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RESUMO

A presente pesquisa analisa como a teoria da agéncia influenciou o processo de
institucionalizacdo das controladorias no setor publico do estado de Sao Paulo. Com
base na abordagem da performatividade e nos pressupostos da teoria ator rede,
buscamos demonstrar que a teoria da agéncia influenciou decisivamente na difusao
das controladorias publicas no pais. O método utilizado na pesquisa foi a cartografia
de controvérsias, no qual mapeamos atores humanos e ndo humanos envolvidos
nesse processo de institucionalizacdo, do historico até a recente formacdo da
Controladoria Geral do Estado de Séao Paulo, com apuracéo qualitativa de dados e
leitura de documentos, noticias publicadas e discussdes legislativas presentes na
rede mundial de computadores, bem como uma pesquisa bibliografica de analises
publicadas em textos cientificos disponiveis. As controladorias desempenham um
papel chave na construcdo de uma governanca publica que mimetiza o modelo da
governanga corporativa das empresas de capital aberto. A Teoria da Agéncia
performou na gestdo publica ao influenciar a consolidacdo das controladorias como
instrumentos que replicam os principios de governanga corporativa adotados por
empresas de capital aberto. A aplicacdo desses conceitos promoveu maior
transparéncia, prestacao de contas e controle rigoroso dos recursos publicos. Por
meio de mecanismos como auditorias internas e relatérios de desempenho, as
controladorias criaram uma governanca publica que espelha modelos corporativos,
enfatizando a integridade, a responsabilidade e a eficiéncia na administracdo. Essa
abordagem estabeleceu uma estrutura de fiscalizacdo que reforga o compromisso
com o uso responsavel dos recursos e fortalece a confianca entre os agentes publicos
e a sociedade.

Palavras-chave: controladoria; teoria da agéncia; performatividade.



ABSTRACT

This research analyzes how agency theory influenced the institutionalization process
of comptroller offices in the public sector of the state of Sdo Paulo. Based on the
performativity approach and the assumptions of actor-network theory, we aim to
demonstrate that agency theory played a decisive role in the diffusion of public
comptroller offices in Brazil. The research method employed was the mapping of
controversies, through which we charted both human and non-human actors involved
in this institutionalization process, from its historical origins to the recent establishment
of the General Comptroller Office of the State of Sdo Paulo. The study included
qualitative data analysis, examination of documents, published news, and legislative
discussions available on the World Wide Web, as well as a bibliographic review of
analyses published in scientific texts. Comptroller offices play a key role in constructing
public governance that mirrors the corporate governance model of publicly traded
companies. Agency theory has performed in public management by influencing the
consolidation of comptroller offices as instruments that replicate the principles of
corporate governance adopted by these companies. The application of these concepts
has promoted greater transparency, accountability, and rigorous control of public
resources. Through mechanisms such as internal audits and performance reports,
comptroller offices have established public governance that reflects corporate models,
emphasizing integrity, responsibility, and efficiency in administration. This approach
has created a supervisory structure that reinforces the commitment to responsible
resource use and strengthens trust between public agents and society.

Keywords: controllership; agency theory; performativity.
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1. INTRODUCAO
1.1. APRESENTACAO

A Constituicdo Federal do Brasil de 1988 estabelece que as trés esferas de
governo - Unido, Estados e Municipios - devem criar sistemas de controle interno para
garantir o cumprimento dos principios de legalidade, legitimidade e economicidade,
bem como fiscalizar a gestdo dos recursos publicos. Em linha com esse preceito, ao
longo dos dultimos vinte anos, as controladorias comegcaram a emergir na

administracéo publica do pais.

A Controladoria Geral da Unido (CGU), por exemplo, foi criada por meio da Lei
n° 10.683, de 28 de maio de 2003, tendo sido responsavel por implantar e difundir a
cultura do controle interno no ambito federal, criando mecanismos de auditoria,
controle interno, prevencao e combate a corrup¢ao e promocéao da transparéncia. Sua
criacao inspirou o estabelecimento de controladorias por estados e municipios. A
Controladoria Geral do Municipio de Sao Paulo, por exemplo, foi criada pela Lei
Municipal n° 15.764, de 27 de maio de 2013. Ja a Controladoria Geral do Estado de

Séo Paulo surgiu em 2021, criada pela Lei Complementar Estadual n® 1.361.

A visdo do senso comum, ancorada na visao funcionalista, sugere que esse
processo de difusdo se deu com base no consenso acerca de certos valores sociais
gerados pela redemocratizacdo e pela nova Constituicdo. Cruz et al. (2014), por
exemplo, afirma que esse processo ocorreu baseado na demanda por maior
transparéncia e controle social na gestédo publica. O aumento da pressao social e da
fiscalizacdo pelos orgdos de controle e as acdes de governo para fortalecer a
governanca publica teria sido ainda impulsionado pelo advento de tecnologias para
apoio a gestado e controle interno como softwares de gestédo, de auditoria e de analise
de dados. Essas ferramentas legais e tecnoldgicas permitiram a automatizacdo de
processos, a analise de dados, a geracao de relatérios e transparéncia, o que facilita

0 monitoramento e a avaliacado da gestao publica.

Na visdo de outros autores, entretanto, essa difusdo ndo pode ser
compreendida considerando apenas a mudanca abstrata de valores sociais e a

implementacéo de solucdes técnicas. Para Angeli et al. (2020), por exemplo, devemos



destacar a importancia de fatores politicos, institucionais e econémicos na criacdo e
consolidagédo das controladorias, como a pressao social e a atuacdo dos 6rgdos de
controle externo, atividades importantes para incentivar a criacdo das controladorias,
assim como apontar a importancia da lideranca politica e da capacidade técnica dos
gestores publicos para a sua consolidacao. Filgueiras (2018) aponta que a criacao de
politicas publicas especificas para o fortalecimento do controle interno, como o
Programa Brasil Transparente, foi importante para a sua difuséo.

Essa visdo sugere que a difusdo das controladorias internas ndo ocorreu para
simplesmente se adaptar a requisitos funcionais, mas foi fruto de um conjunto de
acOes e relacdes que construiram essas instituicdes de formas especificas. Dentre os
Varios campos e atores desse processo, verifica-se o proprio fortalecimento de érgaos
de controle externo, como os tribunais de contas, que em seus manuais e pareceres
apontavam e recomendavam a criacdo de controladorias em niveis estadual e
municipal (SAO PAULO, 2019). A propria CGU atuou para facilitar esse processo,
realizando capacitacdes, desenvolvendo manuais e orienta¢des técnicas, além de
promover o intercambio de experiéncias entre os diversos Orgaos e entidades da
administracdo publica (BRASIL, 2023). A difusdo das controladorias também foi
impulsionada por a¢des governamentais, como a instituicao de politicas e programas
de fortalecimento do controle interno e da transparéncia, como o Programa de
Fortalecimento das Ouvidorias e o Programa Brasil Transparente, além da edicéo e
regulamentacdo de normativas como a Lei de Acesso a Informacdo e a Lei de

Responsabilidade Fiscal.

De acordo com Tatagiba et al. (2018), os estudos sobre a difusdo das
controladorias publicas apresentam alguns vieses importantes que devem ser
considerados. Uma das principais limitacbes € que muitos desses estudos se
concentram principalmente na andlise de fatores institucionais e organizacionais,
deixando de lado a influéncia de fatores politicos, ideologicos e econdmicos mais
amplos. Dentre essas, destacamos a auséncia de analises que abordam as
transformacdes ideoldgicas mais amplas associadas ao processo de financeirizacdo

do capitalismo, o qual atinge o Estado.



E possivel argumentar que a difusdo das controladorias esta diretamente ligada
a uma mudanca de paradigma em relacdo ao papel do Estado na economia e na
sociedade, que se intensificou a partir da década de 1980. Esse paradigma, baseado
na ideia de que o Estado deveria se submeter a légica do mercado e promover a
eficiéncia e a transparéncia na gestado dos recursos publicos, foi acompanhado pela
expansao do setor financeiro e pelo aumento da importancia das financas na agenda
politica. Assim, nosso estudo parte da proposicéo de que esses fatores impulsionaram
a criacao e consolidacdo das controladorias, inicialmente no ambito federal, no qual a
CGU teve um papel importante na promoc¢ao dessa agenda, com aplicagéo final para
a CGE em Séo Paulo (DAGNINO, 2004).

Davis (2009) indica que o processo de financeirizacdo do Estado é analogo e
ocorre de maneira concomitante ao processo de financeirizacdo das empresas. Na
esfera das organizacbes econdmicas, esse processo envolveu a construcdo de
representacdes e ferramentas que possibilitaram que agentes do mercado de capitais
controlassem a gestdo das grandes empresas “de fora”, no que se convencionou
chamar de governanca corporativa (GRUN, 2005). Esse processo foi decisivamente
influenciado por uma teoria econdmica que surgiu nas décadas anteriores: a teoria da
agéncia. Essa teoria aparentemente neutra possibilitou a difusdo da representacéao
das empresas como nexos de contratos entre principais e agentes e baseou a
construcdo de um conjunto de ferramentas que impulsionaram o controle dos

mercados de capitais sob os gestores das empresas (JUNG; DOBBIN, 2010).

Partindo da verificagdo empirica de que a linguagem da teoria da agéncia
permeia os sentidos e as praticas de controladoria no Brasil, essa pesquisa investiga
a performatividade dessa teoria econbmica no processo de difusdo das
controladorias. Busca-se demonstrar que a ideia de que existe um conflito de
interesses entre 0s agentes que gerenciam recursos (0S governantes) e 0S seus
proprietarios ou acionistas (os cidadaos, tomadores de servigos publico) fundamenta

a constituicdo das controladorias.

Essa teoria tem sido aplicada para explicar a relagcédo entre os governos e seus
eleitores, ou entre os gestores publicos e as organizacdes que financiam suas

atividades. Ela também pode ser associada a énfase dada a necessidade de garantir
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gue o0s recursos publicos sejam gerenciados de forma eficiente e eficaz. Nesse
sentido, as controladorias s&o vistas como uma forma de reduzir o risco e a assimetria
de informacao entre os gestores publicos e os cidadaos, responsabilizando os agentes
pelos recursos que gerenciam. As controladorias podem ser usadas para monitorar o
cumprimento de metas e objetivos definidos pelos governos, para avaliar o
desempenho de programas e projetos, para fiscalizar o uso dos recursos publicos e
para identificar e prevenir fraudes e desvios. Além disso, as controladorias podem
promover a transparéncia e a prestacdo de contas por parte dos gestores publicos,

aumentando a confianca e a legitimidade das instituicbes (SAO PAULO, 2019).

De modo a analisar como a teoria da agéncia pode ter influenciado a difusao
das controladorias no contexto da financeirizagdo do Estado, seguimos dois
caminhos. Primeiramente, analisamos a abordagem da teoria da performatividade.
De acordo com essa perspectiva, as teorias sao vistas como performativas, ou seja,
elas moldam a realidade social através da criacdo de novas formas de conhecimento
e préaticas que sdo incorporadas pelos atores sociais. Assim, podemos argumentar
gue a teoria da agéncia influenciou a difusdo das controladorias através da criacao de
um novo discurso que enfatiza a importancia da prestacao de contas e do controle
interno como forma de garantir a eficiéncia e a transparéncia da gestéo publica. Esse
discurso foi institucionalizado inicialmente pelo governo federal tendo se espalhado,
posteriormente, pelos estados e municipios, 0s quais passaram a criar suas proprias
controladorias. Além disso, a teoria da performatividade sugere que a teoria da
agéncia pode ter influenciado a difusdo das controladorias atraves da criagdo de um
novo discurso e de incentivos para a adocdo de praticas de controle interno mais

rigorosas.

Em um segundo momento, aplicamos os conceitos da Teoria do Ator Rede
(TAR), abordagem que busca entender como os atores humanos e ndo humanos
interagem e influenciam uns aos outros em uma rede de relagbes. No contexto da
difusdo das controladorias na administragdo publica brasileira, a TAR pode ser util
para explicar como diferentes atores humanos e ndo humanos; governamentais e ndo
governamentais; alinham os discursos sobre eficiéncia e transparéncia da gestao. A

formacdo de novas entidades para promover a disseminacdo das controladorias,
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como um ator que influenciou outros atores a adotarem a ideia de que a governanca

e a transparéncia sao necessarias para uma boa gestéo, também é visualizada.

A Teoria Ator-Rede (TAR) e a abordagem da cartografia de controvérsias séo
tomadas como referéncia para a analise. A TAR é especialmente relevante devido a
sua énfase na construcdo de redes de associacdes entre atores humanos e nao
humanos, bem como na compreensédo das dinamicas de poder e resisténcia que
permeiam essas redes. Ja a cartografia de controvérsias busca mapear e analisar as
diferentes perspectivas, interesses e relacbes de poder envolvidos em torno de um

determinado tema ou problema.

Essas abordagens sdo combinadas para explicar como a teoria da agéncia se
difundiu e se tornou performativa na pratica institucional. Segundo essa teoria, a acdo
nao € determinada apenas por estruturas sociais ou individuais, mas sim pelo conjunto
de relacbGes entre atores humanos e ndo humanos. Assim, a difusdo da teoria da
agéncia e das controladorias pode ser entendida como um processo de construgao
de redes entre diferentes atores, incluindo politicos, especialistas em administracéo

publica, organizacdes ndo governamentais, imprensa e governos locais (SELA, 2017).

