controles eficazes que permitam coibir
acoes prejudiciais ao interesse publico por parte dos agen-
tes do Estado (Costa, 1998, p. 17).

0 Modelo

A Teoria de Agéncia é um importante instrumento para
analisar os conflitos e os processos de tomada de deci-
sao em ambientes hierdarquicos, onde existe delegacao de
poder por meio de um contrato. Como ja dissemos, tal teo-
ria tem como fundamento um determinado modelo com-
portamental que precisa ser bem definido para nao perder
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poder analitico. A seguir, sera apresentado o modelo ado-
tado neste trabalho. O objetivo é tentar desfazer a confusao
que ocasiona o uso do homem econdomico— construcao analitica
da economia neocldssica — como modelo comportamental
nos estudos sobre burocracia. Partiremos do conceito de
homem econdémico, como elaborado pela teoria neoclassica,
para mostrar o desenvolvimento do conceito que nos levara
a um modelo de interpretacao mais adequado para o estudo
de organizacoes hierarquicas, o chamado homem contratual,
desenvolvido por Oliver Williamson (1989), que nos ajudara
a entender melhor os fundamentos da Teoria da Agéncia e o
problema do controle.

O fundamental na corrente neo-institucional econo-
mica, que parte da economia neoclassica, foi a ampliacao
do pressuposto do comportamento econdémico racional
aos politicos e burocratas. Em outras palavras, argumenta
que € necessario entender a politica como um processo
de trocas. Portanto, os agentes dessas trocas — os politicos
e burocratas — devem ser analisados como detentores de
um comportamento utilitirio semelhante ao que teriam se
atuassem na esfera economica. Segundo a Teoria da Esco-
lha Publica, a incorporacao dessa premissa comportamen-
tal (auto-interesse) como explicativa do processo politico,
leva a argumentar que nao se pode esperar que a escolha
dos agentes publicos se identifique com a busca do bem
comum (cf. Buchanan, 1985).

No entanto, o modelo comportamental dos agentes
economicos utilizado nas correntes do neo-insitucionalismo
econdmico nao é exatamente o mesmo daquele utilizado
pela economia neocldssica. Nesta, é da maior relevancia a
noc¢ao de comportamento maximizador dos agentes (homem
econdmico), cujo auto-interesse e a busca incessante de lucros
constituem a forca motriz dos mercados. O resultado desse
comportamento utilitario dos agentes no processo de tro-
cas, num ambiente de concorréncia perfeita, seria o equi-
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librio do sistema econdmico e a eficiéncia geral. Porém,
¢é necessdrio realizar algumas adaptacoes ao modelo com-
portamental para tornd-lo mais adequado para entender as
relacoes entre agentes em ambientes hierdrquicos, como é
o caso de estudos do controle sobre a burocracia. A impor-
tancia de nos determos nessa adaptacao do conceito reside
no fato de que isto trard conseqiiéncias légicas que possibi-
litara uma melhor compreensao dos fundamentos da Teo-
ria de Agéncia.

Tentemos entender o conceito de homem econémico. O
homem econémico como formulado pelos economistas neo-
classicos é uma construc¢ao ideal, um conceito que descre-
ve um agente “perfeitamente racional e onisciente que, ao
tomar uma decisao, conhece todas as alternativas de forma
que pode escolher com precisao e assim maximizar os resul-
tados de sua decisao. Ele conhece todos os meios que, em
cada situacao de fato, o levam a atingir seus objetivos” (Fon-
seca, 1989, p. 160). O homem econémico € um agente dotado
de preferéncias completas e bem ordenadas, amplo acesso
a informacao e poderes de processamento de informacoes
irrestritos. Estas condicoes permitem ao agente realizar
todos os calculos necessarios para escolher a acao que satis-
faz suas preferéncias melhor do que qualquer alternativa. O
agente é racional, no sentido de que ele maximiza de modo
consciente uma funcao objetiva (Simon, 1988, p. 84).

O homem econémico na teoria econdmica € visto como
um modelo simplificado do comportamento humano que
permite lidar com situacoes onde se considera apenas a variavel
econdmica na determinacao do comportamento. Ou seja,
€ uma abstracao idealizada para a analise de situacoes de
troca em mercados competitivos onde agentes atomizados
respondem aos sinais de preco relevantes e estabelecem
relacoes horizontais e simétricas entre si (Fonseca, 1989, p.
162). Isto significa que o homem econdémico foi criado para
atuar em um ambiente preciso.
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A formulacao do conceito de homem economico nesses
termos nos leva a um problema quando o assunto a tratar é
o controle do poder do Estado. Observemos como Fonseca
descreve o comportamento do homem econémico:

“Os agentes buscam seu auto-interesse com total idoneidade,
ou seja, jogam limpo’ todo o tempo, sem violar as ‘regras
do jogo’ — sem infringir a lei, roubar, mentir, dissimular,
trapacear ou explorar em beneficio préprio ambigtidades
contratuais que surjam ao longo das transacoes.” (Fonseca
1989, p.163.)

