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CONTROLE SOCIAL SOB A PERSPECTIVA DO CONFLITO DE AGENCIA NO
SETOR PUBLICO

INTRODUCAO

Segundo Przeworski (1996), a capacidade dos cidaddos para controlar os agentes
publicos tem relacdo com os arranjos institucionais que possibilitem a supervisao da sociedade
sobre seus administradores. Esse aspecto regulatério encontra respaldo no carater republicano
da forma de governo brasileira, em que os recursos publicos pertencem a sociedade, € no
aspecto democrdtico das escolhas coletivas, modalidade de representatividade da populacdo nas
decisodes politico-administrativas.

Dessa forma, Castro (2007, p. 118) enfatiza que Estado democratico de direito adotado
pelo sistema brasileiro necessita de mecanismos de controle “que possam ser exercidos por
agentes que estejam fora da estrutura administrativa e que sejam, por assim dizer, totalmente
desvinculados e imparciais em relagdo a atividade que serd objeto do controle”.

Assim, juntamente aos controles entre os poderes legislativo, executivo e judicidrio,
pelos Tribunais de Contas e pelos Conselhos Fiscais, o controle social se apresenta como uma
forma de controle externo exercido pela populacdo. Ele se manifesta através do voto, ou do
controle das a¢des do governo, tais como representacao e peticdo aos 6rgaos publicos, direito
de obter certiddo e informacdes e institutos juridicos como habeas data, habeas corpus,
mandado de seguranca, acao popular, acdo civil publica, dentre outros (CASTRO, 2015).

Esse estabelecimento de controle entre os administradores publicos e a sociedade
advém do conflito de interesses entre esses dois polos, situagdo que se amolda ao chamado
conflito de agéncia, existente na Teoria da Agéncia que, de acordo com Jensen e Meckling
(1976), consiste no contrato pelo qual uma ou mais pessoas (o principal) delega a outra pessoa
(o agente) autoridade de tomada de decis@o para executar algum servigo em seu nome.

Contudo, se ambas as partes da relagdo sdo maximizadores de utilidade, ou seja, agem
pelo atendimento de seu interesse pessoal, abre-se a possibilidade de que o agente ndo aja
sempre no melhor interesse do principal, momento pelo qual se estabelece o conflito de agéncia
(JENSEN; MECKLING, 1976).

Essa contradi¢do entre agente e principal pode ser aplicada as relagdes estabelecidas
no setor publico, estando a sociedade com o papel de principal e os gestores publicos como o
de agente. Nessa linha, o presente estudo pauta-se no pressuposto tedrico apresentado de que a
presenca de maior controle social revela um maior nivel de controle da sociedade sobre os
gestores publicos, diminuindo os conflitos de agéncia existentes.

E para validar essa estrutura conceitual, serd analisado o aspecto da Transparéncia
enquanto um dos instrumentos de controle social importante, uma vez que, em um cendrio de
controle social maior, os gestores tendem a serem mais transparentes e, portanto, espera-se que
nao haja ndmero maior de apuracdes de crimes contra a Administracdo Publica e que o retorno
das acdes governamentais seja mais efetiva na promocao do desenvolvimento social.

Nesse sentido, tem-se como problema de pesquisa verificar, sob o aspecto da
transparéncia, como esse instrumento de controle social pode atuar como mitigador do conflito
de agéncia existente no setor publico. Com isso, esse trabalho tem por objetivo geral analisar
como a transparéncia, enquanto instrumento do controle social, pode funcionar um elemento
mitigador do conflito de agéncia.



Para tanto, utilizou-se, como metodologia, da interagcao entre o Indice de Transparéncia
(IT), realizado pelo Ministério Publico Federal, com outros dados sociais, como os indicadores
socioecondmicos dos Estados e o nimero de inquéritos policiais contra a administrac@o publica
instaurados nos Estados. Essa relacdo procura ilustrar os fundamentos ancorados na melhoria
do conflito de agéncia em um ambiente institucional mais transparente.

Além da introducao, esse trabalho € composto de referencial tedrico, procedimentos
metodoldgicos, discussao e andlise dos resultados e consideracdes finais.