A partir da década de 1980, a teoria da agéncia emergiu como uma forma de
compreender as relacdes entre agentes e seus respectivos mandantes, bem como os
problemas que podem surgir em decorréncia dessas relacbes assimétricas. Nossa
proposta € evidenciar que a teoria da agéncia moldou as crencas e proposi¢cdes do
Estado, influenciando a constituicdo das controladorias no pais e se tornando um fator

determinante na sua difusao.

Dessa maneira, propomos que a teoria da agéncia se tornou performativa na
medida em que suas ideias foram incorporadas, moldando as crengas e a linguagem
que subsidiaram a constituicdo das controladorias no pais. Esse processo
fundamentou a criacédo das controladorias, que deveriam atuar como um contraponto
ao poder discricionario de gerir dos agentes politicos, garantindo que estes atuem de

acordo com os interesses da sociedade (nesse modelo, o principal).

A presente dissertacdo foi dividida em quatro partes. A primeira se dedica a

apresentar a definicdo das principais teorias analisadas no trabalho, quais sejam a
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Teoria do Ator Rede, a abordagem teorica da performatividade e sua pratica em
algumas disciplinas das ciéncias sociais aplicadas, bem como a apresentacdo dos
pressupostos da Teoria da Agéncia, a abordagem performatica da agéncia na
administracdo privada e governanca corporativa; e sua aplicacao no setor publico. Na
sequéncia descrevemos 0 método de pesquisa adotado, enquanto no terceiro, Sao
analisados os resultados obtidos com foco no desenho da rede de atores humanos e
ndao humanos envolvidos no processo de formagédo e institucionalizacdo da
controladoria no estado de S&o Paulo, seus conflitos, afinidades, através da aplicacao
e desenho do modelo de cartografia de controvérsias. Por fim, uma conclusdo em que
€ possivel identificar bases performéticas da teoria da agéncia na rede desenhada no
processo de formacao e institucionalizagédo da controladoria no estado de Sao Paulo.

1.1. Objetivos

O objetivo geral da pesquisa € analisar a influéncia das ideias da teoria da
agéncia na construcao das redes e arranjos que estabeleceram ao longo das ultimas

décadas as instituicbes da controladoria do estado de S&o Paulo.
Os obijetivos especificos consistem em:

¢ Identificar os atores humanos e ndo humanos envolvidos, nas Ultimas décadas, na
formacao da controladoria estadual de Sao Paulo;

e Entender, tragar, mapear e analisar as controvérsias presentes na formacéao dessa
rede institucional;

e Analisar como a performatividade da teoria da agéncia influenciou os arranjos

dessas redes.
2. REVISAO DA LITERATURA
2.1. Teoria Ator-Rede

A Teoria Ator-Rede (TAR) se desenvolveu nos estudos da ciéncia e tecnologia,
tendo como expoentes Bruno Latour, Michel Callon e John Law. Em principio, a teoria
se concretizava como uma alternativa as abordagens que focavam somente no papel
desempenhado isoladamente pelos seres humanos ou por artefatos ndo humanos, na

compreensao do desenvolvimento e mudancas tecnoldgicas (TONELI, 2016).
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A TAR questiona processos de naturalizacdo dos arranjos sociais, fazendo com
que a “natureza” deixe de ser uma dimensao especifica da realidade constituida por
tudo aquilo que é objetivo e indiscutivel passando a ser subjetivo e discutivel
(LATOUR, 2012). Busca-se compreender sociologicamente as acdes como um
interminavel choque de artefatos ndo humanos ou humanos, 0s quais constroem

mundos no interminavel cumprimento da constituigdo moderna.

A divisdo moderna entre natureza e cultura, ou sujeito e objeto, vai desfazendo
o lugar da natureza e das coisas, assim como dos aspectos humanos e seus artefatos,
0S quais em algum momento se associam delimitando formas vivas e prontas a se
conectarem em novas associagfes compostas heterogeneamente. Essa nova
maneira de praticar o ato cientifico, deve distinguir o que é objetivo na natureza, do
que € subjetivo no mundo social, estagnando e/ou privilegiando determinadas
realidades (LATOUR, 2012). Para esse acordo moderno, Latour (2012) constitui
alguns pressupostos, nos quais a natureza, embora mobilizavel, € tomada como
transcendente; a sociedade é tida como perpétua, ou seja, possui a condicdo de nos
ultrapassar infinitamente; natureza e sociedade sado totalmente distintas; e deuses

estdo ausentes.

Outro principio importante da TAR é o de simetria. A ideia é que a mesma
explicacdo deve ser empregada para todos os elementos que compdem uma rede
heterogénea, sejam forcas naturais ou grupos sociais, 0 que vai culminar em
considerar que nao existem humanos dissociados de ndo-humanos e vice-versa.
Ambos os conceitos participam de maneira conjunta da rede heterogénea, onde néao
podem ser separados em qualquer situacdo empirica (ALCADIPANI e TURETA,
2009b).

O enfoque relacionado ao processo de fazer, traz énfase ao papel de alguma
entidade. Todavia, quando nos tornamos atentos ao observar essa entidade,
percebemos que essa se desloca de um eixo central para as diversas areas com as
quais temos de dividir as agcdes. Humanos e ndo humanos passam a ser considerados
simétricos, assim como a acao passa a ser considerada distribuida entre as diversas
entidades que a constituem (TONELI, 2016).
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A fim de equilibrar nosso experimento sobre a sociedade em geral, € preciso
voltar aten¢des ndo apenas para 0s humanos, como também incluir os ndo-humanos
nas analises. Uma organizacdo, por exemplo, € composta de gerentes, auxiliares,
operadores, faxineiras, cabos de rede, computadores, insumos etc. A ideia de
estabilidade ou identidade é transmitida pela associagéo e articulacao de todas essas
entidades, naquele momento, em torno de um especifico objetivo comum
(ALCADIPANI e TURETA, 2009b).

Nesta visdo de que a acdo € um atributo humano e nao-humano, precisamos
entender também gque ambos produzem um Unico coletivo em que séo reconhecidos
como a rede, uma vez que seus recursos ja tenham sido distribuidos. A questao entédo
ndo é estabelecer um espaco onde a natureza selvagem encontra a natureza do
homem, mas sim redefinir as funcfes das ciéncias naturais e da politica humana, que
compde a rede (LATOUR, 2012).

O trabalho que se propde nos estudos cientificos é, justamente, acompanhar o
processo pelo qual um objeto passa a pertencer ao reino da natureza ou a sociedade
dos homens. E nesse sentido que, para Latour (1994), os estudos modernos n&o
estavam enganados ao quererem ndo-humanos objetivos e sociedades livres. Apenas
estava errada sua certeza de que essa producédo exigia a distingdo absoluta e a
repressao continua do trabalho de mediacéo.

A pergunta que norteia os questionamentos da desconstrucdo social na TAR é
se acreditamos na realidade da natureza. Desse modo, procura-se mostrar que 0s
estudos cientificos ndo pretendem reduzir a realidade a um efeito de verdade do
discurso. Na verdade, esses fatos cientificos sdo objetivos tal qual foram construidos.
Quanto mais artificial e melhor organizado for um ambiente, mais fiel sera o relato do

pesquisador sobre aquele papel que o ndo-humano lhe incumbe (LATOUR, 2012).

Essa abordagem implica em uma nova teoria da agdo, em que o cientista atua
construindo uma situacdo para que o0 nao-humano possa funcionar. Logo, O
pensamento deve ser apreendido, modificado, alterado, além de possuido por
entidades ndo-humanas as quais, por sua vez, alteram suas trajetorias, seus destinos

e suas historias. Somos ao mesmo tempo surpreendidos pelos experimentos
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enquanto fazemos parte do acontecimento na histéria do objeto ndo-humano
(LATOUR, 2012).

A fim de elucidar os elementos ndo-humanos que compdem as redes e sua
influéncia na emergéncia das controladorias, precisamos transpor alguns desafios
tedrico-metodoldgicos. A primeira tarefa é superar a viséo tradicional que considera
apenas 0s seres humanos como atores sociais relevantes. Na teoria do ator-rede,
elementos ndo-humanos, como tecnologias, objetos, instituicdes e até mesmo ideias,
sao vistos como atores igualmente importantes na formacéo das redes e na influéncia
sobre os processos sociais (MALVEZZI e NASCIMENTO, 2020).

Ainda, segundo Latour (2005), a partir desse ponto, podemos analisar como 0s
elementos ndo-humanos participam das redes de atores e afetam a emergéncia da
administracdo. Isso requer um estudo aprofundado das interacdes entre os atores
humanos e ndo-humanos, considerando como os artefatos técnicos, sistemas de
informacdo, infraestruturas, normas e protocolos sdo incorporados as praticas de
controle. Além disso, é importante considerar os efeitos da agéncia distribuida entre
0s elementos humanos e ndo-humanos, reconhecendo que os artefatos ndo-humanos
nado sao meramente instrumentos passivos, mas tém a capacidade de afetar as

relacdes e influenciar a tomada de decis&o nas controladorias.

A sociologia foi se construindo para explicar fendbmenos, situacdes e mistérios
das coletividades denominados correntemente de sociedade, nos orientando de
maneira a seguir essas conexdes sociais mutaveis e heterogéneas. Isso significa que
elementos diversos, em movimentos irregulares, se dispersam ou se estabilizam e
que nunca pertencem a um uUnico dominio ou unidade. Dai a presenca de
controvérsias que em algum momento se estabilizam em dominios, categorias,

identidades ou quadros de referéncias explicativos (LATOUR, 2012).

A TAR preconiza que para se rastrear relacbes solidas, a fim de descobrir
padrdes reveladores, € preciso que se encontre um meio de registrar os vinculos entre
guadros de referéncia instaveis e mutaveis buscando observa-los sem tentar resolvé-
los. Caso, tentemos resolvé-los o fazemos a um custo de retirar dos atores em agéo

seus proprios e diversos universos. Dessa forma, as controvérsias ndo sdo um
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aborrecimento ou um obstaculo a ser retirado, mas sim o proprio meio pelo qual as

ciéncias do social se transformam (LATOUR, 2012).

A partir de entédo, percebemos que a TAR indica que as organizacbes sdo
constituidas e adquirem suas caracteristicas por meio das relagcdes que elas
envolvem. Esse movimento trata de uma aplicacdo contextualizada, a qual pode ser
vista como uma semantica da materialidade. Um gerente tem seu cargo reconhecido
por meio do conjunto de relacdes em que estd inserido dentro de determinada
organizacdo. Ele é o fruto de uma estrutura hierarquica estabelecida, possuindo o
acesso privilegiado ao carro, telefone, computador, entre outros artefatos que a
empresa fornece para o seu trabalho. Desse modo, uma entidade surgira e ficara
inerte, na medida que suas rela¢gdes ndo mudem seu formato. Podemos assim dizer
gue essa relacao é efeito de um arranjo estavel que existe somente dentro dessa rede
(ALCADIPANI e TURETA, 2009b)

Claramente ndo pode existir ator sem que haja a rede. O ator s6 0 € ator porque
adquire forma, significado e identidade dentro de uma rede. E crucial, ainda, focar a
conexao indispensavel que deve haver entre o ator e a rede, uma vez que, de maneira
isolada, ambos inexistem. Esse ator-rede apresenta um campo proposital que
pretende combinar e expurgar a diferenca entre agéncia e estrutura. Essa realidade
nao se explica apenas por meio da combinacdo de elementos vindos das esferas
subjetiva e objetiva, agora produzem a realidade, trazendo consigo ambas as esferas
de modo inseparavel. Qualquer ator-rede ndo poderia ser compreendido se fosse

possivel tdo s6 dissociar dele o subjetivo ou o objetivo (TONELI, 2016).

Normas, cultura e valores parecem conceitos muito amplos para dar pleno
significado de maneira sumaria nessa abordagem. Por isso, ela faz o caminho
contrario com o objetivo de preencher os espacos em branco, complementando as
limitagOes das ciéncias sociais. O método proposto concentra seu foco em descobrir
as interacdes e as associagcdes que se estabelecem por meio de diversos tipos de

elementos heterogéneos dentro de um local mais restrito (TONELI, 2016).

Tanto os humanos quanto os ndo-humanos devem coexistir em grupo. Por
exemplo, um gerente ndo conseguiria fazer seu trabalho se nao tivesse acesso a

internet da empresa ou se ndo pudesse usar seu telefone celular. O gerente em si
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tido como o resultado da associacdo de um humano com esses materiais inumanos,
uma vez que desempenhar tal fungdo demanda a combinacdo desses elementos
(ALCADIPANI e TURETA, 2009b).

Um outro fendmeno que surge junto ao processo de ordenacdo da TAR é a
ideia de traducdo. Esse conceito refere-se ao esforco com qual os atores irdo
modificar, deslocar e transladar seus variados e contraditorios interesses com o
objetivo de torna-los comuns. Trata-se de uma das principais ferramentas
epistemoldgicas da TAR para analise do estabelecimento de redes-de-atores
(ALCADIPANI e TURETA, 2009a).

O conceito de translacdo € bastante util por ser polissémico, podendo ser
associado a linguagem, ou qualquer outro tipo de transformacéao e de transferéncia. A
translacéo atrai o interesse por considerar impossivel um movimento de coisas, sem
gue haja uma transformacéao envolvida. Tanto simbolos, quanto associacdes materiais
se envolvem no processo, podendo ser inscritos na mente das pessoas (TONELI,
2016).