Desta forma, segundo a interpretacao de Fonseca, esse
conceito acaba por se tornar inadequado para o estudo dos
controles. Tentemos entender por que o homem econémico
“joga limpo”. O homem econémico € uma construcao formula-
da para um mercado ideal, e nesta construcao ideal nao se
leva em conta as imperfeicoes dos mercados reais. O homem
economico “joga limpo” porque, segundo sua definicao,
todos os agentes envolvidos numa transacao, e que atuam
num ambiente onde as relacoes sao horizontais e simétricas
(mercado ideal) possuem informacdo completa. Nessa constru-
cao ideal, o dolo é uma impossibilidade légica. E por pos-
suir informacao completa que nas transacoes entre komens
econdmicos “as posicoes iniciais se relevam de maneira franca
e aberta, as declaracoes do estado do mundo serao precisas,
e a execucao esta regida pelo juramento ou a regra [...].
Dado que nao ha surpresas posteriores, pode-se argumentar
que existe uma condicao de busca simples do interesse pro-
prio” (Williamson, 1989, p. 58).

Se o dolo nao é possivel no modelo por conta do
ambiente — o mercado ideal, onde todos os agentes tém
informacao completa — a tentativa de incorporar um com-
portamento que permita problematizar o controle sobre os
agentes do Estado (pela incorporacao ao modelo das assi-
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metrias informacionais) traria mudancas tao grandes ao
modelo que perderia sentido chamar este agente de homem
economico. Como veremos a seguir, uma das consequiéncias
dessa mudanca sera o estabelecimento de um outro mode-
lo, embora se mantendo a premissa basica da busca do auto-
interesse.

Diferentemente do mercado ideal, os agentes no mer-
cado real atuam muitas vezes em ambientes hierarquiza-
dos. Este é o caso das firmas e das administracoes publi-
cas. Nos ambientes hierdrquicos, os agentes deparam-se
com determinadas limitacoes para fazer escolhas, ou seja,
nao dispoem de tempo ilimitado para tomar decisoes, se
defrontam com prioridades simultineas e, principalmente,
atuam num ambiente de incertezas. Tudo isso faz com que a
informacao disponivel aos agentes seja incompleta (Simon,
1988, p. 95).

O problema é dado pelo fato desse ambiente levar a
uma mudanca em um dos atributos mais importantes do
modelo, qual seja, o da racionalidade plena. Isto é, o agen-
te, nesse modelo, por atuar em um ambiente de incertezas e
de informacao incompleta, teria limitada sua capacidade de
enumerar todas as alternativas para realizar suas escolhas. E
para se adequar a um ambiente hierarquico que se confe-
re ao modelo a condicao de racionalidade limitada (bounded
rationality). Ou seja, € a inclusao da assimetria de informa-
cao, por meio da verticalidade das relacoes neste ambiente
que representam as imperfeicoes do mercado, que acaba
por redefinir o conceito de homem econémico.

A racionalidade limitada é a principal caracteristica do
homem administrativo, um conceito desenvolvido por Herbert
Simon no trabalho Administrative Behavior (1947). Simon
supoe que os agentes sao intencionalmente racionais, mas
apenas em forma limitada. Observe-se a referéncia simulta-
nea a racionalidade procurada e por sua vez limitada, por
causa da auséncia de um sistema completo de informacoes.
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Isto significa que a capacidade do agente em colher, arma-
zenar e processar informacgoes relevantes para a tomada de
decisoes € restringida externamente.

Segundo Simon, o comportamento real nao alcanca
racionalidade objetiva, pelo menos em trés aspectos: a) “A
racionalidade requer um conhecimento completo e anteci-
pado das consequiéncias resultantes de cada opcao. Na pra-
tica, o conhecimento dessas conseqiiéncias ¢ sempre frag-
mentario.”; b) “Considerando que essas conseqiiéncias per-
tencem ao futuro, a imaginacao deve suprir a falta de expe-
riéncia em atribuir-lhes valores, embora estes s6 possam ser
antecipados de maneira imperfeita.”; e ¢) “A racionalidade
supoe uma opcao entre todos os possiveis comportamentos
alternativos. No comportamento real, apenas uma fracao
de todas estas possiveis alternativas é levada em considera-
¢ao0.” (Simon, 1988, p. 95.) Nesse cendrio as escolhas dos
agentes serao intencionalmente racionais, mas essas esco-
lhas poderao levar a resultados subdtimos devido aos fatores
acima descritos. Portanto, tratar as relagoes entre os agen-
tes em ambientes hierarquicos por meio do homem economico
com racionalidade limitada ¢ um problema de conceituacao.
E conveniente deixar isto claro, pois o fato de existir infor-
macao assimétrica traz conseqiiéncias importantes que des-
virtua o conceito de homem econémico como construido pelos
economistas neoclassicos. Isso tem conseqiiéncias impor-
tantes na formulacao de um novo modelo.

O homem administrativo, de Simon, compartilha com o
homem econdmico a razao instrumental e o comportamento
auto-interessado. A diferenca, basicamente, esta nas condi-
coes em que o agente toma suas decisoes.

A importancia de estabelecer o tipo de ambiente onde
os agentes atuam nao pode ser desprezada. Neste sentido,
Williamson (1989) foi além de Simon ao tirar as conseqiién-
cias 16gicas do modelo derivadas desse ambiente. Segundo
o autor, a auséncia de informacao completa permite que
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os agentes busquem o auto-interesse explorando as assime-
trias de informacao, ou seja, permite a inclusio no modelo
do chamado comportamento oportunista. Esta constru¢ao ana-
litica, isto €, de um agente que persegue o auto-interesse,
possuidor de uma racionalidade limitada e com propensao
a comportamentos oportunistas, ¢ o que Oliver Williamson
denominou de o homem contratual °.