1. CONTROLE SOCIAL NA ADMINISTRACAO PUBLICA

Segundo Nascimento e Reginato (2009, p. 1), “o conceito de controle organizacional
em sua forma plena reflete os meios utilizados pela administracdo para criar padroes de
comportamento a serem seguidos pelos membros organizacionais”. Assim, a presenga do
controle sobre a atuagcdo dos diversos agentes organizacionais remonta os origindrios da
administracao, consoante se depreende da passagem de Frederick Taylor (1991):

A natureza humana € de tal sorte que muitos operdrios, abandonados a si mesmos,
dispensem pouca aten¢do as instrugdes escritas. Assim, torna-se necessdrio designar
instrutores, chamados chefes funcionais, para observar se os trabalhadores entendem
e aplicam as instrugdes. (TAYLOR, 1991, p. 90).

Como a seara governamental constitui uma forma organizacional especifica, a
aplicabilidade de mecanismos de controle se presta funcionalidade semelhante aquela praticada
na esfera privada. Com a ascensao do Estado Republicano democrético de direito, onde o poder
deriva do povo e € por ele exercido, direta ou indiretamente, estando os gestores publicos
adstritos aos mandamentos legais no regime juridico administrativo, emergiu a necessidade de
remodelar os meios de controle entre sociedade e governantes.

Desta forma, as peculiaridades do setor piblico, como regime juridico administrativo
e a forma burocrética de organizacio, acaba por enaltecer os aspectos controlatérios existentes
nesse ramo. Assim, segundo Carvalho Filho (2007, p. 828) ““a natureza juridica do controle € a
de principio fundamental da Administracdo Pablica”, devendo ser exercido, portanto, em todos
os niveis de poder administrativo estatal.

Essa énfase na funcdo de controle aplicada a Administracdo Publica tem, além do
carater legal que o institui, o enfoque fiscalizador da sociedade sobre as acdes dos gestores
publicos, de forma a evitar que estes ajam em nome de interesses particulares, deles ou de
outrem.

Nesse sentido, Gasparini (1992) destaca que:

E exatamente através do controle que os administrados e a Administragio podem
aferir a legitimidade ou a conveniéncia das condutas administrativas, e por essa razao
essa possibilidade espelha, sem a menor divida, uma garantia para ambos.
(GASPARINI, 1992, p. 546).

Nao obstante as consideragdes sobre as origens do controle na Administragao Publica,
ha que se destacar as formas pelas quais esse controle pode ser exercido. Nesse espeque, Guerra
(211, p. 90), destaca que “o controle da Administracdo € género, de onde podemos retirar vérias
espécies, nao havendo uma classificacdo definitiva”. Assim, segundo o mesmo autor, a
classificacdo do controle publico, segundo aspecto da localiza¢do do controlador, apresenta as
formas de controle interno, o controle externo e o controle social.



Tomando como esfera de interesse deste trabalho o controle social sobre o Estado, foi
recortado apenas esse meio de controle para andlise. Nesse contexto, tem-se diferentes
dimensdes de controle, sendo a primazia da sociedade sobre o Estado a primeira e a mais
legitima dimensao do sistema de controle de uma nag¢do republicana.

Assim, Santos (2003, p. 53) define que “o controle social, mecanismo de manifestacao
da cidadania ativa, € exercido por meio da participacdo popular soerguendo-se como forma de
expressdo da democracia direta, pois se trata da participagao direta do cidadao”.

Essa concepcao decorre da ideia de contrato social explanada na obra Do contrato
Social, de Jean-Jacques Rousseau (1972). Nesse sentido, Silva, Ferreira e Barros (2008, p.37)
afirmam que “no arcabouco tedrico de Rousseau estdo as raizes da soberania popular e do
controle social enquanto controle da sociedade sobre o Estado, defendendo o interesse publico
sobre o interesse privado nos negdcios publicos”.

Desta forma, a delegacao de poderes por parte da sociedade ao governante é vinculada
a expectativa de que este venha a agir de acordo com o interesse daquele, sendo essa situacao
a caracterizacdo da chamada relacdo de agéncia, conforme Jensen e Meckling (1976).