Em uma descricdo mecéanica desse processo, a translacao seria composta por
quatro diferentes momentos: problematizacdo, interesse, envolvimento e a
mobilizacdo de aliados e estabelecimento de um representante de todos os atores
envolvidos numa dada rede-de-atores. De maneira implicita ou explicita, varios
estudos de caso se basearam nessa ideia de translacdo (ALCADIPANI e TURETA,
2009a).

A acdo na rede ndo é totalmente clara. Nao existe, entretanto, uma forga
estranha ou sobrenatural que leva os atores a agirem de tal forma, mas sim um
conjunto de entidades que lutam entre si fazendo o ator agir. A rede deve existir com
todas estas entidades se debatendo em controvérsias e acdes. Assim, o investigador
acaba por decidir a maneira como os atores devem ser levados a agao, ao invés de

detectar os diferentes mundos proprios em que estdo inseridos (LATOUR, 2012).

Por conseguinte, ha sempre uma conjuntura de entidades com outras
entidades, fazendo parte de uma rede de relagbes, as quais ndo sédo simplesmente

moldados pelas redes nas quais estao localizadas, mas também influenciam os atores
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com os quais interagem, moldando novos atores quando eles entram na transacéao, e
sao remoldados pelas novas circunstancias. Enfim, os atores sao redes compostas
por pessoas, maquinas, textos, dinheiro ou, em outras palavras, séo constituidos por
elementos heterogéneos (humanos e ndo- humanos), contingencialmente conectados
(ALCADIPANI e TURETA, 2009b).

Para Latour (2012), o construtivismo equivale a um aumento de realismo. Isso
quer dizer que a TAR apresenta uma aplicagdo social no sentido daquele que segue
alguém ou algo. Descrever procedimentos, sejam eles quais forem, na perspectiva de
uma sociologia de associa¢fes, implica em considerar que ndo ha uma causalidade
previsivel, embora exista uma conexao que induz ou mobiliza uma media¢do, ou da

acao assumida e transformada pelo agente, entre duas entidades.

De fato, os atores irdo se tornar mais estaveis a medida que conseguirem se
associar fielmente a uma grande quantidade de elementos conectados. Uma conexao
eficiente de internet, um bom computador, cadeiras e mesas regularmente dispostas,
entre outros fatores, demonstram a associacdo dos atores com uma grande
guantidade elementos. Cada um desses elementos é dependente de outros atores,
um telefone sem uma pessoa nao consegue realizar uma acéo de conversar sozinhos
sem outros atores. Os atores, portanto, nunca estdo sozinhos (ALCADIPANI e
TURETA, 2009b).

Em outra visdo da TAR, ndo h& raz&o para supor que objetos e relagdes sociais
sejam responséaveis pela determinacdo entre resultados de ordenacdes especificas.
Em instancias especificas, as relacdes sociais podem determinar os objetos, enquanto
em outras situacdes pode ocorrer o contrario, sendo as ordenacdes o resultado de
uma rede heterogénea de atores, tanto humanos quanto ndo-humanos (ALCADIPANI
e TURETA, 2009b).

Esse raciocinio leva a questionar como devemos pensar a figura do ator
dissociada da noc¢éo de atuacao exclusiva do homem. A atuacdo humana é uma das
caracteristicas mais marcantes e mais complexas da TAR. Assim, foi introduzida a
nocéo de atuantes como sujeitos gramaticais, 0s quais podem ou n&o se revelar como
pessoas. Um atuante € aquele que faz ou sofre um ato, o que deve incluir ndo apenas

seres humanos, como também animais, objetos e conceitos (TONELI, 2016).
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Percebemos, assim, que para a TAR a realidade nao ir4 possuir um status
estavel e/ou definitivo, uma vez que € composta por redes de materiais heterogéneas
(humanos e nao-humanos). Busca-se, entdo, entender de que maneira algumas
associacOes irdo permanecer estaveis ou assumir uma posi¢cdo dominante, ao passo
gue outras falhardo ou ndo serdo bem-sucedidas (ALCADIPANI e TURETA, 2009b).

Essa ideia de ruptura que resiste a séculos, independente de todas as
evidéncias contrarias. Uma analogia entre a TAR e 0 mito da caverna platonico indica
uma forte razdo politica ou religiosa que controla os atores. Supfe-se que a politica
depende de algo que a faca manter no lugar de maneira eficiente. Assim, se explica
a maneira pela qual a sociologia das ciéncias depois de tanto tempo se encontrou
(LATOUR, 2004).

Destarte, entende-se que qualquer pratica deve ser simplificada e abstraida em
torno de uma ideia proxima de uma narrativa que permita a experiéncia convertida em
palavras ou imagens. De qualquer modo, para transcorrer 0 tempo e 0 espaco,
palavras ou imagens precisam ser materializadas e objetivadas. De modo geral, as
translacdes que ocorrem nas acdes coletivas, representam todos os deslocamentos
nos quais a mediacdo é indispensavel para que ocorra qualquer acdo. Ao invés de
uma rigida oposicao entre contexto e contetdo, as cadeias de translacao vao se referir
ao trabalho no qual os atores modificam, deslocam e transladam seus varios e
contraditorios interesses (TONELI, 2016).

Em suma, a Teoria do Ator-Rede oferece uma abordagem inovadora para
analisar fendbmenos complexos e interconectados em diferentes campos. Ao
considerar tanto os humanos quanto os n&o-humanos como atores igualmente
importantes na construgdo das redes, a TAR fornece uma perspectiva Unica para
entender como essas redes sao formadas, mantidas e modificadas ao longo do tempo.
Além disso, a énfase na simetria e na descricdo minuciosa de cada elemento da rede
permite que a TAR seja aplicada em diferentes contextos e situacdes, como no
contexto das controladorias publicas (LATOUR. 2012).
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2.1.1. Abordagem da TAR nas organizacdes publicas

No campo das politicas publicas sociais e na estruturacdo do Estado, tem-se
observado um significativo processo de expansao de redes. Desempenhando um
papel crucial na promocao de acdes voltadas a reducdo das desigualdades sociais e
ao estimulo do desenvolvimento da populacédo, esse fenbmeno demanda uma forma
de organizacdo que privilegia modelos descentralizados e incentiva parcerias com
organizagdes da sociedade civil (MALVEZZIl e NASCIMENTO, 2020).

A dindmica de trabalho em redes é um fendmeno relativamente recente,
surgindo na década de 1990, e sua disseminacdo ocorre conforme as caracteristicas
especificas de cada governo e o0 contexto politico vigente (MALVEZZI e
NASCIMENTO, 2020).

Quanto as politicas de desenvolvimento urbano, saneamento, habitacdo, meio
ambiente, mobilidade urbana, desenvolvimento territorial, geracdo de emprego e
renda, embora ndo fagcam mencéao direta ao termo intersetorialidade, essas politicas
incluem em seus objetivos expressbes como estabelecer parcerias, trabalho
cooperativo e acoes integradas (MALVEZZI e NASCIMENTO, 2020).

Expor a realidade através de um processo de conhecimento em que 0S
métodos cientificos contribuem para a construcado da realidade que se pretende
descrever, € mais do que somente um elemento doutrinario. As andlises da Teoria
podem ser também politicas, o que nos direciona ao estudo e aplicacdo da TAR no
campo da gestao publica (ALCADIPANI e TURETA, 2009a).

A TAR é relevante para a realizacao de pesquisas em organizacdes publicas
no pais, uma vez que enfoca dicotomias que o estudo da sociedade tradicional,
enfrentando a realidade como efeito de redes de materiais heterogéneos e nao como
algo tido como certo. Isso significa afirmar que nada é fixo e irreversivel, mas que as
entidades somente existem enquanto as relacdes se estabelecem com outras
(ALCADIPANI e TURETA, 2009b).

O uso da TAR no campo da coisa publica compreende a distribuicao
hierarquica em termos de como o ordenamento cria inclusdes e exclusdes especificas,

as quais tendem a ser realizadas de maneira heterogénea. Salientando que uma



21

estratégia de ordenacao de elementos, ndo implica necessariamente a existéncia de
um estrategista consciente. Isso quer dizer que como 0s elementos podem ser
ordenados de maneiras diversas, representando pontos de partida na TAR, as nog¢des
e conceitos iniciais da Teoria podem ser vistos como diferentes para o
desenvolvimento de uma analise critica das organizacées (ALCADIPANI e TURETA,
2009a).

Aintencdo é incluir todas as coisas da sociedade na politica, a fim de considerar
todas as entidades na analise. Nesse aspecto, a TAR deve permitir maior importancia
as questbes politicas, que irdo sobrepor o entendimento de consequéncias
relacionadas com a performance das realidades. Como caracteristica da TAR, esse
novo desenvolvimento ndo pressupde a estabilizacdo das relagdes, mas sim, procura
colocar de maneira central todas as controvérsias associadas com aquilo que é
usualmente considerado um fato (SELA, 2017). Essa abordagem pode receber
criticas externas como o fato de distorcer o significado da acdo politica ao elevar o
status dos atores humanos; evitar se comprometer com a separagao; e tender a
legitimar as relacdes de poder hegemobnicas (ALCADIPANI e TURETA, 2009a).

Entre as variadas possibilidades de estudos da TAR, com a finalidade de
analisar o fenbmeno organizacional no Brasil, uma opcdo € investigar as
organizacdes, ndo como existentes de forma independentes e dotadas de fronteiras
claras, mas, sim como entidades que séo resultados de estabilizacdes frageis de
multiplos processos e fluxos, cujas fronteiras ndo séo claras e cujos niveis de analise
nao existem a principio. Essa visao pode auxiliar a apresentacdo do fenémeno
organizacional como unico, incerto e complexo, trazendo o que ha de especifico e
singular em cada organizacdo que é analisada, ao invés de impor padrdes e moldes
tedricos pré-estabelecidos (ALCADIPANI e TURETA, 2009b).

Isso seria feito ndo so analisando elementos sociais, mas também materiais.
Uma entidade administrativa € composta por uma rede heterogénea tanto humana,
como agentes politicos, servidores e empregados publicos, prestadores de servigo
terceirizados, entidades de terceiro setor; e ndo humanos, como computadores,
prédios publicos, veiculos oficiais, legislacdo, entre outros (ALCADIPANI e TURETA,
2009b).
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Associados, esses elementos irdo construir aquilo que € oferecido a populagéao
em geral, noticiado nos jornais, considerado concretamente uma organizac¢ao publica,
seja ela de administracdo direta ou indireta. A fronteira desse conjunto entdo, passa
a ser a sociedade civil, os cidadaos tomadores de servigos publicos, em uma linha
gue pode ser que nem exista de maneira bem delimitada (ALCADIPANI e TURETA,
2009b).

O papel desempenhado pelo agente politico, pelos gestores e membros de
poder, também, pode ser uma linha de investigacéo, com o objetivo de estudar como
0 processo de translacédo se desdobra nas corriqueiras tensfes e controvérsias entre
0 governo e o povo durante a definicdo de como serdo as politicas publicas, as
diretrizes orcamentarias, a destinacdo dos investimentos em salde e educacéo, as
mazelas da seguranca publica etc (ALCADIPANI e TURETA, 2009b). Nesse ponto, 0
gestor publico estard preocupado com a limitacdo dos recursos disponiveis e sua
imagem perante a sociedade, enquanto, a sociedade quer resultados satisfatorios
palpaveis no curto prazo, tendo acesso a servicos de qualidade e tempestivos
(ALCADIPANI e TURETA, 2009b).

Além da tradicional dicotomia entre atores humanos e ndo humanos, na gestao
publica brasileira podemos realizar uma separacdo entre 0os campos dos atores
governamentais e ndo governamentais. Aqui, tratamos de pessoas, grupos ou
entidades que desempenham um papel politico determinado, podendo ainda serem
atores individuais ou coletivos; politicos, burocratas ou a prépria sociedade civil.
Nessa divisdo, pode haver acumulo de categorias dos atores, ja que, muitas vezes,

um mesmo ator pode ser caracterizado, como individual e politico (SELA, 2017).
2.1.2. Abordagem teérica da performatividade

Inicialmente elaborada por Austin (1962), a definicAo de performatividade,
conceitua a linguagem como uma forga ativa que molda e da forma a realidade, ao
invés de apenas descrevé-la. Isso implica que, ao expressar uma visdo, como por

exemplo, ao dizer algo, estamos efetivamente realizando uma agéao.

O conceito de performatividade demonstra que as afirmacdes tém uma fungao

gue supera a descricao de fatos. Na verdade, as afirmacdes ndo somente dizem algo
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sobre o mundo, como também fazem parte dele e o produzem. A afirmacao participa
da acdo que estd descrevendo. Um exemplo classico € a afirmacdo contida no
casamento: “Eu os declaro marido e mulher”’, na qual ndo apenas se descreve um
casamento, mas legitima essa instituicdo. A linguagem tem uma funcéo performativa,
de reunir tanto funcdes contratuais como as declaratorias (NERIS JUNIOR et al.,

2016).

A performatividade enfatiza a importancia da linguagem e dos discursos na
construcdo da realidade social, podendo ser entendida como um conjunto de praticas
pelas quais as coisas sdo ditas e feitas, constituindo assim o mundo social. Nessa
perspectiva, as palavras e acbes dos atores sociais ndo apenas descrevem ou
representam a realidade, mas também a constroem e a transformam. Em mais um
exemplo, quando uma empresa adota uma nova estratégia de negoécios e comunica
isso aos seus funcionarios, essa comunicacdo nao apenas descreve a nova
estratégia, mas também a torna realidade ao motivar e orientar as a¢fes dos

funcionarios em relagdo a essa estratégia (CZARNIAWSKA, 2014).