Williamson parte da premissa de que o homem contra-
tual, assim como o homem econémico, tem como objetivo final
maximizar o retorno de suas acoes. No entanto, a competén-
cia para lograr essa maximizacao no homem contratual é limi-
tada. Embora os dois conceitos disponham de um sistema
completo e consistente de preferéncias, o homem econémico
tem toda a informacado necessdria e, portanto, pode esco-
lher sempre entre alternativas que possibilitariam a maxi-
mizacao dos seus interesses. Nao existe limite na complexi-
dade dos calculos que pode realizar para determinar qual
alternativa é a melhor. Diferentemente, o homem contratual
tem restringida sua capacidade de colher, armazenar e pro-
cessar informacoes relevantes para a tomada de decisoes.
Consciente desta limitacao, ao invés de maximizar, como faz
o homem econdmico, ele se contenta em satisfazer como faz o
homem administrativo de Simon (1988, p. 63).

O segundo pressuposto do homem contratual é a pro-
pensao ao oportunismo. O oportunismo se refere ao uso
de informacoes incompletas ou distorcidas em beneficio
proprio. E um comportamento que objetiva conseguir van-
tagens criando ou explorando assimetrias de informacao.
Este tipo de comportamento tem importantes implicacoes
teoricas. A presenca do oportunismo como ameacga cons-
tante leva a busca de intiimeras garantias contratuais como

6. Williamson (1985. p. 57) entende o oportunismo como a busca do interesse
proéprio com dolo, no sentido de uma acao que prejudique a outra parte do
contrato, o que nao significa necessariamente quebra de contrato.
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forma de se precaver ante a possibilidade desse tipo de com-
portamento. Em outras palavras, com o homem contratual
deixa de valer o pressuposto de que um sistema, politico ou
econdmico, goza de uma oferta ilimitada de confiabilidade
pessoal (Fonseca, 1989, p. 64). Como a propensao ao opor-
tunismo é uma ameaca latente, devem-se criar inimeras
salvaguardas ex ante e ex post o contrato para prevenir esse
comportamento, que tem como conseqiiéncia o aumento
dos chamados custos de transacio’.

Resumindo, o aspecto fundamental sob o qual é cons-
truido conceitualmente o homem contratual é o das assime-
trias informacionais dadas pelo ambiente hierarquico. A
presenca de informacao imperfeita restringe a capacidade
dos agentes agirem com racionalidade plena. E esta condi-
cao tem duas conseqiiéncias. A primeira é que, diferente-
mente do modelo do homem econdomico da economia neoclds-
sica, que tem entre suas mais proeminentes caracteristicas
o de ter como objetivo sempre maximizar seus ganhos, o
homem contratual se contentara em apenas satisfazer-se. E em
segundo lugar, a assimetria informacional entre os agentes

7. Um dos principais efeitos da ameaca latente do comportamento oportunista
dos agentes ¢ o aumento dos custos de transagdo. Utilizado desde as primeiras
décadas do século XX, o conceito de transacao € essencial no estudo das
institui¢oes econdmicas vistas como redes de contratos individuais que buscam
maximizar o préprio interesse. Foi em 1937 que Ronald Coase desenvolveu

os principios da teoria dos custos de transacao com a publicacao de The

Nature of the Firm (1937). O trabalho de Coase é centrado na andlise de duas
formas organizacionais concorrentes, firma e mercado, na coordenacao dos
agentes econdmicos. Ou seja, estuda a organizacao econémica em termos
institucionais comparados (Williamson, 1989, p. 23). A questdo central é
entender a incidéncia das instituicoes na formacao dos custos de transacao. Isto
é, os custos de desenhar, negociar, prever salvaguardas contratuais, assim como
os de manter mecanismos de monitoramento e controle. Esses custos serao
maiores ou menores dependendo do ambiente institucional em que ocorre a
transa¢ao. Mecanismos de controle frageis darao lugar a uma margem maior
de comportamentos oportunistas dos agentes envolvidos. Da mesma forma
acontecerd ante a existéncia de regras vagas nas prevencoes contratuais. Como
observou Douglass North (1993, p. 53) “s6 se obtém os resultados neocldssicos
de mercados eficientes quando nao ha custos de transagao. Quando estes sao
consideraveis, as instituicdes passam a adquirir importancia”.
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permite o aparecimento do comportamento oportunista.
E é o oportunismo que obriga a construcao de intimeras
garantias pré e pos contratuais, aumentando os custos de tran-
sa¢do numa sociedade®.

A Teoria de Agéncia

A compreensao do modelo do homem contratual é uma boa
introducao para o estudo da Teoria de Agéncia. Segundo
esta teoria existe uma relacao titular/agente quando um indi-
viduo, um grupo ou uma organizacao, que tem um poder
especifico, delega, por meio de um contrato, responsabilida-
des a um outro individuo, grupo ou organizacao. Neste sen-
tido, uma organizacao € uma rede diferenciada de relacoes
especificas e hierarquicas, como por exemplo, entre pro-
prietario e diretor, entre diretor e gerente e entre gerente e
funcionario. Nestas relacoes existem contratos, escritos ou
nao, rigidos ou flexiveis, que determinam a atuacao de cada
agente e a probabilidade desta atuacao atender a expectativa
do titular, que delega responsabilidades. O problema nes-
te tipo de relacionamento reside na assimetria de informa-
¢ao, ou seja, no fato de duas partes que se relacionam nao
deterem a mesma informacao, colocando uma das partes
— quem delega responsabilidades, o titular — em desvanta-
gem no relacionamento com o outro, o agente (chamare-
mos a isto de o problema de delegacdo). E importante observar
que os problemas trazidos pela Teoria de Agéncia sao mais
compreendidos quando os pressupostos comportamentais
sao os do homem contratual, que tende a aproveitar as assime-
trias de informacao existente na relacao titular/agente para
obter vantagens.