1.1 Teoria da Agéncia

Os conceitos relacionados a teoria da agéncia encontram, em grande parte, respaldo
nas andlises expostas por Michael C. Jensen e William C. Meckling quando da publicacdo, em
1976, da obra Theory of the firm: managerial behavior, agency costs and ownership structure.

Nesse sentido, diversos artigos que versam sobre o tema tém nessa obra uma fonte
importante a ser considerada, tal qual o presente trabalho. Com isso, “a Teoria da Agé€ncia visa
a analisar os conflitos e custos resultantes da separacdo entre a propriedade e o controle de
capital, o que origina as assimetrias informacionais, os riscos e outros problemas pertinentes a
relacdo principal-agente” (JENSEN; MECKLING, 1976 apud ARRUDA; FREITAS JUNIOR;
MADRUGA, 2008).

Da mesma forma, Mendes (2001) define que:

o cerne da Teoria consiste em o principal saber que ird perder parte de sua riqueza e
em compensag¢do, procurar conseguir do agente os melhores desempenhos, ou seja, o
principal deixa de obter o maximo para obter o possivel dentro das condigdes

colocadas, devido a participagio de um administrador profissional. (MENDES,
2001, p. 32, apud ARRUDA; FREITAS JUNIOR; MADRUGA, 2008)

Esta separacdo se deve, em grande propor¢do, a complexidade das operacdes
empresariais, momento em que o proprietario perde o controle sobre toda a gestdo e especializa
setores da organizagdo.

Com isso, para entender de forma satisfatéria os motivos pelos quais os conflitos entre o
proprietario e seus agentes ocorrem, hé que se enfatizar as mudancas ocorridas na composicao gerencial
das organizagGes, onde estruturas antes limitadas e de cunho familiares passaram ao modelo de
sociedade andnima, com a presenca de acionistas (ARRUDA; FREITAS JUNIOR; MADRUGA,
2008).

Nesse espago, emerge o conflito de agéncia, quando o comportamento do agente €
distinto daquele esperado pelo principal, sendo necessario mecanismos de harmonizagdo entre
eles. Segundo Davis e Wood (1998, apud PEREIRA, 2005), a teoria da agéncia oferece duas
respostas para o alinhamento dos interesses entre principal e agente:



A primeira é aumentar o fluxo de informacdes do principal por meio dos indicadores
de desempenho, aumentar o rendimento das contas financeiras e especificar de forma
clara os objetivos. A segunda é contratar no mercado, visto que a concorréncia atua
como um instrumento de disciplina dos agentes. Os contratos permitem ao principal
uma maior oportunidade controlar aos seus agentes e, portanto, de prevenir a captura
por parte dos produtores.

Desses conceitos, extrai-se dois fatores abordados em relagdo aos problemas de
agéncia: a assimetria informacional e os riscos morais envolvidos. Segundo Nascimento e
Reginato (2009, p. 89), “a assimetria de informacdes ocorre devido ao fato de o agente possuir
conjunto maior de informacdes sobre as atividades que existem na empresa do que o principal”.
Ja o risco moral apresenta-se a partir de desvio de comportamento do agente, sendo tal risco a
possibilidade do agente ter atitudes oportunistas apds sua contratacao, alvo de dificil previsao
pelo principal (NASCIMENTO; REGINATO, 2009).

Diante desse quadro tedrico e tendo em vista a administracao publica ser basilada por
relacdes legais impostas pelo chamado regime juridico administrativo, em que ao gestor
publico € licito praticar apenas aquilo que estd previsto em Lei, pode-se analisar a
administracdo governamental brasileira sob a 6tica da teoria da agéncia, sendo o principal
representado pela sociedade, que delega fungdes via legislacdo aos agentes, os gestores
publicos, ainda que de forma indireta (SLOMSKI, 1999, apud MELLO, 2006).