Para MacKenzie et al. (2007), um chamado performativo deve ser um tipo
especifico de declaracdo ou expressao gque estabelece um referente através do ato
de proferi-lo. Isso significa que o enunciado nao estara relatando um estado de coisas
ja existente, mas sim produzindo um estado de coisas, como um pedido de desculpas,

por exemplo.

A questdo central do enunciado performativo diz respeito quanto a maneira
como as acoes, as entidades e as representacdes estdo entrelacadas. Nesse sentido,
o modo como se diz “eu peco desculpas” pode minar o efeito performativo se se adota
um tom sarcastico ou se a expressao facial for de zombaria. De modo mais geral, as
condicdes de eficiéncia de um enunciado performativo sdo sociais, linguisticas e
corporais (BOURDIEU, 1991).

Essa abordagem da performatividade torna visivel a luta pela vida entre os
enunciados, na realidade, este enfrentamento entre afirmacdes € uma luta entre
agenciamentos, em gue ndo € o ambiente que decide e seleciona 0s enunciados que

sobreviverdo, mas sim as proprias afirmacdes que os determinardo (CALLON, 2006).
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Tal abordagem representa uma poderosa ferramenta capaz de revelar o
segredo das redes heterogéneas que compdem as organizacoes e seus diferentes
aspectos. Isso promove uma maior abertura para as analises e criticas, bem como,
sua utilizacado nesse campo, indica uma mudanca de foco da énfase na organizacfes
formal-funcional para o estudo de préticas e processos de organizar (ALCADIPANI e
TURETA, 2009b).

A nocao de performatividade procura explicar a interagdo entre os modelos
representativos e interpretativos da realidade. Em seu sentido mais restrito, performar
envolve aproximar o mundo real do mundo do modelo imaginado, dotado dos artefatos
propicios para torna-los semelhantes. Nesse sentido, performar envolve mudar o

mundo, além da sua observacéo (AUSTIN, 1962).

Enfatiza-se a importancia da linguagem e dos discursos na constru¢do das
identidades e das relacdes sociais. Esses discursos ndo apenas descrevem as
identidades e as relacbes, mas também as constroem e as transformam. Assim,
quando uma organizacao descreve a si mesma como "inovadora" ou "sustentavel",
ela esta construindo uma identidade para si mesma que pode influenciar a percepc¢éo
dos seus stakeholders e moldar as suas relagcbes com eles. A teoria da
performatividade destaca a importancia da linguagem e dos discursos na construgao
da realidade social e enfatiza que as palavras e as acdes dos atores sociais nao
apenas descrevem a realidade, mas também a constroem e a transformam
(CZARNIAWSKA, 2014).

Um discurso pode estar fora da realidade que descreve e ao mesmo tempo
participar da construcdo dessa realidade agindo sobre ela. Esse € o conceito
paradoxal da performatividade, o qual ira fornecer uma resposta convincente e geral.
O estudo visa a avaliar em que medida o conceito da performatividade, implica em
gue qualquer discurso, atuando também sobre seu objeto, se aplicando a ciéncia em
geral (CALLON, 2006).

Para Diedrich (et al., 2013), a performatividade é a formalizacdo de uma acéo
gue acontece além do paradigma da verdade, ao qual corresponde. Isso significa dizer
que as representacdes seriam capazes de realizar atos, de modo que o dizer e 0

agir/fazer sdo simultaneos. Assim, quando algo é pronunciado, as pessoas comegam
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a agir sobre isso. Pode-se inferir que um enunciado seja construido em forma de

promessa, a fim de se obter uma determinada intengéo.

Ainda, segundo Austin (1962) os enunciados performativos ndo apenas
descrevem/relatam/constatam, mas também podem criar novas realidades, ja que,
esses enunciados performativos estariam fora da dicotomia convencional de
verdadeiro ou falso. No campo das teorias organizacionais, é possivel empregar a
perspectiva performatica para entender como a linguagem influencia o funcionamento
organizacional sem a utilizacdo de principios existentes na agéncia humana ou

estrutural como instrumentos de explicacdo (DIEDRICH et al., 2013).

Assume-se 0 pressuposto de que as questdes de fato ndo se limitam apenas a
descrever os tipos de conceitos que existem no mundo, mas também descrevem o
gue constitui um ator humano. Ao passo gque, 0s ambientes tornam-se cada vez mais
cheios de episédios e fatos interessantes, visiveis, discutiveis, dispendiosos e

controversos para todo o publico (LATOUR, 2012).

Para Czarniawska (2001), o processo de aprendizagem no ambiente
organizacional e interpretativo engloba procedimentos técnicos como um suporte
moderno a aprendizagem organizacional, agregando ao debate a afirmacédo de que a
aprendizagem organizacional depende da sua evoluc¢ao histérica. Isso considerando
a énfase no papel da linguagem e da narrativa na constru¢cdo e manutencdo de
instituicdes, e a consideracdo da dimensado temporal das mudancas institucionais.
Desse modo, as instituicdes ndo possuem uma natureza estética ou imutavel, mas
sdo sim dinamicas e influenciadas por forcas sociais e historicas. Destaca-se,

portanto, a relevancia da narrativa e da temporalidade na constru¢cdo do mundo social.

Segundo Kunz e Pfaff (2002), uma parte das propriedades que suportam a tese
performatica sdo apoiadas por pesquisas empiricas, para um cenario um geral. No
entanto, o quadro empirico mostra, adicionalmente, que o efeito geral de incentivos
sobre a performance evolutiva pode envolver grandes variagcdes nos resultados da

organizacédo, dando forte justificativa para a importancia dos fatores de contingéncia.

Se, por um lado, as variagBes de desempenho dos discursos sao explicaveis

por argumentos que nao sé sao consistentes com a teoria, mas também pertencem a
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seu proprio nucleo, como a aversao ao risco do agente, por outro lado, pode-se
também argumentar que as variacdes de desempenho podem ser causadas por
variaveis que estdo além do escopo da teoria da agéncia (KUNZ e PFAFF, 2002).

Segundo Callon (2010), na diversidade de quadros analiticos e modelos
tedricos desenvolvidos pela administracdo, a teoria performatica contribui para um
estudo, em que n&o existe uma Uunica forma de organizar a economia
satisfatoriamente. A tese quanto a diversas modalidades de organizacdo da vida
econbmica ndo € nova, assim como, a diversidade das configuracbes de mercado.
Nesse sentido o estudo da performatividade acrescenta que ndo existe um caminho
melhor, ou um modelo Unico de organiza¢do que deva se impor de maneira natural e

convincente para garantir o funcionamento 6timo dos mercados.

Assim, um novo modelo denominado de paraeconémico, desenvolveria seus
pressupostos por intermédio da combinacdo de diferentes dimensfes, como a
orientacao individual contra a comunitaria e a prescricdo em oposicao a auséncia de
normas. Além de visualizar espacos livres de prescricdes antigas impostas, o
paradigma paraeconbmico aplica-se tanto em ambientes pequenos, quanto
ambientes comunitarios (RAMOS, 1981).

Para Ramos (1981), a paraeconomia abrange uma variedade de atividades
econdbmicas que ocorrem fora dos limites formais do mercado, muitas vezes
associadas a setores de baixa renda ou comunidades marginalizadas. Isso inclui
atividades como comércio informal, producéo artesanal, economia solidaria e outras
formas de atividades econdémicas que ndo se enquadram na estrutura econdémica
tradicional. Segundo o autor, negligenciar a paraeconomia, pode levar as teorias da
economia a nao abordarem uma parcela significativa da realidade econdémica, além
de subestimar a capacidade de autossustentacdo e inovacao presentes nessas

atividades.

Esses novos atos substancialmente racionais incluem todos aqueles que
intrinsecamente inteligentes se baseiam na compreensédo IUcida e autbnoma de
relagdes entre os fatos, os atos, ou elementos. Sendo, por defini¢do, funcionalmente

racionais quando, articulados ou relacionados com outros atos ou elementos,
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contribuem para a consecucdo de um objetivo predeterminado ou discursivo, uma

troca de enunciado do mercado classico até entdo (RAMOS, 1983).

A titulo de exemplificacdo, a configuracdo classica de mercado que
considerava apenas 0s recursos de producdo e economia, resumidos a insumos e
produtos de atividades de natureza econbmica, torna-se um o modelo
multidimensional, o qual expande a no¢cédo de economia, levando em consideragao
atividades remuneradas e ndo remuneradas. Ademais, o pressuposto basico do novo
paradigma importa que o individuo deve buscar se libertar da dependéncia exclusiva
do mercado, com a finalidade de ter algum grau de individualidade como um usuéario
dos seus critérios (RAMOS, 1981).

Assim, nao existiria enunciado incapaz de constituir o ambiente em que
funciona. Seu contexto de enunciacao implica que ndo ha razéo para excluir a ciéncia
da regra geral, as teorias, modelos e afirmacdes cientificas ndo sédo fechados ou
exatos, mas sim performativos, isto é, ativamente engajados na constituicdo da
realidade que descreve (CALLON, 2006).

Desse modo, a acdo econdmica esta embutida nas relacdes sociais de varios
tipos, principalmente desenvolvida através da analise exata em rede dos cenarios
reais de mercado, estabilizados nos anos 1980. Cada tedrico, & sua maneira, analisou
a estrutura de rede dos mercados empiricos para demonstrar a importancia das
conexdes de atores para influenciar o comportamento de mercado de varios tipos.
Essa argumentacdo contra a ideia de que os atores do mercado sdo autbnomos e
desconhecidos uns dos outros demonstrou que os mercados séo representados por
metas competitivas onde cada produtor observa os outros e responde as acfes dos

outros produtores e ndo ao comportamento dos consumidores (BAKER, 1984).

Nesse sentido, podemos enxergar muitas versbes diferentes de
performatividade. A razdo para a grande quantidade de definicbes do conceito se
justifica no proprio conceito enunciado da teoria, no qual uma declaracdo nao apenas
diz alguma coisa, mas efetivamente o faz. Assim, ao usar 0 conceito, as pessoas
acabam agindo sobre ele, e todas essas a¢gbes podem ser vistas como traducdes
locais do conceito. Como parte desse processo, 0 que € traduzido é também, ao

mesmo tempo, transformado, o conceito se altera quando inserido em novas praticas
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locais, fazendo com que a performatividade seja realizada através do tempo e em
diferentes espacos (BUTLER, 2010).

De acordo com Callon (2006), a performatividade extrai sua for¢ca do discurso
construido, o qual se apresenta ldgico e razoavel, baseado em uma série de hipoteses
irrefutaveis. Esse discurso pode transformar um sistema de crencgas que se infiltra na
mente dos agentes e os induz a tomar decisées. Por exemplo, é criado um discurso
em que determinada Empresa X esteja a beira da faléncia, logo, para evitar a perda
monetaria, todos os seus clientes correm para retirar seus investimentos daquela
Empresa X cuja faléncia € inevitavel. O autor conceitua essa acdo como uma profecia
autorrealizavel, a qual se aplica perfeitamente a economia, consequentemente, a

gestao.

Essa linha de pensamento gera uma das discussdes mais importantes no meio
das ciéncias sociais, por dizer respeito ao questionamento de como e porqué as
estruturas sociais moldam as pessoas e a sociedade. Existe uma ideia central na qual
as pessoas estéo localizadas em micro espacos e sao influenciadas e determinadas
por macro estruturas, ao mesmo tempo em que podem vir a influenciar esses espacos.
O debate envolto no termo do discurso gira em torno da dicotomia agéncia e estrutura,
contudo, a problematica desses debates permanece no fato de que os pesquisadores
devem procurar em macro a origem de fenbmenos a serem estudados em micro.
Assim, macro e micro séo tidos como ponto de partida da analise (ALCADIPANI e
TURETA, 2009b).

Em contraponto, macro e micro sado performados nas situacfes cotidianas,
sendo vistas como consequéncias da articulacdo das redes-de-atores. Em
consequéncia, para essa perspectiva, ndo € possivel afirmar que a agéncia é
determinada pela estrutura ou vice-versa. O foco da Teoria é compreender como local
e global, micro e macro séo estabelecidos como resultado das redes de relacdes
(ALCADIPANI e TURETA, 2009b).

Nesse sentido, quando uma organizagao absorve uma ideia, ela ndo apenas a
adapta, mas também a adota e a traduz para se adequar ao seu proprio contexto. A
implicacdo desse argumento no qual tudo o que é espalhado, pode ser alterado,

mudando a medida que é traduzido em ideias, bem como materializado em objetos e
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acOes, faz assumir uma definicdo performativa da sociedade no qual explorando a

mudanca organizacional, estamos mudando perspectivas (DIEDRICH et al., 2013).

Logo, podemos inferir, que uma perspectiva de analise ndo tende a partir de
suposicdes previamente definidas sobre fatores sociais, econémicos ou técnicos, ja
gue um de seus pressupostos fundamentais é ndo haver qualquer tipo de definicdo
rigida que possa ser aplicada em qualquer caso concreto. Nesse aspecto, o discurso
performativo tenta romper com conceitos tradicionais sociologicos, buscando analisar
as organizacfes independentemente de suposi¢cées sobre quem sdo (ALCADIPANI e
TURETA, 2009b).