8. Williamson (1985, p. 73) adverte: “No intento decir que los individuos se
inclinen de forma continua, o incluso, de lleno, por el oportunismo. Solo afirmo
que algunos individuos son oportunistas a veces y que la confiabilidad diferencial
es raras veces transparente ex ante. En consequencia, se hacen esfuerzos de
seleccion ex ante y se crean salvaguardas ex post.”
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No caso das organizacoes burocraticas estatais, a teoria
nos permite pressupor uma cadeia de relacoes titular/agente.
O agente em um contrato pode ser o titular em outro con-
trato, pois as organizacoes nao existem isoladamente, mas
revelam sua existéncia nos seus relacionamentos, em que a
organizacao aparece ora como titular e ora como agente. A
satisfacao do titular depende da atuacao do agente, portanto,
o titular deve assegurarse de que a atuacao do agente sera
aquela que satisfaca seu objetivo. Como o agente pode ter
comportamentos oportunistas, o titular devera fazer esfor-
cos de selecao e formular um contrato com esquemas de
incentivos e de controles eficientes. Os incentivos podem
abranger estimulos positivos (prémios) ou negativos, tais
como penalidades contratuais. Os incentivos positivos sao
muito comuns nas relacoes privadas e visam criar uma situ-
acao onde o interesse do agente seja coincidente com o do
titular. Por exemplo, é normal que vendedores sejam remu-
nerados, além de um salario fixo, com comissao por vendas.
Assim, mesmo tendo um ganho fixo para garantir certos
periodos de vendas fracas, o vendedor se esforcara por toda
venda possivel, visando ganhar comissao. A comissao faz que,
pelo menos em alguns aspectos, o interesse do agente seja
coincidente com o do fitular.

Assim, o problema de delegacdo, de uma relacao titular/
agente, possui as seguintes caracteristicas: a) o agente dispoe
de varios comportamentos possiveis de serem adotados; b)
sua acao afeta o bem-estar das duas partes; e, c) as acoes do
agente dificilmente sao observaveis pelo fitular (assimetria de
informacao).

Devido a latente propensao do agente ao oportunismo,
havera basicamente dois tipos de problemas: a selegio adversa
e o risco moral. A sele¢do adversa ocorre quando o esquema de
incentivos de um contrato nao esta bem formulado, fato que
pode levar ao agente a escolher o inverso daquilo que dese-
ja o titular. O risco moral surge dos problemas subjacentes a

Lua Nova, Sdo Paulo, 65: 137-173, 2005



Marcelo Aratjo | Oscar Adolfo Sanchez

criacao dos contratos. Trata-se da possibilidade de o agente,
depois de firmado o contrato, valer-se de brechas contratuais
para agir em interesse préprio, impondo um prejuizo ao titu-
lar. Como observa Melo (1996, p. 71) “sele¢io adversa resulta
da nao observabilidade da informacao, valores e objetivos
que marcam as decisoes do agente. Enquanto o conceito de
risco moral resulta da nao observabilidade do comportamento
do agente numa situacao pés contratual”.

O sucesso numa relacao titular/agente deve levar em
conta os seguintes aspectos: a) A feitura do contrato deve
prever as diversas alternativas de comportamento possiveis
do agente; b) O esquema de incentivos deve ser modelado
para que o agente tenha interesse em atingir os objetivos do
titular; e, ¢) no caso do titular nao poder observar continua-
mente o desempenho do agente e/ou nao saber julga-lo,
deve estabelecer um sistema de selecao e de monitoramen-
to e controle confiavel.

Existem trés casos emblemadticos em que nos defronta-
mos com problemas de agéncia. O primeiro ocorre no ambi-
to do sistema politico, onde os politicos (agente, neste caso)
recebem uma delegacao dos cidadaos (titular) para agir em
seu nome. O segundo refere-se a relacao entre o Estado (¢itu-
lar) e empresarios (agente). E o terceiro ocorre no ambito da
Administracao Pablica, onde o agente representa o emprega-
do contratado pelo governo (titular) para realizar uma tarefa
especificada (Przeworski, 1996, p. 23).

Neste trabalho daremos énfase a problemas derivados
do terceiro caso, que se refere a relacao entre governantes
e burocracia, ou seja, a dificuldade dos governantes em con-
trolar os funcionarios do Estado, possuidores da informacao
técnica e organizacional e de especializacao. Nesta situacao
os governantes podem se deparar com problemas de sele¢do
adversa e risco moral quando a burocracia, que detém conheci-
mento técnico e organizacional, pode utilizar determinadas
informacoes para obter vantagens que vao contra o interesse
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dos governantes. Em outras palavras, havendo delegacao, o
burocrata pode optar por um comportamento oportunis-
ta em beneficio préprio € nao cumprir com o acordo esta-
belecido. A questao fundamental, como a levantada por
Arrow (1963), quando desenvolveu os problemas derivados
das “falhas do governo”, é a relativa aos custos de obtengdo de
informagoes, questao que € crucial ao processo decisério ao
controle.

Do ponto de vista da Teoria de Agéncia, o problema do
controle sobre a burocracia estatal dependera da forma de
como sao construidos, em cada sociedade, arranjos institu-
cionais que limitem e constranjam os possiveis comporta-
mentos oportunistas dos agentes, pois sao as instituicoes que
organizam essas relacoes.