A presenca dessa delegacdo de poderes faz surgir, na esfera publica, o conflito de
agéncia nesse setor, cujo norteamento espelha-se na consecugdo, pelos gestores, das acdes
esperadas pela sociedade. Desta maneira, torna-se necessdrio elaborar modelos capazes de
maximizar a compreensdo dessa estrutura, que permitam ao cidaddo observar o valor dos
servicos produzidos pelo conjunto de agentes.

1.2  Instrumentos de controle social e o conflito de agéncia

Devido ao cardter contratualista da relacdo de agéncia, este contrato, a rigor, deveria
buscar a perfeicdo, de modo a evitar os conflitos decorrentes dessa relacdo. Todavia, tal
possibilidade, na prética, apresenta bastante improvavel, devido a multiplicidade de atuacdes
do agente que se deve nortear. Assim, a minimizac¢ao dos conflitos de agéncia deve se respaldar
também no modelo de gestdo organizacional onde serdo estabelecidos incentivos, puni¢des €
controles. (NASCIMENTO; REGINATO, 2009).

Desta maneira, sendo o controle social parte integrante da relacdo de agenciamento
existente na administra¢io publica e presente a dicotomia entre os interesses da sociedade e dos
gestores, esse controle pressupde um conjunto de instrumentos adequados a sua efetivacdo e
que possibilite a minimizagao dos efeitos decorrentes desse conflito de agéncia, especialmente
no tocante a participacdo na estruturacdo de um sistema de controle de gestdo e meios que
permitam avaliar as a¢des do agente e aqueles que montam um sistema de controle.

Para Breder (2008), os instrumentos de controle sociais atualmente instituidos sao:
informacdo e transparéncia; audiéncias/consultas publicas; or¢amento participativo;
participacdo em colegiados administrativos e em conselhos setoriais de gestdo; e
representagdes/dentncias.

No entanto, Figueiredo e Santos (2013) ressaltam que:

O fator negativo nos instrumentos de participagdo diz respeito a sua utilizacdo para
atender determinagdes legais como o caso do conselho de politicas publicas e da
audiéncia publica, servindo apenas para ratificar a opinido dos administradores,
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distanciando de sua finalidade que € ouvir a sociedade e promover a participa¢do

social. (FIGUEIREDO e SANTOS, 2013, p. 17)

Os autores apontam ainda que a participag@o social ¢ fomentada em grande medida
transparéncia, visto que “a informac¢ao divulgada aproxima sociedade da gestdo exercida por
seus representantes” (FIGUEIREDO; SANTOS, 2013, p. 5). Desse arcabouco denota-se a
presenca predominante da transparéncia e da garantia do acesso a informacgao. Essa énfase da
publicidade dos atos publicos vai ao encontro da solu¢do de um elemento fundamental do
conflito de agéncia: a assimetria de informacao.

Contudo, o conflito entre agente e principal perpassa ainda pela constru¢do de
instrumentos de controle deste sobre os atos aquele, de forma a direcionar o comportamento
dos administradores para o cumprimento dos objetivos estipulado pelo principal, além de
assegurar que os agentes ndo se afastem deles (IBGC, 2009).

Desse modo, o estabelecimento de controles é parte do processo de busca de
determinado resultado, no caso, a efetividade das acdes governamentais. Sendo assim, torna-se
necessaria a redefinicao dos critérios de controles e a sua diferenciagdo para cada peculiaridade
das complexas atividades estatais.

O controle social, apesar de dispor de instrumentos com essa finalidade, como
conselhos e audiéncias publicas, ndo contempla de forma efetiva a formulagdo de sistema de
controle, sendo pelo cardter representativo da sociedade democrética brasileira. O sistema
representativo estabelece-se pelo sistema politico-eleitoral onde s@o escolhidos agentes que,
investidos de poderes dos votantes, atuam em nome do interesse coletivo.

Nessa linha, Oliveira (1999, apud DUARTE, 2006, p.1) “destaca a necessidade de se
desenvolver nos cidaddaos uma consciéncia politica e, principalmente, uma cultura de
fiscalizacdo e controle por parte da sociedade sobre os atos do poder publico”.