Em suma, para Callon (2005), o que existe é uma realidade histérica, que
descreve a natureza oculta do ser humano, na qual ele nada mais € do que o resultado
de um processo de configuracdo que descreve eventos e circunstancias em que
podem ocorrer demonstracdes tedricas de instituicbes socioecondmicas que
provocam 0s acontecimentos. Nessa interpretacédo, tais instituicdes seriam arranjos
artificiais de elementos heterogéneos que incluem seres humanos, e ndo humanos,
tais quais equipamentos técnicos, algoritmos, entre outros, 0Ss quais S&o
cuidadosamente ajustados um ao outro, de modo a produzir os eventos descritos em

seus enunciados, a culminar na Teoria do Ator-Rede.
2.1.3. Performatividade das teorias econdmicas administrativas e do direito

As ciéncias sociais aplicadas sdo muito importantes para entender e moldar o
funcionamento social. Essas areas de estudo incluem a sociologia, a psicologia social,
a economia, o direito, a administracdo, a ciéncia politica, a comunicacdo e muitas
outras disciplinas que se concentram na analise das instituicdes, das estruturas
sociais, dos comportamentos humanos e das relagcdes entre as pessoas (ROSE,
2008).

Esse ramo da ciéncia aplicada tem um papel fundamental na compreenséo e
solucéo de problemas sociais complexos, fornecendo teorias, métodos e ferramentas
para analisar e interpretar dados, identificar padrdes e tendéncias, e propor solu¢des
para as questdes sociais. Além disso, ajudam a moldar o funcionamento social por

meio da producéo de conhecimento nas areas de estudo sociais, em que geram novas
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ideias, teorias e conceitos onde sédo aplicados nas politicas publicas, estratégias de
negocios, marketing, planejamento urbano, direito, economia entre outras areas
(ROSE, 2008).

As ciéncias sociais aplicadas séo influentes ao moldar o funcionamento social
também de maneira performativa, pois elas ndo apenas descrevem a sociedade, mas
também a constroem e a moldam. A performatividade refere-se a ideia de que as
acOes e as palavras ndo apenas refletem a realidade, mas também a criam e a
moldam, tal como, os economistas aplicados podem usar seus modelos e teorias para
prever e influenciar o comportamento dos individuos e das organizacdes, o que pode

levar a mudancas no comportamento economico (BORBA, 2013).

Um dos propdésitos das ciéncias sociais consiste em explicar aspectos de outros
dominios em que ndo se encontra uma resposta. Contrapondo essa visdo, a
sociologia das associa¢gBes consiste justamente em considerar estes entes sociais
como entidades especificas que se dao tanto pelas préaticas econémicas, como pelo
campo da linguistica, pelo saber da psicologia, pelo dominio do direito, e assim por
diante (LATOUR, 2012).

Algumas teorias e abordagens podem ser mais influentes em determinados
contextos ou em determinados grupos sociais do que em outros. Por exemplo, uma
teoria econdmica que pode ser altamente influente em um contexto de mercado livre
pode ndo ser tdo eficaz em um contexto de economia planificada. Da mesma forma,
uma abordagem de marketing pode ser altamente eficaz para promover certos
produtos ou servicos em um determinado grupo social, mas ndo em outro
(FAIRCLOUGH, 2001).

Além disso, a performatividade das ciéncias aplicadas e suas abordagens pode
ser limitada por fatores sociais, como a resisténcia de determinados grupos ou a
existéncia de praticas enraizadas e culturalmente normativas. Por exemplo, uma
abordagem que busca promover a igualdade de género pode ser limitada pela
resisténcia de grupos que defendem a superioridade masculina ou pela existéncia de
praticas enraizadas na cultura que promovem a desigualdade de género
(FAIRCLOUGH, 2001).
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Portanto, € importante considerar que a performatividade das teorias e
abordagens ndo é uma questao simples e direta, e depende de uma série de fatores
sociais, culturais, politicos e econémicos que afetam a maneira como a sociedade

funciona e se desenvolve ao longo do tempo (FAIRCLOUGH, 2001).

Como nas ciéncias naturais ou sociais, € muito raro ndo haver duavidas ou
ambiguidade quanto aos contextos que serao mobilizados pela afirmacéo, acabam
sendo necessarios muitos ensaios para saber de que sao feitos aqueles mundos em
gue a afirmacao tera sucesso. Esses ensaios permitem expor a luta entre mundos que

tentam prevalecer. Cada afirmacéo, cada modelo, luta para existir (CALLON, 2006).

Ao tentar encontrar respostas para se livrar do senso comum na compreensao
do que € social, existem varios questionamentos que designam o social, sua dimenséo
e fatores, dentro de diferentes contextos sociais diferentes. Assim, espera-se englobar
tudo, se referindo e adentrando no objeto de estudo de outras disciplinas, sendo esse

o discurso enunciativo de aplicacéo nas ciéncias sociais (LATOUR, 2012).

Em contraponto, € importante registrar, que a performatividade das teorias e
abordagens, aplicados as ciéncias sociais, depende de uma série de fatores, como a
adesdao de determinados grupos sociais, as politicas publicas e as praticas adotadas
pelas organizag@es e instituicbes, assim, nem toda teoria é performada o tempo todo
e nem todas as abordagens influentes passam a moldar os arranjos sociais de forma

igual ou em todos os contextos sociais (BOURDIEU, 2004).

Da mesma forma, os cientistas politicos podem estudar as estruturas de poder
e influenciar as politicas publicas, e os sociélogos podem analisar as relagdes sociais
e influenciar as normas e valores sociais. Assim, as ciéncias sociais aplicadas sao
influentes ao moldar o funcionamento social de maneira performativa, pois elas
descrevem e constroem a sociedade ao mesmo tempo em que influenciam a forma

como as pessoas agem e se comportam nela (BORBA, 2013).

Ato continuo, uma grande quantidade de escritos promoveu formas alternativas
de conceituar a organizagao da ciéncia social aplicada, por meio de conjuntos de

ideias sobre a natureza dos mercados, no qual se conceitualiza os comportamentos
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como estruturas de relacdes sociais e se concentra ha organizacado dos papeéis dos

aplicados em hierarquias de status e redes (BAKER, 1984).

Isso quer dizer que néo existia o conceito de economia antes de ser pensada
e definida dessa maneira. A economia surge de acordo com os discursos bem
ajustados, apds esse primeiro momento, discurso e objeto passam a ser unificados,
sendo suas histérias inseparaveis. De maneira delineada esse arquétipo de entidades
que fazem parte do que é economia, passou a ser pensado, agindo da maneira como
eram pensados. Esses conjuntos de instituicdes pensadas, passa a ser chamado de

mercado, ocupando um lugar onde outrora ndo havia nada (HEINEN, 2016).

Portanto a teoria econdmica alimentou o que passou a ser o mercado financeiro
como um modelo de interpretacdo, sob o qual os agentes comecaram a raciocinar até
torna-lo verdadeiro. Essa criacdo de modelos para o mercado financeiro foi ainda um
processo apoiado por organizagGes incipientes, como Ford, com a finalidade
transformar os cursos de administragdo mais cientificos. No caso da utilizacdo de um
modelo da ciéncia da administracdo e da economia suas implicagcbes normativas
poderiam promover alteracfes nos processos financeiros, que passam a atender
melhor seus objetivos (NERIS JUNIOR et al., 2016).

Nesse ponto, o conceito da performatividade na economia pode ser tido como
genérico, ou seja, um aspecto da ciéncia econbmica usado por interessados dos
mercados, formuladores de politicas, reguladores, assim por diante; efetiva, quer dizer
que a utilizacdo de um aspecto da ciéncia econémica possui um efeito sobre o
processo econdmico; ou barnesiana, conceito em que a utilizacdo de um elemento da
ciéncia econdmica cria processos econdmicos mais do que os descreve, nesse
parametro existe a possibilidade de que os processos ou resultados econémicos
sejam alterados para corresponderem melhor ao modelo (NERIS JUNIOR et al.,
2016).

Podemos inferir, nesses termos, que a ciéncia econdmica deve performar,
moldar e formatar a economia, ao contrario de apenas observar como ela funciona.
Assim h& uma interag&o entre a ciéncia e uma anélise econdmica que ira interagir de

alguma maneira com a economia em si (HEINEN, 2016).
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A capacidade de favorecer a criacdo, a invencao e o progresso técnico foi
reconhecida por todos aqueles que quiseram mostrar a superioridade da organizagéo
de mercado. Sem a recente contribuicdo da economia neoinstitucionalista, Nnosso
conhecimento teria permanecido incompleto. Essa abordagem, ao focalizar
explicitamente as inovacdes, moldou uma imagem original dos mecanismos de
mercado ao conceder um lugar central as relagdes entre a dindmica do conhecimento

e 0s comportamentos econdémicos (CALLON, 2010).

Assim, para prever o comportamento dos agentes de gestdo, uma teoria
econbmica ndo precisa ser verdadeira, ela precisa apenas ser acreditada por todos.
Como o modelo age de modo a convergir, ele pode ser perfeitamente arbitrario ou
falso. Mesmo que a crengca nao tenha relagdo com o mundo, o mundo acaba
correspondendo a ela (CALLON, 2006).

Assim, a operacao central deve ser situar a performatividade dentro das
organizacdes de mercado, constituindo redes de acéo existentes e ativando esses
pontos e conexfes, ou até mesmo criando novos. Situando o0 conceito em uma
organizacdo bem-sucedida, especialmente em situacdes de crise, devem existir trés
operacdes: responsabilidade, performatividade e responsabilizacdo, no qual a

questdo crucial é a ordem em que sdo executados (CZARNIAWSKA, 2011).

Esse conjunto de afirmacgdes e representacdes que performa a realidade passa
a ser o resultado do trabalho de economistas preparados, além de profissionais que
atuam no campo de mercado, que desenvolvem conhecimentos e competéncias
altamente formalizadas, sistematicas e abstratas, bem como criam aparelhos técnicos

gque proporcionam a economia toda a sua robustez e identidade (HEINEN, 2016).

Esse entendimento pouco ortodoxo de Callon, de que a economia, no sentido
amplo do termo, realiza, molda e formata o mercado, ao invés de observar como ele
funciona, refere-se ndo apenas a teoria econdmica, mas também a ideias, pessoas,
habilidades, conjuntos de dados, técnicas, procedimentos e ferramentas. Esse
argumento performativo sugere que a teoria econémica ndo deve ser tratada como
uma ferramenta explicativa na analise de mercado, mas sim como parte da pratica

que realiza a troca de mercado (DIEDRICH et al., 2013).
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Assim, podemos indicar que essas performances fazem a economia depender
dos atores politicos (gestores publicos), examinando como essas relacbes de
constituicdo que ligam indissoluvelmente a economia e a politica se organizam
mutuamente. O mercado esclarece tanto as questdes politicas que séo explicitamente
cobertas pela economia quanto aquelas que sao colocadas, muitas vezes, de maneira
implicita, nos quais enquadramos a distribuicdo entre o econémico e o politico,
juntamente com as questdes de preocupacao que revivem as atividades performativas
(CALLON, 2010).

As relacbes sociais e instituicbes formadas nessa nova estrutura ndo sao
meramente imperfei¢cdes, dispositivos estratégicos racionais, ou um fator contextual,
como a economia tradicional assumia. Ainda que, a visdo da economia e da acgéo
racional seja predominantemente performada em nossa sociedade, as abordagens
sociologicas da economia também apontam que ela seja constituida por relacdes
sociais concretas e interdisciplinares (BIGGART e DELBRIDGE, 2003).

Segundo Heinen (2016), o termo performativo nas relacdes interdisciplinares
nao se dedicaria especificamente a analise do mercado financeiro, ainda que enfatize
a importancia do papel desempenhado nos mercados. A nova abordagem feita pode

estender por analogia sua teoria da performatividade para a analise do direito também.

A performatividade da realidade predominante a fim de construir um
agenciamento econdmico, transforma o direito em um dispositivo que auxilia na
realidade do entendimento do modelo, sendo uma performacdo abstrata de
experimento, uma vez que nao parte de problematicas em modelos concretos, mas

sim constroi modelos a serem realizados (HEINEN, 2016).

Esses sistemas interdisciplinares, como comerciais de producdo, de agéncia
ou de direito, sdo compostos de elementos relacionados a associagdo em processos
econdmicos de um tipo perceptivel. Embora os elementos possam ser examinados
independentemente como unidades de andlise, divisdo de trabalho, sistema de
compensagao, estrutura de autoridade, entre outros; eles sdo organizados de
maneiras distintas para cada contexto mercadolégico, portanto, os elementos do
sistema séo mais do que a soma das partes constituintes e ttm complementaridades
entre eles (BIGGART e DELBRIDGE, 2003).
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Nessa nova adocdo da analise econémica o campo do direito interage com o
fendbmeno da economizacao vinculada a convergéncia. Por meio da economizacao
podemos qualificar as relagdes, 0s comportamentos, as coisas e 0S processos como
econbmicas ao se inserirem categorias, vocabularios, ferramentas e modelos
econdmicos na andlise. Assim, esse processo do direito implica em atribuir novas
funcgbes, desvinculadas das tradicionalmente consideradas nesses ramos, ja que o
proprio direito também passa a ser tido como um instrumento a ser performado
(HEINEN, 2016).

As ideias e os conceitos da ciéncia econémica e do direito sdo fundamentais
para moldar as préaticas econdmicas e influenciar as politicas adotadas pelos governos
e pelas instituicdes financeiras. Por isso, € importante que essas teorias sejam objeto
de debate critico e que sua aplicacao seja avaliada de forma cuidadosa, levando em

consideracao as implicacdes sociais, econdbmicas e ambientais (POSNER, 2000).