0 Controle Interno: Uma redefinicao

A partir da Teoria de Agéncia podemos entender melhor o
problema do controle sobre a burocracia. Uma organizacao
publica pode ser considerada como uma rede de relagcoes
especificas e hierdrquicas, onde cada funcionario é ora o
titular, ora o agente, sendo a cipula dirigente o titulariltimo
dentro da organizac¢ao. Para controlar essa estrutura, visan-
do manter as atividades dentro da lei, segundo as necessi-
dades do servico e as exigéncias técnicas e econoémicas de
sua realizacao, existem os controles administrativos, que sao
exercidos pelo corpo coletivo da organizacao por meio do
poder hierdrquico, que estabelece uma relacao de subordi-
nacao entre os agentes publicos.

“A submissao hierarquica retira do inferior a atuacao
politica, isto é, despe o subordinado da acao de comando,
permitindo-lhe tio-somente agir no estrito ambito de
suas atribuicoes especificas. Ao chefe do 6rgao executivo
€ que incumbe tomar as resolucoes politicas, no sentido
da escolha do objeto, dos meios e da oportunidade mais
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conveniente a consecugao dos fins governamentais.”
(Meirelles, 2000, p. 113.)

Existe uma questao que diferencia a ctipula politica,
que detém o comando, do restante da organizacao: é a ques-
tao da responsabilidade. Como ja dissemos, embora todos
tenham responsabilidade administrativa, apenas a cipula
tem responsabilidade politica. Em consequiéncia, € ela a res-
ponsavel pela prestacao de contas da organizacao aos con-
troles horizontais e aos controles sociais.

A questao da responsabilidade é de vital importancia
num sistema democratico, o que nos faz enfatizar a rele-
vancia do controle dos politicos sobre a burocracia. Levan-
do em conta a diferenciacao entre a cipula do restante da
organizacao burocrdtica, podemos redefinir o conceito de
Controle Interno como o controle da cupula politica (titu-
lar) sobre a burocracia (agente) . Assim, com essa definicao,
diferenciamos os Controles Internos dos controles admi-
nistrativos, que sao intrinsecos a propria organizacao e que
fazem parte da dindmica da estrutura hierarquica. Essa defi-
nicao leva em conta um sistema de Controle Interno exerci-
do preferentemente pela préopria cipula sobre a burocracia
e nao um controle por meio da burocracia.

Para além do fato de que o agente politico tem o “dever”
(a responsabilidade) de controlar a burocracia, o modelo
estabelece que a cupula politica, que detém o poder, tem
interesse em controlar seus subordinados. Controlar, para
um governante, € saber o que acontece na Administracao
Publica. Mesmo quando ele préprio é corrupto precisa
controlar a burocracia, ja que normalmente trabalha num
ambiente de recursos escassos. Da mesma forma, a clipula

9. Para efeito de maior compreensao e por falta de um nome melhor, passaremos
a chamar os controles exercidos diretamente pela ctipula dirigente de Controle
Interno (com maiusculas) de forma a diferencia-lo dos controles internos (em
mintsculas) puramente administrativos.
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governante precisa responder aos eleitores para manter-se
no poder. Portanto, para implementar suas politicas nao
pode prescindir dos recursos que seriam evadidos pela ine-
ficiéncia e pela corrupcao da burocracia.

No entanto, mesmo ante essa necessidade, o controle
sobre a burocracia € de dificil consecucao. Definido o pro-
blema de controle sobre a burocracia como um problema de
delegacdo, a teoria nos leva a identificar trés questoes basi-
cas que precisam de resposta para estabelecer um Contro-
le Interno, a saber: a) a necessidade de diminuir os custos
de se obter informacao; b) a necessidade de obter ganhos
em expertise (para saber avaliar as escolhas do agente); e, c)
a formulacao de uma arquitetura institucional de forma a
existir coincidéncia de interesses entre os agentes do con-
trole e o titular, para evitar o problema do “controle sobre
o controlador”.

Em primeiro lugar, ha a necessidade imperativa de
diminuir os custos de se obter informacoes. Neste sentido,
argumenta Przeworski:

“Os agentes dispoem de informacoes que os titulares nao
observam diretamente: conhecem suas préprias preferéncias,
dispéem de uma informacao privilegiada sobre suas
capacidades e tém a chance de perceber alguns estados
possiveis do mundo que os titulares nao podem perceber.
Estes, por sua vez, podem ser capazes de observar, sem, sem
muito esforco, certos comportamentos do agente ou inferir
suas acoes a partir do resultado ou ainda podem decidir arcar
com os custos de monitorar tais atos. (Przeworski, 1996, p. 22.)

A capacidade de observar sem muito esforco o compor-
tamento do agente é possivel nas pequenas organizacoes,
onde o proprietdrio pode observar continuamente o traba-
lho dos funcionarios e julgar a qualidade do desempenho,
pois normalmente ¢ um especialista no seu ramo de nego-
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cio. Entretanto, o problema é crucial nas grandes organi-
zacoes onde o titular nao pode observar continuamente o
trabalho de seus funcionarios, nem pode julgar com exati-
dao a qualidade do desempenho destes, pois normalmente
nao é um especialista em cada ramo do negécio (nao pode,
portanto, avaliar todas as escolhas do agente). Assim, preci-
sa criar mecanismos de controle que lhe informem sobre o
desempenho do agente.

Os mecanismos de obtencao de informacoes para o
controle do titular sobre o agente sao basicamente dois:
mecanismos de patrulha de policia e mecanismos de alarme
de incéndio'’. O primeiro é constituido por informacoes
produzidas nos tradicionais controles administrativos. Con-
siste na verificacio do cumprimento das regras e procedi-
mentos e o respectivo controle da conformidade dos atos
da administracao. O segundo tipo de mecanismo refere-se a
producao de informacao para o controle através da partici-
pacao da sociedade organizada.