Diante desse cendrio, o controle social reveste-se de uma dimensao de atuacdo que vai
além da simples participacdo passiva de espectador de informagdes governamentais. Sua
atuacdo efetiva clama também por uma atuacdo proativa em relacdo a constru¢do de
instrumentos de controles estatais, fato que necessita de um fortalecimento do sistema
representativo, de forma tal que o espirito fiscalizatorio da sociedade seja impulsionado para
caminho diverso do que se tem nos instrumentos de controle social existente atualmente.

2. PROCEDIMENTOS METODOLOGICOS

Conforme pressupostos tedricos apresentados, espera-se que a presenca de maior
controle social revele um maior nivel de controle da sociedade sobre os gestores publicos,
diminuindo os conflitos de agéncia existentes, uma vez que, sendo 0s gestores mais
transparentes, espera-se que ndo haja nimero maior de apuracdes de crimes contra a
Administragdo Publica.

Assim, considerando a transparéncia como instrumento de controle social a ser
analisado, o presente estudo realizou levantamento de dados referente ao Indice de
Transparéncia (IT), realizado pelo Ministério Publico Federal (MPF, 2017b) do ano de 2015,
para destacar o nivel de transparéncia dos governos municipais, dividido por cada unidade
federativa estadual.

Esse indicador leva em consideracdo a acao n° 4 da Estratégia Nacional de Combate a
Corrupcdo e Lavagem de Dinheiro (ENCCLA), sendo sua mensuragdo através de questionario



que avaliou itens de transparéncia na internet, com informacdes sobre receitas, despesa,
licitacdes e contratos, relatérios, servico de informagdes ao cidaddo, boas praticas de
transparéncia, dentre outros (MPF, 2017b).

Foram levantados também indicadores socioecondmicos dos estados, para serem
correlacionados aos Indices de Transparéncia, a fim de verificar a existéncia de associacdo entre
desenvolvimento e transparéncia. As medidas dos estados usadas foram Indice de
Desenvolvimento Humano (IDH), Renda Per Capita (RPC) e Indice de Gini (GINT) do ano de
2010, extraidas do Atlas de Desenvolvimento Humano no Brasil 2013. A escolha por essas
varidveis se deveu a mensuracdo das dimensdes: renda, educacdo e longevidade, pelo IDH;
riqueza da populacdo residente, pelo RPC; e desigualdade de distribuicdo dessa renda, pelo
GINI (ATLAS BRASIL, 2013). Ressalta-se que para a utilizacdo da varidvel RPC, foi calculado
o logaritmo natural dos indices, a fim de padronizar os dados e diminuir os efeitos das
discrepancias relevantes entre as unidades da amostra.

Adicionalmente, como medida de controle social efetivo, para demonstrar a apuragcao
da prética de crimes contra a Administracdo Publica, utilizou-se o nimero de inquéritos
policiais instaurados em cada Estado em 2015, com dados extraidos também do MPF (MPF,
2017a). Além desse, investigou-se nos Portais da Transparéncia de cada Estado informagdes a
respeito de requisi¢des de informagdes pela populacdo e o atendimento destas.

Esse trabalho, de cardter meramente descritivo, busca ilustrar, de forma geral, as
premissas tedricas reveladas sobre o papel do controle social e a relacdo de agéncia existente
no setor publico, especialmente no tocante a Transparéncia.

3. DISCUSSAO E ANALISE DOS RESULTADOS

A partir dos aspectos conceituais e relacionais apresentados, procurou-se ilustrar os
fundamentos a partir de dados existentes entre dois elementos, um que expressa a transparéncia
publica (Indice de Transparéncia - IT) e outro que indica o nimero de apuracdes de desvios
contra a administracio publica (Inquéritos Policiais - 1P).

Desta forma, o nivel de transparéncia pode ser expresso no Grafico 1 em que consta o
IT de cada Estado e a média nacional.

Grifico 1 — Indice de Transparéncia dos Municipios, médio e por Estado (2015)
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Fonte: adaptado de MPF (2017b)



Percebe-se, pelos dados apresentados, que o IT dos estados € geralmente baixo no ano
de 2015, visto que varia de 0 a 10 e a média nacional era de apenas 3,92 em 2015. Percebe-se
que apenas onze estados superam a média nacional para o referido ano, sendo esses
concentrados nas regides Centro-Oeste, Sul e Sudeste.