Nesse campo, a ciéncia econdmica fornece as bases teéricas para o
funcionamento legalista, orientando as politicas publicas adotadas pelos governos e
pelas instituicdes financeiras. As teorias econbmicas acabam por influenciar
performaticamente a forma como 0s governos e as instituicdes financeiras lidam com
questdes como a inflacdo, o desemprego, a distribuicdo de renda, o comércio
internacional e o desenvolvimento econémico. Por exemplo, a teoria do livre comércio,
gue prega a reducdo de barreiras comerciais entre 0s paises, influenciou a adocao de

politicas de abertura econémica em muitos paises (POSNER, 2000).

A aproximagdao do direito e da economia neste cenario, busca compreender de
forma mais ampla como as rela¢cdes econdémicas e juridicas se interconectam e como
as normas e regras legais afetam o funcionamento dos mercados e da economia como
um todo. Essa interagcdo entre as duas areas pode ser observada em diversas esferas,
como em questdes relacionadas a contratos, direitos de propriedade, regulacéo de
mercados, politicas publicas, entre outras (POSNER, 2000).

Por exemplo, a analise econémica do direito busca aplicar conceitos e
metodologias da economia para entender como as normas legais afetam as decisdes

dos agentes econémicos e o funcionamento dos mercados. Essa abordagem busca
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identificar como as leis e regulamentacdes podem estimular ou prejudicar o

desenvolvimento econémico e social (POSNER, 2000).

Outro exemplo € a crescente aplicacdo de mecanismos de resolucdo de
disputas baseados em principios econdmicos, como a arbitragem e a mediacéao.
Essas praticas buscam solucionar conflitos de forma mais rapida e eficiente, reduzindo
0S Custos e 0s impactos negativos sobre a economia. Assim, a aproximacgao do direito
e da economia tem influenciado o funcionamento de diversas instituicbes e praticas
sociais, contribuindo para o desenvolvimento de solu¢cdes mais eficientes e

sustentaveis para os desafios econémicos e juridicos da atualidade (POSNER, 2000).

Em outra visdo, em se tratando de um caso no direito de familia, ndo sera
apenas regular as relagdes familiares pautadas em lagos afetivos ou emocionais, mas
também, levar em consideracao, a partir de uma ldgica de custos e beneficios entre
0S agentes, se em suas relacdes na perspectiva do investimento existe expectativa
de lucro. Nesse diapasao, o papel do direito € buscar uma normatizacédo mais eficiente
(HEINEN, 2016).

Um outro modelo, aplicado a administracdo publica, é a incluséo do principio
da eficiéncia na Constituicdo Federal de 1988, ato em que as relacdes estabelecidas
entre direito e economia na performacao da realidade conduziram a tentativa de inserir
critérios econdmicos no direito administrativo. Nesse momento houve uma
readequacdo do sistema juridico quanto a adequacdo da eficiéncia aos demais
principios consagrados na CF/88, tal como a adogdo pelos tedricos do direito
administrativo do sentido de eficiéncia como eficiéncia produtiva, melhoria da gestéao

e otimizacgdo de recursos (HEINEN, 2016).

Enquanto o termo organizagao, anteriormente denotava tanto uma associacao
quanto o processo de organizacgdo, os estudiosos da organizagdo que usam o termo
nos ultimos tempos parecem estar se referindo, explicita ou implicitamente, a uma
corporacdo — uma pessoa juridica. Esse tipo de raciocinio fica ainda mais evidente
quando as unidades da administracéo publica séo incentivadas ou forgadas a assumir
a forma de corporagdes (CZARNIAWSKA, 2011).
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Por fim, a performacdo da economia nos mercados e no direito € ampla, e
intenciona-se que seja aplicada a toda sociedade, tanto nos mercados quanto nas
relacdes regidas pelo direito. Existem muitos atores envolvidos, desse modo, as
condicbes que possibilitam a performatividade ndo estdo totalmente previstas na
teoria. A partir dessas caracteristicas, a performance amplificada imputa problemas e
solugdes para sua adoc¢ao, pois afeta diferentes atores, produzindo diversos efeitos.
Sua implementacdo pode implicar na imposicdo de um modelo de organizacao e
regulacdo social que ndo prevé sua aprovacao pelo Estado ou seus representantes
(HEINEN, 2016).

2.2. A performatividade da teoria da agéncia

2.2.1. Apresentacéo das origens da Teoria da Agéncia e discussédo dos seus

pressupostos

Ao longo dos anos de 1960 e inicio dos 1970, os economistas adotavam a
divisdo de riscos entre individuos ou grupos organizacionais. Esta linha de
pensamento descrevia a questdo do compartilhamento de riscos como um problema
gue surge quando as partes colaboradoras apresentavam atitudes diferentes em
relacdo a determinado problema (EISENHARDT, 1989).

Em uma primeira abordagem, a economia politica classica trazia a concepc¢ao
do homem econbmico, na qual a concepc¢éo de valor-trabalho desempenhava uma
funcd@o igualmente dentro da estrutura analitica da economia. A concepg¢do desse
homem econdmico decorrente da analise primaria lidava com as atividades do
cidaddo dentro de sua classe, as quais se expressavam no auto-interesse
(ANDRADE, 2009).

Na primeira etapa, Herbert Simon (1947, 1955) foi um dos pioneiros em
questionar a suposta “plena racionalidade” do homo economicus. Em seu trabalho,
Simon argumentou que para um estudo adequado do processo de tomada de deciséo,
devemos considerar as limitagdes cognitivas e nao cognitivas dos individuos (URBINA
E VILLAVERDE, 2019).

A teoria da agéncia argumenta que o modelo de homem econdémico que forma

os micro fundamentos da agéncia é muito simplista. Ela propde uma nova definicao,
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desenvolvendo um novo modelo que assume racionalidade limitada, reconhece a
importéancia do capital humano dos agentes, toma isso como uma fungdo da
capacidade e da motivacdo de trabalho e permite desvios do modelo de escolha
racional quando se trata de perda (PEPPER e GORE, 2015).

Os autores Urbina e Villaverde (2019) indicam que as cinco abordagens dessa
visdo classica sdo a economia comportamental, baseada na psicologia cognitiva; a
economia institucional, baseada no estudo de como as instituigbes influenciam o
comportamento; a economia politica, que estuda o0 modo de producdo capitalista e
sua influéncia; a antropologia econbémica, como uma maneira de entender 0s
determinantes mais amplos da histéria e da cultura; e a economia ecoldgica, que
considera o contexto mais fundamental da existéncia humana, como parte de um

ecossistema.

Esse modelo padrao da teoria da agéncia do homem vem sendo modificado de
varias maneiras. A primeira modificacdo diz respeito ao desempenho do agente e a
motivacdo de trabalho. A teoria da agéncia coloca menos énfase no objetivo de
motivar os agentes a desempenharem o melhor de suas capacidades do que no

alinhamento dos interesses dos agentes e comitentes (PEPPER e GORE, 2015).

Segundo Pepper e Gore (2015), para Leibenstein (1966) e Pratt e Zeckhauser
(1985), dada a importancia do que era chamado de capital humano, a motivagdo nao
poderia ser ignorada no célculo econémico. A teoria da agéncia argumenta que a
maximizacdo do desempenho do agente deve ser um objetivo chave da sua relagao
constituinte, além disso, a importancia da motivacdo de seu trabalho, incluindo a

motivagao intrinseca, ndo deve ser subestimada.

Posteriormente, o0s pesquisadores contemporaneos da agéncia, estédo
preocupados com uma teoria geral de relacionamento entre agente e principal, uma
teoria que pode ser aplicada ao funcionario-empregador, advogado-cliente,
comprador-fornecedor e outras relacdes de agéncia. Caracteristica da teoria formal,
o paradigma principal x agente envolve a especificacdo cuidadosa de suposi¢des, que
séo seguidas por deducao logica e prova matematica (EISENHARDT, 1989).
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A teoria da agéncia tem sido um componente importante da teoria econémica
da empresa no século XX, desde a publicacdo do trabalho formativo de Spence e
Zeckhauser (1971), Alchian e Demsetz (1972), Ross (1973) e Jensen e Meckling
(1976). Tornou-se também a estrutura tedrica dominante para a pesquisa académica
sobre mercado, empresas e Estado (BRATTON, 2005).

Segundo Thoenig (2007), o modelo classico declinou com o passar do tempo,
dando espaco no final da década de 1980, ao surgimento de disciplinas concorrentes
gue assumiram a lideranca no estudo da Administracdo Geral e Publica. Esses
estudos caminham para andlises e desenhos de politicas inspirados em abordagens

gue misturam economia, performatividade e teoria da agéncia.

A partir de entdo, enquanto as grandes empresas sao controladas e
administradas por seus proprios donos, a propriedade e o controle da organizacéo
ficam concentrados em um so6 individuo, qual seja seu proprietario. Ao passo que as
organizacdes se desenvolvem, tornam-se mais complexas, uma vez que aumentam
consideravelmente seu ramo de operagdes, surgindo a necessidade de
descentralizacdo do controle pelo proprietario aos administradores que sao
remunerados para este fim (BIANCHI e NASCIMENTO, 2005).

Nesse choque, 0s acionistas e teodricos da agéncia passam a questionar o
ponto de vista dos gerentes, sugerindo que as organizagfes seriam administradas
corretamente em beneficio de um conselho que viesse a promover 0s interesses dos
acionistas. Assim, os tedricos da agéncia propdem que as empresas remunerem 0S
executivos com base no desempenho das acdes, desmontando conglomerados
inchados para que os investidores possam ter decisdes proprias, melhorando a gestéo
dos executivos, dando aos conselhos corporativos mais independéncia (JUNG E
DOBBIN, 2010).

A teoria da agéncia ampliou esta pesquisa sobre compartilhamento de riscos
para incluir o chamado problema da agéncia que ocorre quando as partes cooperantes
tém diferentes objetivos e fungbes de trabalho. De maneira especifica, a teoria da
agéncia é dirigida a relacdo de agéncia em toda parte, na qual o principal delega
trabalho ao agente, que por sua vez, realiza esse trabalho. A teoria tenta descrever

essa relacao utilizando a metafora de um contrato, em que se estabelecem as funcdes
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e definem os direitos e deveres de todos os participantes, fazendo surgir principal e
agente (JENSEN e MECKLING, 1976).

A teoria analisa duas situa¢cdes que podem ocorrer em um relacionamento de
agéncia. O primeiro surge quando os desejos ou objetivos do principal e do agente
entram em conflito, tornando-se dificil ou caro para o principal verificar o que o agente
esta fazendo normalmente. O problema aqui é que o principal ndo pode verificar se o
agente se comportou adequadamente. Enquanto o segundo, o problema de
compartilhamento de risco, surge quando o principal e o agente tém atitudes
diferentes em relacdo ao risco. O problema aqui consiste em principal e agente
podendo adotar a¢gdes diferentes por causa das diferentes preferéncias em relagao ao
risco (EISENHARDT, 1989).

Para Deci & Ryan (1985) e Frey e Jegen (2001), seguindo uma linha de
pensamento académico que remonta a Lepper e Greene (1978), este fendbmeno
descreve a segunda modificacédo da incerteza. A teoria da agéncia pressupde que 0s
executivos seniores sao principalmente avessos as perdas e apenas
secundariamente avessos ao risco. Os ganhos e perdas sédo calculados por cada
agente individual em relacdo a um ponto de referéncia que ele ou ela determina
subjetivamente, no que as preferéncias de risco sao diferentes (PEPPER e GORE,
2015).

Em sintese, o foco da literatura do agente-principal é determinar o contrato ideal
do comportamento versus resultado, entre o principal e o agente. O modelo simples
assume um conflito de metas entre o principal e o agente, um resultado facilmente

seguro, e um agente mais avesso ao risco do que o principal (EISENHARDT, 1989).

Segundo o argumento, o fato de um agente ser mais avesso ao risco ocorre
por que 0s agentes sdo incapazes de diversificar seu emprego, de modo que se
tornam avessos ao risco, enquanto os mandantes sdo capazes de diversificar seus
investimentos, no entanto, devem ser neutros em relacéo a este risco (EISENHARDT,
1989).

A abordagem do modelo simples pode ser descrita em termos de casos, no

qual a simples informacao completa, quando o diretor sabe 0 que o agente fez, indica
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qgue o diretor esta “comprando” o comportamento do agente, entdo esse contrato se
baseia em uma relagcdo mais eficiente. Por outo lado, um contrato baseado em
resultado, transferiria desnecessariamente o risco para o agente, que é suposto ser

mais avesso ao risco do que o principal (EISENHARDT, 1989).

Em meados do século XX, as principais empresas norte-americanas eram
dirigidas por gerentes, o que implica em dizer que os gerentes das empresas deveriam
estar trabalhando corretamente para os acionistas. Por volta dos anos de 1970, os
intelectuais da ciéncia da administracdo passam a tratar o cliente, a forca de trabalho
e 0 acionista como partes interessadas nessas empresas — stakeholders (JUNG E
DOBBIN, 2010).

Segundo Bianchi e Nascimento (2005), de maneira didéatica, o termo principal
se refere ao dono da empresa, enquanto o agente seria 0 gestor remunerado
responsavel por sua administracdo, enfatizando que os eventuais conflitos de agéncia
ndo sdo exclusivos das relacdes empresariais, a medida que devem se aplicar a
qualquer situacdo onde alguém detenha a propriedade e transfira poderes de gestéao

a outra parte.

Nesse sentido, a administracdo teria o dever de otimizar o valor para os
acionistas, desse modo muitas empresas procuraram crescer através da venda de
acoes, tornando-se grandes corporacgdes, as quais produziam bens de consumo em
massa. Estas empresas eram hierarquicamente organizadas, além de conceder altos
salarios e representacdo sindical aos trabalhadores, a fim de garantir uma ampla base
de consumidores (CHRISTIAENS, 2020).