Estes ultimos baseiam-se na comparac¢ao entre as buro-
cracias publicas e as burocracias de empresas privadas.
Ambas oferecem produtos ou servicos ao publico. No caso
de uma firma, é o nivel das demandas dos consumidores
pelos servicos ou produtos oferecidos que ira gerar lucros
ou perdas aos proprietarios. Desta forma, estes obtém infor-
macao gratuita do publico a respeito do desempenho da
empresa ¢ podem estabelecer comparacoes com o desem-
penho de outras empresas similares. Diferentemente, um
6rgao publico nao tem esses parametros de comparacao, o
que dificulta aos seus dirigentes a avaliacio da qualidade
dos servicos prestados. Nao obstante, é o publico que utiliza
os servicos, quem esta melhor informado sobre seu desem-
penho. Assim, os politicos eleitos (e a burocracia dirigente)
poderiam se beneficiar das informacoes produzidas pelo

10. Ver McCUBBINS, M. D. & SCWARTZ, T. (1984).
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publico interessado. Mas, neste caso, é necessario imple-
mentar mecanismos institucionais que possibilitem a parti-
cipacao social (Przeworski, 1998).

Segundo Adam Przeworski, um sistema de controle
baseado em mecanismos de alarme de incéndio teria a van-
tagem de permitir obter informac¢oes a um custo mais bai-
X0 que por meio de uma supervisao tipo patrulha de poli-
cia. Entretanto, mesmo levando em conta essa vantagem, a
participacao publica nao elimina a necessidade de controle
baseado em mecanismos de patrulha de policia.

Com efeito, no ambito da Administracao Publica o
tamanho e a complexidade de funcoes da mdaquina esta-
tal fazem com que o problema dos custos de obtencao de
informacao seja critico. Sem minimizar este problema nao
havera a possibilidade de construcao de um sistema de Con-
trole Interno como definido acima.

Em segundo lugar, existe a necessidade de se adqui-
rir expertise, que consiste em conhecimento tanto técnico
quanto do funcionamento da maquina administrativa. A
Administracao Publica, para registro e implementacao
dos seus atos, controle da conduta dos agentes e solucao
de controvérsias dos administrados, utiliza-se de diversos
procedimentos que recebem a denominacao comum de
processo administrativo. Estes processos se materializam por
meio de instrucoes, circulares, avisos, portarias, ordens
de servico, oficios ou despachos que respondem a regras
que determinam o tempo, o lugar e a comunicacao dos
atos desenvolvidos (Meirelles, 2000, p. 173-5). Entender
esse funcionamento (os meandros) da maquina publica
é o que chamamos de expertise organizacional. Por outro
lado, chamamos de expertise técnica o conhecimento
extenso de uma tarefa especifica, adquirido através de
treinamento, leitura e experiéncia. E esse conhecimento
que oferece subsidios para avaliar as escolhas do agente,
comparar e decidir.
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E em terceiro lugar, existe a dificuldade organizacio-
nal na criacao do Controle Interno. Segundo a Teoria de
Agéncia, a questao da arquitetura institucional também é
de especial importincia, pois a principal caracteristica do
Controle Interno proposto é que deve estar organizado de
forma a nao reproduzir os problemas de delegacdo que exis-
tem dentro de uma estrutura burocratica. O que levaria a
enfrentar o problema de como controlar o controlador.

A cupula dirigente de uma organizacao é o titular que
delega funcoes aos diretores. Estes, por sua vez, delegam
aos gerentes e assim por diante. Se os Controles Internos
estao situados em algum ponto dentro dessa estrutura hie-
rarquica, se reproduzira o problema de delega¢do entre o titular
e o agente. Uma solucao seria que os Controles Internos esti-
vessem ligados diretamente a ctipula dirigente.

Idealmente, os integrantes do Controle Interno deve-
riam fazer parte da prépria ctipula politica. Ante a impos-
sibilidade prdtica desta situacao, a questao levantada pela
teoria é de construir um esquema de incentivos que garanta
a coincidéncia de interesses entre os funcionarios do con-
trole e os interesses da ctpula politica.

O problema de qualquer modelo é a sua aplicabilidade,
isto é, a forma como se pode traduzir um problema teori-
co em arranjos institucionais e mecanismos administrativos.
No ambito da Administracao Publica os problemas expos-
tos nos itens acima seriam de dificil solucao sem o apareci-
mento da nova Tecnologia de Informacao e Comunicacao
(TIC). Com efeito, nos dias de hoje ja é plenamente acei-
to que a TIC tem potencial para deixar de ser apenas uma
ferramenta de apoio na administracao publica e passar a
ser utilizada como instrumento estratégico dos governos,
uma forte aliada dos administradores devido a sua crescen-
te capacidade de captar e concentrar informacao e facilitar
o desenvolvimento de reformas administrativas que limitem
o elemento nao previsivel do exercicio do poder por meio
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da criacao de arranjos institucionais que atuem como cons-
trangedores da conduta dos agentes publicos''.
Finalmente, os critérios de andlise dos problemas admi-
nistrativos de controle, desenvolvidos neste trabalho a par-
tir da Teoria de Agéncia, podem servir de instrumento para
guiar, compreender e avaliar reformas na Administracao
Publica no sentido de aumentar a capacidade de controle.