Analisando-se especificamente as regides, percebe-se baixos desempenhos de IT no
norte do pais, quando todos os estados ficaram abaixo da média nacional. De maneira
semelhante, a média de desempenho dos estados do nordeste foi predominantemente baixa,
destacando-se positivamente a Paraiba, que ficou entre os indices maiores, € o Piaui, que
apresentou o menor indice do pais no ano de 2015.

No Centro-Oeste, dos quatro estados, apenas o Mato Grosso do Sul apresentou
transparéncia abaixo da média nacional, sendo encontrado no Distrito Federal o maior IT da
série, num valor consideravelmente maior do que os demais estados. Ja os estados da regido
sudeste apresentaram desempenho médio préximo, acima da média nacional, com excecao de
Minas Gerais. Por fim, os estados da regido Sul apresentaram desempenhos mais satisfatorios,
sendo todos com valores mais altos, se comparados ao pais.

Com isso, parece ser possivel inferir a relacdo entre o indice de transparéncia e os
indicadores de desenvolvimento dos estados, visto que as regides com indices mais altos de
desenvolvimento social foram as que evidenciaram melhores ITs. Assim, foi calculada a
correlagdo entre o IT de cada estado e os Indices de Desenvolvimento Humano (IDH), a Renda
Per Capita (RPC) e o Indice de Gini (GINI) do ano de 2010, com resultados apresentados na
Tabela 1.

Tabela 1 — Correlagdes entre o Indice de Transparéncia (2015) e indicadores sociais (2010)
RPC IDH GINI
IT 0,776341586 0,758836629 -0,431224358

Fonte: MPF (2017b), Atlas Brasil (2013). Elaborado pelos autores.

E possivel perceber pela Tabela 1 que o IT é significativamente correlacionado, com
sinal positivo, aos indicadores de riqueza e de desenvolvimento socioecondmico, sinalizando
para possivel evidéncia de que localidades mais desenvolvidas e mais ricas tendem a ser mais
transparentes, conforme ressaltam, por exemplo, Pinho (2006), Cruz et al. (2012), Leite Filho,
Colares e Andrade (2015), Reis, Ferreira e Ferreira (2017) e Zuccolotto e Teixeira (2017).

Em relacio ao Indice de Gini, que mede o grau de desigualdade na distribuicio de
renda, percebeu-se uma correlacio negativa de baixa intensidade, permitindo inferir que pode
haver indicios de que os Estados com maiores desigualdades sdo menos transparentes, no
entanto nao pode ser que essa consideragdo nao aplique a qualquer ente federativo.

Portanto, h4 indicios de que o desempenho socioecondmico das unidades pode fazer
com que sejam mais transparentes, destacadamente os graus de desenvolvimento e a riqueza do
ente.

Destaca-se a importancia da transparéncia como forma de controle social, no entanto,
e uma medida de informacao disponivel, que ndo mensura a efetivacdo desse controle por meio
da iniciativa dos cidadaos. Assim, uma proxy encontrada como alternativa para mensuracao a
efetivacdo do controle como exercicio da cidadania foi o nimero de inquéritos policiais
instaurados para apuragdo da pratica de crimes contra a Administracdo Publica. A quantidade
de inquéritos por Estado no ano de 2015 pode ser ilustrado no Grafico 2:



Grafico 2 — Nimero de Inquéritos Instaurados para Crimes contra a Administracdo Publica, por Estado (2015)
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Fonte: adaptado de MPF (2017a)

Percebe-se com o Gréfico 2 que, como um todo, € baixo o nimero de inquéritos
instaurados em um ano nos Estados, principalmente os das regides Norte, Centro-Oeste e Sul.
Na regidao Norte o nimero de inquéritos em um ano é considerado baixo, tendo destaque o
estado de Roraima como o de maior nimero da regido.