A teoria da agéncia proporciona um arcabouco discursivo para a visdo de
maximizacgéo do valor dos acionistas. Estes passam a ser os demandantes residuais
dos lucros corporativos. Os gerentes e demais funcionarios tém recompensas pré-
estabelecidas, como salarios, por sua forga de trabalho, isso significa que por mais
que determinada empresa ndo obtenha lucros, seus gerentes e trabalhadores
receberéo seus salarios, ficando os acionistas sem o retorno sobre os investimentos

realizados, esse € o risco residual suportado por eles (CHRISTIAENS, 2020).
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De todo modo, a teoria reformula a realidade por ela estudada, seus teoricos
nao descrevem simplesmente o comportamento econdémico, mas enquadram o
comportamento em contextos especificos de modo a tornar mais provaveis 0s
resultados que eles consideram racionais. Todavia, isto ndo tem intencao de apontar
gue a teoria da agéncia seja um conjunto de falsas alegacdes que levam os gerentes
a pensar que eles sado agentes de acionistas, mas sim que para aplicar uma teoria
econdmica na pratica é preciso um trabalho prévio a fim de tornar isso aplicavel
(CHRISTIAENS, 2020).

Assim, a tese de agéncia so0 ira influenciar o comportamento individual caso
assegure uma infra-estrutura que destaque as informacdes que seus estudiosos
precisam, além de permitir aos gestores, no sentido amplo, enquadrar o
comportamento econémico de acordo com o0s preceitos tedricos da agéncia
(CHRISTIAENS, 2020).

Enfim, ndo seria entdo um dispositivo meramente neutro e descritivo, mas sim
um programa para a alteracdo do comportamento gerencial de acordo com as
exigéncias dos acionistas. Os tedricos da agéncia tiveram que construir uma alianca
de escolas, negdcios, operacdes financeiras, analistas de seguranca entre outros
instrumentos corporativos, para desvincular os gerentes de agirem em favor de
multiplas partes interessadas e enquadra-los em servi¢o dos acionistas. Eles tiveram
gue convencer 0s principais atores e controlar as condicdes ambientais para
transformar a corporacdo em um laboratério neoliberal, em um ambiente que
fervilhava a época (CHRISTIAENS, 2020).

2.2.2. Apresentacao da performatividade da teoria da agéncia na administracao

privada e na "governancga corporativa"

Para a Comisséo de Valores Mobiliarios (CVM), a governancga corporativa se
define como um conjunto de praticas, em que o objetivo é melhorar o desempenho de
uma companhia ao proteger todos os stakeholders, tais como investidores,
empregados e credores, facilitando o acesso ao capital. A andlise das praticas de
governancga corporativa aplicada ao mercado de capitais envolve, principalmente:
transparéncia, igualdade de tratamento dos acionistas e prestacdo de contas
(BRASIL, 2002).
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Segundo Eisenhardt (1989), muitas abordagens tedricas tém sido usadas para
estudar o impacto da governanca nas organizacoes, dessas abordagens, a teoria mais
preponderante associada ao assunto tem sido a teoria da agéncia. A proeminéncia
desta teoria nas perspectivas de governanca deve-se a sua importancia na
compreensao dos problemas potenciais que podem surgir quando a delegacao de

funcdes cria objetivos desalinhados e incentivos entre diretores e agentes.

A abordagem da agéncia enfatiza os conflitos de interesses entre grandes
controladores e acionistas minoritarios, sugerindo que o acionista dominante tem os
incentivos e o poder de extrair beneficios privados em detrimento dos acionistas
minoritarios. Desse modo, as empresas tém um retorno substancialmente maior sobre
0s ativos quando o acionista principal cede algum controle aos acionistas minoritarios
através, por exemplo, dos direitos de propriedade. Nessa visdo da problemética da
agéncia, um acionista controlador dominante teria um incentivo para moldar o sistema
de governanca corporativa a fim de extrair beneficios privados (CRISOSTOMO et al.,
2020).

Os estudos relatam formas variadas de desocupacao gerencial pelos acionistas
controladores. Os acionistas dominantes podem tomar decisbes de investimento
através de fusbBes e aquisicdes sem fins lucrativos para buscar seus préprios
interesses ou participar de transagdes com partes relacionadas que podem néo ser
vantajosas para a empresa. Esse acionista dominante, caso também ocupe uma
posicdo gerencial, pode impulsionar a adocdo de regras anti aquisicdo e tornar-se
soélido, reduzindo a responsabilidade por seu desempenho gerencial (CRISOSTOMO
et al., 2020).

Complementando essa ideia, podemos prever uma relagao entre o poder dos
maiores acionistas e a implementagcdo dos mecanismos de governanga corporativa.
A hipotese de substituicao refere-se a possibilidade desses acionistas controladores
assumirem alguma atividade de monitoramento, ao invés de apenas implementar
mecanismos de controle onerosos. Em empresas nas quais o principal acionista é
mais influente, a supervisdo gerencial pelos titulares de a¢cdes em exercicio é mais
eficaz (CRISOSTOMO et al., 2020).
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Dada a relevancia na explicacdo de uma série de desafios comumente
encontrados em empresas, ndo é surpreendente que muito do trabalho na teoria da
agéncia tenha sido aplicado para entender o impacto da logica de governanca
corporativa encontrada nas empresas, nas quais a governanca € geralmente usada

para atingir o objetivo de maximizar a riqueza dos acionistas (BLEVINS et al., 2020).

A supervisdo financeira e 0 monitoramento sdo considerados papéis
importantes da diretoria nas empresas de capital privado, assim, a experiéncia do
conselho aumenta a medida que a confianca dos membros no monitoramento enfatiza
gue ha uma quantidade consideravel de trabalho sobre o tamanho e composicao dos
conselhos de administragdo, demonstrando que ha um reconhecimento crescente dos
problemas relacionados a agéncia em praticamente todos os tipos de organizacdes
(BLEVINS et al., 2020).

Nesse sentido, a teoria da agéncia se preocupa principalmente em
compreender o problema do risco moral que pode surgir da separacéo da propriedade
e do controle nas organiza¢gfes. De fato, o desalinhamento de objetivos entre os
proprietarios e gerentes de empresas e 0 potencial de comportamento auto
interessado por parte dos gerentes € uma situa¢do muito difusa enfrentada por muitos
tipos diferentes de organizacdes (JENSEN E MECKLING, 1976).

De acordo com a teoria da agéncia, é importante criar meios de governanga
gue abordem os obijetivos conflitantes entre os mandantes (proprietarios) e agentes
(gerentes), bem como criar mecanismos de monitoramento apropriados, como instituir
uma diretoria independente, para assegurar que 0s agentes estejam agindo no melhor
interesse dos mandantes (EISENHARDT, 1989).

A prética da governanca corporativa surge nesse contexto da busca de
fortalecimento do mercado e seus agentes, & propor¢cdo que buscar reduzir os
potenciais conflitos de interesse existentes entre 0s acionistas majoritarios e 0s
minoritarios, entre os proprietarios e os administradores, como, também, entre os
demais agentes da empresa, tendo como objetivo principal a maximizagéo do valor
da organizagdo, bem como maior retorno para os acionistas ou proprietarios (BIANCHI
e NASCIMENTO, 2005).
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Em suma, a governanca corporativa tem como finalidade principal diminuir os
problemas de agéncia entre os diversos atores da relacdo empresarial. Ela € um
conjunto de mecanismos que serve para monitorar e controlar, a gestdo e o
desempenho das organizacbes. Pode ser também definida como uma forma de
esforco continuo em alinhar os objetivos da alta administracdo aos interesses dos
acionistas ou proprietarios, por meio da adocdo de préticas mais eficazes de
monitoramento (BIANCHI e NASCIMENTO, 2005).

O ponto central da atuacdo da governanca corporativa se apresenta na
transparéncia da administracdo e os meios por ela utilizados para a reducao maxima
da diferenca de comunicagcao existente entre aqueles que geram a informacgéo e
aqueles que a utilizam na pratica (BIANCHI e NASCIMENTO, 2005).

Desse modo, podemos dizer que a governanca corporativa também se
relaciona a existéncia de mecanismos especificos de controle que transmitem
seguranca aos interessados no resultado da organizacdo quanto a correta utilizacao
dos recursos colocados a disposicdo de seus gestores no processo de obtencao de
receitas, no sentido de que 0s necessarios sacrificios de ativos, sejam esses
financeiros ou de outra natureza, sejam plenamente recompensados a luz dos
resultados alcangcados (BIANCHI e NASCIMENTO, 2005).

Uma discussdo central da teoria da agéncia diz respeito a dicotomia entre
gerentes preocupados em criar grandes impérios corporativos, ao invés de gerar
receita financeira para os acionistas. A solugédo encontrada foi deixar de remunerar
esses gerentes com base na magnitude da corporacéo, passando a paga-los com
base no valor das acbes que eles administravam, ficando evidente a transformacao
de um sistema que deixou de recompensar politicas expansionistas para valorizar o
ganho monetéario em si (JUNG E DOBBIN, 2010).

Em conjunto, essas acdes de governanca corporativa enfatizam o papel do
conselho de administragcdo para a supervisdo gerencial, evitando que os gerentes
extraiam beneficios privados dos grupos empresariais controlados, demonstrando a
maneira mais vantajosa de gerir o sistema de governanga corporativa no
monitoramento efetivo da administracdo (CRISOSTOMO et al., 2020).
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Desse modo, os teoricos da agéncia sugeriram que as corporacdes sO
poderiam ser administradas corretamente em beneficio dos proprietarios, assim,
propuseram que as empresas compensassem 0S executivos com base no
desempenho das acdes, desmontassem conglomerados inchados para que os
investidores pudessem tomar suas préprias decisdes de diversificacao, financiassem
novas aquisicbes com dividas para refrear os executivos em dificuldades e
melhorassem o monitoramento e a disciplina dos executivos, dando aos conselhos
corporativos mais independéncia (JUNG E DOBBIN, 2011).

Devido a crise econdémica dos anos 1970, os pensadores da teoria da agéncia
argumentaram que os gerentes haviam buscado a diversificagdo como um meio de
evitar o colapso de determinada empresa, no entanto, essa diversificagdo nao era do
interesse dos acionistas, pois apenas 0s gerentes teriam a perspectiva de ganho
adquirindo negécios de valor questionavel que viesse a entrar colapso corporativo. Os
especialistas em mercado financeiros argumentavam que 0s acionistas deveriam
evitar conglomerados ponderosos que mantivessem empresas com desempenho ruim
vindo de seus executivos. A sugestdo era para que o investidor montasse carteiras
com a finalidade de reduzir riscos (JUNG E DOBBIN, 2010).

Essas transformagdes culminam em uma nova dindmica estabelecida no
mercado a partir dos anos de 1980, na qual os gerentes passam a avaliar a qualidade
e confiabilidade estrutural de uma empresa de acordo com suas projecdes periddicas
de lucros ou atividades financeiras, dependendo de analistas projetistas, uma vez que
s6 o lucro ndo fornecia mais uma meétrica desejavel para a economia (JUNG E
DOBBIN, 2010).

De maneira suméria, Jung e Dobbin (2011), afirmam que a ideia central da
teoria da agéncia diz que os interesses dos principais (acionistas) e seus agentes
(executivos) estao frequentemente em desacordo. Os agentes podem administrar
empresas para seus proprios fins ao invés de enriquecer os acionistas. Esses conflitos
de interesse podem ser mitigados quando os diretores sdo poucos em numero e tém
tempo para monitorar cuidadosamente 0s executivos, mas quando a participacao
acionaria € amplamente dispersa, como normalmente funciona nas grandes

empresas, 0s problemas de agéncia se tornam acentuados.
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Quanto a integracdo da gestdo publica, no inicio do século XIX, eram
estipulados que os beneficios da incorporacdo (responsabilidade limitada, direito de
emitir acbes) eram concedidos em troca do cumprimento do dever publico. As
primeiras empresas, e seus administradores, trabalhavam para o bem publico (JUNG
E DOBBIN, 2010).

Outrora, no século XIX, as leis gerais de constituicdo permitiram que empresas
com fins puramente privados, aquelas que tivessem como Unico propésito publico o
de fomentar o crescimento econémico fossem incorporadas nesse modelo. Isto
mudou a visdo do significado da incorporacdo e de para quem a corporagao
trabalhava, entretanto, as firmas publicas contratadas mantiveram um dever para com
os clientes e funcionéarios, bem como para com os investidores, na mente do publico
(JUNG E DOBBIN, 2010).

Ademais, um dos objetivos da teoria da agéncia € a eficiéncia das relacées, o
gue consequentemente reduz os custos de agéncia. Podemos inferir que a
controladoria, através de seus relatérios, fornece informagdes importantes para a
tomada de decisfes estratégicas, as quais afetam o processo decisorio, possibilitando
a obtencdo de niveis de eficacia no resultado econbémico, além de fomentar a
transparéncia nas agoes dos gestores (BIANCHI e NASCIMENTO, 2005).

2.2.3. Apresentacdao da teoria do Principal-Agente e da sua performatividade no

setor publico

A administracdo publica, na maior parte do século XX, fez uso da burocracia
como o principal modelo para gerir recursos e entregar bens publicos. Nas ultimas
décadas desse periodo, o dilema imposto pelos limites fiscais pressionou o Estado
social e o levou a repensar a organiza¢ao burocratica publica como o veiculo preferido

para a prestacdo de servi¢os publicos (SALM et al., 2006).