Conclusao

Como ja vimos, segundo Weber, numa democracia, os
politicos eleitos sao detentores de legitimidade e respon-
sabilidade politica. Cabe a eles, por meio dos partidos, a
formulacao de programas politicos a serem referendados
pelos eleitores. Com o advento da burocracia como forma
de dominacao racional/legal Weber percebeu o risco de
a burocracia estatal avancar em suas atribuicoes e passar a
formular politicas, dado que dispoe de conhecimento téc-
nico necessario para tanto. Por mais que a formulacao de
politicas necessite de conhecimento técnico, a burocracia
nao é apta a tomar esta ou aquela decisao, pois lhe falta
legitimidade. E uma questao de accountability politica, ja
que os burocratas nao sao eleitos. Em conseqiiéncia, tor-
na-se imperativo num regime democratico, o controle dos
politicos sobre as acoes da burocracia, pois pode haver o
falseamento das metas estabelecidas. E um exemplo disso é
dado pelo problema da corrup¢ao burocratica.

No entanto, a construcao de mecanismos que tornem
viavel esse controle sempre representou problemas, as vezes
intransponiveis, para os governantes ¢ administradores. Isto
se deve ao fato da burocracia constituir um grupo especia-
lizado e possuir alta capacidade organizacional. Ela detém
certa quantidade e qualidade de informacao que a coloca
em posicao de vantagem em relacao aos agentes politicos.

11. Ver Oscar A. Sanchez (2005).
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Para uma melhor compreensao do problema do contro-
le sobre a burocracia, recorremos a Teoria de Agéncia em
busca de ferramentas analiticas. A teoria nos diz que o pro-
blema nas relagoes delegativas reside na assimetria de infor-
macao, ou seja, no fato de duas partes que se relacionam nao
deterem o mesmo conhecimento, colocando uma das partes
em desvantagem no relacionamento com o outro. Segundo
o modelo, o agente podera utilizar de forma oportunista essa
assimetria de informacao para obter vantagens. Desta forma
foi estabelecida a dificuldade do controle dos politicos sobre
a burocracia como derivada do problema de delegagdo.

Como se enfrenta o problema de delegacdo? A satisfacao
do titular depende da atuacao do agente, portanto, o titular
deve assegurar-se de que a atuacao do agente serd aquela
que satisfaca seu objetivo. Como o agente pode ter com-
portamentos oportunistas, entao o titular deve realizar um
calculo para decidir se arca com os custos desse controle.

A partir do modelo de comportamento do homem con-
tratual, adotado neste trabalho, assume-se que nas relacoes
contratuais delegativas do setor publico os controles sao
fundamentais, pois, mesmo ante um contrato que tente pre-
ver todas as situacoes possiveis, sem um esquema eficiente
de controles, havera dificuldades no cumprimento do con-
trato. Nesse sentido, a Teoria de Agéncia nos permitiu avan-
car em um aspecto importante, qual seja, a redefinicao do
conceito de Controle Interno como sendo o controle dos
politicos sobre a burocracia, levando em conta que sao os
politicos que devem prestar contas perante os cidadaos.

A redefinicao do conceito nos levou a identificar trés
problemas bdsicos a serem enfrentados na implementacao
de reformas administrativas: a) a necessidade de diminuir
os custos de se obter informacao; b) a necessidade de obter
ganhos em expertise tanto organizacional quanto técnica
(para poder avaliar as escolhas do agente); e, c) a necessida-
de de produzir uma situacao em que seja possivel a coinci-
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déncia de interesses entre o titular e os agentes do controle.
Enfrentar esses trés problemas nos levard a construcao de
arranjos institucionais que permitam o controle da cupula
dirigente sobre a burocracia minimizando o problema de
delegacao. Da mesma forma, nos pode oferecer critérios de
analise dos problemas administrativos de controle.

Nao é demais enfatizar que quando se isola a relacao titu-
lar (capula politica) / agente (burocracia), o que se procura
entender sao os problemas resultantes deste tipo especifico
de relacoes — dado um determinado modelo comportamen-
tal. Para além do fato de que o agente politico ter o “dever”
(a responsabilidade) de controlar a burocracia, esse modelo
estabelece que a ctipula politica que detém poder tem inte-
resse em controlar seus subordinados. Mesmo quando ele
proprio é corrupto precisa controlar a burocracia, ja que
normalmente trabalha num ambiente de recursos escassos.

No entanto, esta tese de que o governo sempre quer
controlar a burocracia nao € tao pacifica. Terry Moe (1984),
por exemplo, argumenta que quando os governantes espe-
ram permanecer em seus postos, desejam sim controlar a
burocracia, de modo a poder utilizd-la para seus préprios
fins. Mas, quando os governantes temem perder seus pos-
tos, podem defender que a burocracia se torne auténoma
em relacao ao controle politico, de modo que seus sucesso-
res nao a utilizem para obter vantagens partidarias.

A argumentacao de Moe nos mostra a importancia da
necessidade de institucionalizacao (no sentido de perma-
néncia no tempo) de Sistemas de Controle Interno, assim
como que a informacao produzida seja aberta a sociedade
civil. Isto nos leva a refletir sobre outra questao importante:
o controle sobre os politicos. Embora este trabalho tenha
se limitado ao estudo dos controles sobre a burocracia, sao
necessarias algumas palavras sobre o assunto.