Por outro lado, os estados do Nordeste foram os que apresentaram, em média, maiores
nimeros de inquéritos instaurados para apuracdo de crimes contra a Administracdo Publica,
sendo excecao o estado do Rio Grande do Norte, com o mais baixo nimero entre os demais, e
o destaque para o Piaui, com a maior quantidade do pais.

De forma média, tanto o Centro-Oeste como o Sudeste t€m ntiimeros parecidos, visto
que ha predominancia de estados com poucos inquéritos em 2015, juntamente a outros com
ndmeros médios, como Goias, Minas Gerais e Sdo Paulo. Ja nos trés estados do Sul se identifica
uma quantidade significativamente baixa de processos no referido ano, sendo a regido com os
menores valores dentre as demais.

Nao foi possivel identificar relagdo entre o nimero de processos instaurados e indices
econdmicos, sociais ou demograficos, dados que ndo € identificado um padrao de
comportamento dos estados em fun¢do desse tipo de varidvel.

No entanto, quando analisados os Gréficos 1 e 2, pode-se identificar algumas possiveis
relagdes entre o Indice de Transparéncia e os Inquéritos Policiais, tais como: o Distrito Federal,
que foi considerado o mais transparente e teve um baixo nimero de inquéritos; o Piaui, que foi
considerado o estado menos transparente € apresentou o maior nimero de inquéritos para
apuracdo de crimes contra a Administragdo Publica; e Santa Catarina, considerado o segundo
mais transparente, obtendo um nimero significativamente baixo de inquéritos instaurados.

Foram destacados os estados com desempenhos extremos, o que pode apontar para a
possibilidade de que municipios mais transparentes sejam menos propensos a atender as
ferramentas de efetivo controle social, visto que tentam fornecer os dados aos cidadaos de
maneira clara e suficiente.



Outro instrumento importante de controle social é a solicitacdo de informacoes pela
populacdo, através dos portais eletronicos dos entes publicos, que evidencia o controle efetivo
pela sociedade, a medida em que aponta as solicitagdes e o atendimento destas. A partir de
busca nos portais da transparéncia de todos os Estados, constatou-se que, em 2015, apenas sete
deles apresentam informacdes sobre quantitativos de informagdes solicitadas e atendidas, sendo
eles evidenciados na Tabela 2. Nos demais ndo foram encontradas essas informagdes.

Tabela 2 — Numero de Informagdes Solicitadas e Atendidas, por Estado (2015)

Estado Solicitadas Atendidas
Ceara (CE) 59.144 59.029
Maranhdo (MA) 334 329
Minas Gerais (MG) 785 784
Paraiba (PB) 768 768
Piaui (PI) 257 257
Rio Grande do Norte (RN) 374 284
Sao Paulo (SP) 1.005.189 1.005.189

Fonte: Portais da Transparéncia dos Estados (2017)

Pela Tabela 2, constata-se que o estado de Sao Paulo se destaca pela quantidade de
informacdes solicitadas muito discrepante dos demais estados, as quais foram todas atendidas,
e o estado do Ceard, que também apresentou valor significativo, com alto atendimento também.
Os demais estados apresentaram valores relativamente baixos, sendo uma constante entre eles
o alto indice de atendimento das informacdes solicitadas.

Relacionando-se o Indice de Transparéncia a disponibilizacdo dos quantitativos de
solicitacdo de informacdes, nao € possivel perceber uma linearidade, visto que, dos sete estados
que disponibilizam tal informagao, apenas Ceard, Paraiba e Sao Paulo apresentam IT acima da
média nacional. Por outro lado, o Piaui disponibiliza tal informag¢do, mas apresenta o menor IT
do pais em 2015, sendo considerado o estado menos transparente.

Portanto, devido a falta de dados a respeito das solicitacdes de informacdes pelos
cidaddos nos portais da transparéncia de todos os Estados, essa medida apresenta limita¢des
para ser utilizada como proxy de controle social efetivo.

Ap6s apresentados os resultados, € importante ressaltar que ndo se pretendia realizar
uma relagcdo de causa e efeito definitiva, mas consubstanciar como existe um indicativo de que
um ambiente de maior transparéncia contribui para um nivel menor de acdes de apuracdo de
desvios contra a Administracdo Publica. Pelo fato dos dados serem ainda incipientes, foi
realizada uma tentativa de evidenciar alguns indicios de relagdes, a fim de promover
inquietacdes ao leitor e cidaddo a respeito da transparéncia como instrumento para efetivagao
do controle social.