Uma das principais criticas a abordagem deste traba-
lho, diz respeito ao fato de que o titular “detém uma esco-
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lha racional e tenta imp6-la ou negocid-la com o agente, o
que desconsidera a hipé6tese do estabelecimento de relagoes
espurias e clientelistas entre ambos” (Falcao Martins, 1999,
p> 15). Em outras palavras, de que serve a implementacao
de tais reformas, como a do modelo de Controle Interno
proposto, no caso de haver governos corruptos? Neste senti-
do, a centralizacao do poder e da informacao pode ser equi-
valente a perda de valores democrdticos e servir como um
instrumento organizacional da corrupcao.

Poderiamos resumir o problema de agéncia a seguinte
questdao: como evitar que o titular seja lesado pelo agente?
O estabelecimento de relacoes espurias e clientelistas entre
ambos significa que se estabelece um conluio para lesar
alguém. Assim, na perspectiva da Teoria de Agéncia, o pro-
blema passa a ser outro dentro da cadeia de relacoes. Nesse
caso, a cupula politica (em conluio com a burocracia) dei-
xa de ser o titular e passa a estar na posicao de agente dos
cidadaos, que estao sendo lesados. Dessa forma, a teoria
nos aponta que este agente politico necessita de controle,
porque, como demonstra o modelo comportamental, ele
optara por um comportamento oportunista quando tiver
chance. Para isso existem os controles sociais e os controles
horizontais do tipo checks and balances. Mesmo assim, existe
a necessidade de se entender estas relacoes — burocracia/
governo e governo/cidadaos — como partes de uma cadeia
e que qualquer auséncia de controle nesta cadeia de rela-
coes se dara em detrimento dos interesses do titular alti-
mo, o cidadao.

Desta forma, ao adotarmos a perspectiva do problema
de agéncia e tratarmos o sistema de controles como sendo
uma cadeia interdependente de relacoes titular e agente,
damos ao problema dos Controles Internos uma dimensao
politica. Isso nos leva a ver mais claramente a interconexao
entre os dois problemas: o weberiano e o madisoniano. Ou
seja, garantir que seja o agente politico que tome decisoes
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politicas e a necessidade de se garantir arranjos para con-
trolar as acoes desses politicos.

Os arranjos de Controles Internos, como inicio de uma
cadeia de controles democraticos, tém um valor intrinseco,
que € o controle dos politicos sobre a burocracia. Além dis-
so, uma das principais contribui¢oes do Controle Interno a
essa cadeia de controles democriticos refere-se ao fato de
que a abertura da informacao e o conhecimento contido
neles podem ser fundamentais para um funcionamento
muito mais eficaz dos controles sociais e dos controles hori-
zontais. Pode permitir a producao de um fluxo continuo
de informacoes sobre a Administracao Publica e sobre as
agéncias burocriticas, criando assim uma memoria institu-
cional sobre cada uma delas e garantindo a continuidade
do processo de controle (Loureiro, 2001, p.54).

Esse nao é um processo simples. Os politicos desejam
controlar, mas nao desejam ser controlados. Isto €, as infor-
macoes e o conhecimento produzido pelos Controles Inter-
nos podem “parar na cipula” e assim impedir um fluxo con-
tinuo de informacao para a sociedade. Este problema nos
remete a importancia da transparéncia como um mecanis-
mo que permita que as informacoes produzidas pela buro-
cracia fluam nao apenas para o governante, mas também
para o cidadao. Da mesma forma, nos remete a importan-
cia dos mecanismos de alarme de incéndio como uma via de
mao dupla. Por um lado, como mecanismo de obtencao de
informacao para proprio governante. Ou seja, um sistema
estruturado e eficiente de Controle Interno deveria levar
em conta também esta forma de obtencao de informacoes
de maneira a coordenar as informacoes produzidas inter-
namente para que seja possivel a exploracao de suas poten-
cialidades. E por outro lado, as informacoes produzidas por
mecanismos de alarme de incéndio devem ser utilizadas para
o controle sobre os préprios governantes. Portanto, nessa
relacdo titular (cidadaos) e agentes (governo) é preciso que

Lua Nova, Sdo Paulo, 65: 137-173, 2005



Marcelo Aratjo | Oscar Adolfo Sanchez

se garanta a abertura da informacao produzida pelos meca-
nismos de Controle Interno a sociedade.

Para concluir, ao tratarmos o problema dos controles
sobre a burocracia sob a perspectiva weberiana, a partir de
instrumentos da Teoria de Agéncia, fazemos com que esta
discussao seja feita sob uma analise politica. Em outras pala-
vras, o controle como um imperativo democritico.
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A CORRUPGAQ E 0S CONTROLES INTERNOS DO ESTADO
MARCELO ARAUJO E OSCAR ADOLFO SANCHEZ

O artigo pretende reavaliar a importancia dos Controles
Internos da Administracao Publica a partir de uma
interpretacao dada pela Teoria de Agéncia. O texto
argumenta que os Controles Internos, definidos como os
controles exercidos por uma organizacao sobre si propria,
podem tornar-se os principais controles sobre a burocracia.
O artigo conclui argumentando que os Controles Internos
deveriam ser encarados como sendo parte integrante de um
sistema de controles politico-democraticos.

Palavras-chave: Controles Internos; Teoria de Agéncia;
Burocracia; Homem Contratual; Corrupcao.

This article intends to reevaluate the importance of the Internal
Controls Systems of the Public Administration from an interpretation
given by the Theory of Agency. This text argues that the Internal
Controls, defined as the control exerted for an organization on
utself, can become the main control on the bureaucracy and that
the Internal Controls should be seen as part of a system of political-
democratic control.

Keywords: Internal Controls; Theory of Agency; Bureaucracy;
Contractual Man; Corruption.
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