4. CONSIDERACOES FINAIS

Como pode ser percebido, o controle social apresenta-se como elemento mitigador do
conflito de agéncia existente no setor publico, na medida em que o controle é exercido a partir
de uma andlise da condicao (o que foi feito) em relacdo critério (como e o que deveria ter sido
feito). Assim, os meios de participagc@o social precisam contemplar uma participacao ativa da
sociedade e ndo apenas receptora de informacdes, mormente tecnicista, € que acaba por
fomentar a assimetria de informacdo existente na administracdo publica brasileira, tornando o



controle social circunscrito a ideia de fiscalizac¢do pela publicidade dos atos e ndo pela correta
aplicagdo dos recursos e da qualidade dos servigos utilizados.

No caso especifico, o presente trabalho teve como objetivo analisar o controle social
sob o aspecto da Transparéncia, pelo que se verificou a vinculagdo existente entre o Indice de
Transparéncia dos governos municipais em conjunto com os indicadores socioecondmicos
(Indice de Desenvolvimento Humano - IDH, Renda Per Capita - RPC e Indice de Gini -GINI)
e o nimero de inquéritos policiais de crimes contra a Administracdo Publica, em que se
verificou um indicativo de relagdo inversa, evidenciando os pressupostos légicos de que um
controle social fragilizado ndo harmoniza os conflitos de agéncia existentes no setor publico,
sendo a Transparéncia um dos elementos dessa atuagao.

Esse contexto pode ser demonstrado pelos resultados encontrados e apresentados, em
que foi possivel notar que o Indice de Transparéncia analisado & significativamente
correlacionado, com sinal positivo, aos indicadores de riqueza e de desenvolvimento
socioecondmico, sinalizando para possivel evidéncia de que localidades mais desenvolvidas e
mais ricas tendem a ser mais transparentes.

Ademais, na relacdo entre o nivel de Transparéncia e o nimero de processos contra a
Administracao publica instaurados, embora ndo se possa expressar um determinado padrao de
comportamento dos Estados entre essas varidveis. Todavia, nos casos mais extremos, pode-se
notar um indicativo de relacdo negativa entre transparéncia e nimero de apuracdes policiais.

De igual forma, na relacdo com a atendimento de solicitacdes, os resultados apontam
para a possibilidade de que municipios mais transparentes sejam menos propensos a atender as
ferramentas de efetivo controle social, visto que tentam fornecer os dados aos cidadaos de
maneira clara e suficiente.

Impende ressaltar que as diversas varidveis influenciadoras dos dados analisados ndo
foram controladas para se obter uma relacdo de causa e efeito determinante, mas sim para
representar a importancia conceitual e 16gica apresentada sobre o papel do controle social no
conflito de agéncia do setor publico, destacando a transparéncia como um desses elementos em
comparacao a outro que sugere desvios publicos, caso dos inquéritos. Com isso, um meio de
controle social mais préximo daquilo que se deseja para solucdo do conflito de agéncia e,
consequentemente, da melhoria da gestdo publica.

Assim, a falta de controle social sobre a atuacdo de seus representantes acaba por
contribuir para um controle débil na solu¢do efetiva do conflito de agéncia existente no setor
publico, como se pode ilustrar nos graficos apresentados por esse estudo. Essa contribui¢do
tedrica procura incrementar os estudos sobre essa teméatica, examinando-o sob uma perspectiva
inovadora de relacionar a Transparéncia, um dos instrumentos do controle, com elementos
consequentes na vida social, tais como os indicadores socioecondmicos e o nimero de
inquéritos policial de crimes contra a Administragdo Publica.

Por fim, sugere-se que novas pesquisas possam identificar padroes de mensuracdo e
relac@o entre o controle social e outros dos seus instrumentos, o que pode facilitar a confec¢ao
futura de um indicador geral de controle social.
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