Cada vez mais, em diversos paises, passaram a ser introduzidas reformas
baseadas no mercado. Este movimento chamado de Nova Gestédo Publica, na qual
se buscava, na produtividade, uma forma de governo capaz de operar com menor
custo; a adocao de mecanismos de mercado para superar as deficiéncias

burocréticas; a identificacdo do consumidor como usuario de servigos publicos; a
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descentralizacdo na prestacdo de servicos; a responsabilidade do produtor dos
servigos ao consumidor; a privatizacao dos servigos publicos; e finalmente, a adogéo
da gestao por resultados (SALM et al., 2006).

No Brasil, esse movimento comeca a se fortalecer na década de 1990 com o
debate da reforma gerencial do Estado e o consequente desenvolvimento da
administrac@o publica gerencial. A crise dos modelos patrimonialista e burocratico,
além do declinio do autoritarismo do Estado brasileiro estimularam o surgimento de
um consenso politico de carater neoliberal que se baseou nas estratégias de
desenvolvimento dependente e associado; estabilizacdo econémica por meio de
solucgdes neoliberais; e realizagéo de reformas orientadas para o mercado (PAULA,
2005).

Desse modo, a administracdo publica gerencial, é chamada de nova
administracdo publica, surgindo como um modelo ideal para o gerenciamento do
Estado reformado quando se adequa ao diagndstico da crise do Estado burocrético,
alinhado as recomendacBes do Consenso de Washington para os paises latino-

americano e formulado para realidade do nosso pais (PAULA, 2005).

Nesse periodo de transicdo um lado de grande demanda é o setor de
regulacéo, o estudo da agéncia presume que o regulador e o legislador, seriam a
mesma pessoa ou que o ultimo controla o primeiro perfeitamente. De outra maneira,
deve-se levar em conta a existéncia de um conflito entre principal e agente, entre o
agente politico e o regulador. Para solucionar este conflito, o legislador teria que
monitorar o regulador e saber se este estad implementando a regulacdo de modo
condizente com seus interesses. Aqui, a maior dificuldade € o custo no monitoramento

do comportamento do agente pelo principal (ANDRADE, 2019).

O conjunto de trabalho tedrico utilizou o contexto das organizagbes
empresariais com fins lucrativos para testar a validade da teoria da agéncia, com
menos atencéo dedicada ao Estado. Entretanto, na frente tedrica, o trabalho seminal
sobre a teoria da agéncia sugere uma definicdo bastante ampla e abrangente de
agéncia, e eles definem uma relacédo de agéncia como um contrato sob o qual uma

OU mais pessoas contratam outra pessoa (0 agente) para executar algum servico em
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seu nhome, 0 que envolve a delegacdo de alguma autoridade deciséria ao agente
(BLEVINS et al., 2020).

Isto implica que a teoria da agéncia € provavelmente relevante em uma grande
variedade de contextos organizacionais, incluindo organizacfes estatais. De fato, os
trabalhos evolutivos sobre a teoria da agéncia desenvolveram argumentos especificos
de que os cidadaos contribuintes devem ser considerados como tomadores de
servigos, que injetam dinheiro para instituices publicas, por sua vez, delegando
autoridade decisoria aos agentes politicos a seus gestores, que sdo considerados 0s

principais no relacionamento (BLEVINS et al., 2020).

A medida que a teoria da agéncia vai se inserindo ao Estado, as tratativas
performativas podem contestar suas teses para diversas dire¢cdes, como por exemplo,
a oposicdo populista ao modelo de governo neoliberal. A comunidade deveria juntar
forcas suficientes para moldar esse Estado conforme os pressupostos da teoria da
agéncia, de acordo com a utilizacdo de técnicas de monitoramento estabelecidas para
otimizar a gestdo do governo e como a politica de descobertas na governanca
corporativa retorna como resultados em relacdo as populacées (CHRISTIAENS,
2020).

A maxima do interesse publico, que se sobrepde ao particular, passou a
considerar que a intervenc¢éo do Estado na economia como ente regulador se da por
interesse da sociedade. O governo passou a atender uma demanda do publico por
correcdo de praticas de politicas publicas ineficientes. O regulador, em tese, é neutro,
e observa as necessidades da populacdo em detrimento de interesses corporativos
privados. Ele cria uma normatizacdo em defesa da coisa publica, visando atingir um
funcionamento adequado do mercado e garantindo maior eficiéncia produtiva entre os
agentes econémicos (ANDRADE, 2019).

Desse modo, no setor publico, também identificamos relacdes conflitantes
entre agente e principal. Existem essas relacdes de agéncia entre os cidadaos
(principais) e os funcionérios publicos (agentes), bem como entre os diferentes niveis
hierarquicos de servidores publicos, como o prefeito ou governador (gestor) e o

servidor publico (agente). Essas situacdes geram problemas de agéncia, identificadas
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no descompasso de informacdes entre os diversos principais e agentes (BIGGART e
DELBRIDGE, 2003).

Em cenéarios politicos o universalismo da agéncia € expresso como
individualista, nele ha o direito de cada pessoa a ser tratada igualmente,
simetricamente, em cenarios econdmicos, as relacdes universalistas sdo aquelas nas
quais os atores, sejam individuos ou corporagdes privadas, tratam todos os parceiros
de intercambio da mesma forma (BIGGART e DELBRIDGE, 2003).

Neste sentido, os deveres de honestidade e de tratamento justo sdo aplicados
as negociacdes comerciais com todos, ndo apenas com parentes e amigos. Essa
igualdade de tratamento pode ser devido a indiferenca ou por meio de um principio
superior performativo como regulamentos corporativos, normativas legais ou cédigo
de ética e conduta, os quais regulam as relacfes sociais (BIGGART e DELBRIDGE,
2003).

A teoria sugere que para cada um dos véarios dominios logicos existe uma
“razdo de acao” fundamental que implica uma gama de objetivos, estratégias e bases
de avaliacdo. Assim, a légica do mercado enfatiza o raciocinio utilitario, a eficiéncia e
o célculo dos meios do ponto de vista do individuo, a cultura pode representar um
conjunto finito de orientagcées dependentes do contexto, e um conjunto de regras para
mudar entre elas (SMELSER e SWEDBERG, 2005).

Os atores, portanto, podem ter diferentes entendimentos da racionalidade, em
diferentes momentos, dependendo de sua situacéo, da estrutura social dos ambientes
de intercambio e de seu contexto cultural. Em outras palavras, as preferéncias sao
formadas socialmente e institucionalmente moldadas pelo contexto especifico. Isto é
importante porque o que significa agéo racional na pratica pode variar entre diferentes
tipos de cenarios organizacionais de trocas, ou seja, a racionalidade é em si mesma
um conceito cultural e variavel (BIGGART e DELBRIDGE, 2003).

Alguns pesquisadores inicialmente apontaram que o resultado da adoc¢éo das
reformas de agéncia levou a administragdo publica a ser vista através do prisma da
eficiéncia, da reducdo dos gastos publicos e dos cortes orgcamentarios. Em tais

condicbes, a administracdo publica tornar-se-ia reduzida a uma mera
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instrumentalidade do mercado, e ndo operaria mais na esfera da coisa publica, ou nos
dominios politicos da sociedade. Esta visdo reducionista da administracdo publica
viria a transformar o cidaddo em um cliente ou consumidor que toma decisbées como

se estivesse na esfera privada (SALM et al., 2006).

Essencialmente, o setor publico deve prezar ainda pela tomada de decisdes
Uteis no processo de gestdo, além de assegurar a integridade da prestacdo de
Servigos aos principais, que neste caso se envolvem, ao mesmo tempo, como “donos”
e usuarios dessas entidades publicas. Dessa maneira, 0S recursos necessarios as
operacbes devem ser utilizados de forma coerente com o0s objetivos legais
estabelecidos (BIANCHI e NASCIMENTO, 2005).

Essa abordagem pode ser baseada em principios de liberalizacao, privatizagdo
ou terceirizacdo dos servicos publicos, nos quais a ideia € introduzir elementos
centrais de mercado na provisdo desses servicos. O discurso performativo da teoria
da agéncia aplicado ao setor publico faz acreditar que a prestacao de servicos através
do mercado pode reduzir a formalidade burocratica e a intervencdo estatal direta,

otimizando a prestacao dos servi¢os publicos (SECCHI, 2009).

A fim de exemplificar a aplicacdo da agéncia neste modelo brasileiro, podemos
trazer a baila o modelo de autarquia reguladora, institucionalizadas durante as
privatizacdes da década de 1990, com autonomia de organizacdo administrativa e
financeira e a funcdo de exercer regulacdo técnica e de finalidade das empresas
recém-privatizadas. Assim, o legislador permanece sendo o responsavel pela
normatizacdo primaria dessas empresas, ele ainda determina objetivos, metas,
parametros e formas de atuacéo da intervencéo governamental. No entanto, cabe as
agéncias reguladoras normatizarem de forma técnica e secundaria a sua area de
competéncia (ANDRADE, 2019).

A autarquia reguladora, por ser um agente técnico de execucao destas politicas
e normas, pode se comportar de maneira diferente do que é esperado pelo principal,
0 governo. Isto ocorre uma vez que o agente tem interesses proprios, por outro lado,
se considerarmos a agéncia reguladora como principal, jA que séo responsaveis pela
definicdo do aparato regulatério, bem como do modelo de regulacédo da sua area de

competéncia, o objeto desta regulacdo passa a ser a firma (ANDRADE, 2019).
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Neste aspecto do conflito principal e agente, a empresa € o agente, que
também pode ter interesses e incentivos que a levem a se comportar de maneira
diferente daquele que o principal, a Agéncia Reguladora, definiu como parametro de
comportamento (ANDRADE, 2019).

Por fim, observamos ser natural que ocorram conflitos entre principal e agente
entre os 6rgdos centrais que se responsabilizem pela avaliagdo e os resultados da
gestdo. Assim como ocorre com a normatizacdo, a avaliacdo e cumprimento dos
requisitos técnicos deve ser parte central das preocupacdes de cada unidade

responsavel pela execucéo do trabalho (GIACOMONI, 2010).

Entretanto, para que isto se concretize, € necessario que a comunicagao entre
as partes ocorra sem ruidos, possuindo controladorias eficientes e tecnicamente
preparadas, que adotem indicadores e metas fisicas, além de entender que o agente

final é o cidaddo consumidor de servi¢os publicos (GIACOMONI, 2010).

Desse modo, a aplicacdo da teoria da agéncia no contexto das controladorias
no setor publico é uma abordagem que busca melhorar a eficiéncia, a transparéncia
e a responsabilidade na gestédo dos recursos publicos. Ao estabelecer uma relacao de
agéncia entre a controladoria (agente) e o 6rgdo ou entidade publica (principal), a
teoria da agéncia pode fornecer incentivos adequados para garantir o cumprimento
dos objetivos estabelecidos (PINHEIRO et al., 2021).

Isso requer um equilibrio cuidadoso entre a autonomia necessaria para que a
controladoria atue de forma independente e a prestacdo de contas adequada nos
orgaos superiores. O objetivo € estabelecer mecanismos de incentivo que promovam
a ética, a efetividade e a governanca na gestéo dos recursos publicos, garantindo a

transparéncia e a eficiéncia dos gastos (PINHEIRO et al., 2021).

Depreende-se que o discurso performatico da teoria da agéncia nas
controladorias publicas visa aprimorar a eficiéncia, a transparéncia e a
responsabilidade na gestdo dos recursos publicos, sendo crucial encontrar um
equilibrio entre a autonomia necessaria para sua atuagao independente e a prestacéo
de contas aos cidadaos. Essa busca por equilibrio estabelece mecanismos de
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incentivo que a efetividade e a boa governanca na gestdo dos recursos publicos
(PINHEIRO et al., 2021).

3. METODO
3.1. Abordagem e método

Para a consecucdo dos objetivos propostos, uma pesquisa qualitativa sera
realizada. Segundo Martins (2010), essa abordagem abrange uma série de técnicas
de interpretacao que procuram descrever, decodificar, traduzir e entender a ocorréncia
de um determinado fenbmeno. Ainda, nesse tipo de procedimento, a realidade dos
individuos envolvidos no ambiente da pesquisa é considerada de grande importancia,

0 que contribui para o seu desenvolvimento.

O método adotado na andlise é o da cartografia de controvérsias. Para
Venturini (2010), as controvérsias sdo o fenbmeno mais complexo a ser observado na
vida coletiva. Sao identificadas como questfes que ainda ndo produziram consenso,
sobre as quais os atores discordam ou concordam. As questdes podem se estabilizar,
ou as controvérsias deixam de existir, até que um novo conflito surja, reabrindo as

caixas-pretas e colocando os atores-rede novamente em evidéncia.

Ainda, segundo Venturini (2010), o mapeamento das controvérsias apresenta
dois momentos da pesquisa separados pela exploracdo e representacdo. Esses
movimentos sédo complementares, no entanto, a funcéo do pesquisador assumida sédo
bem diferentes nos dois movimentos. Na fase de exploragdo é mapeado a rede
expansiva e complexidade das controvérsias. Nesse momento, as observagbes no
processo de coleta de dados sdo o maximo completas possivel para capturar e

encontrar as mais variadas impressoes observadas.

Por outro lado, no estagio da representagdo, levamos em consideracdo a
restricdo de tempo, a limitacao de recursos e a clareza ao leitor; assim o pesquisador
selecionara um conjunto de atores representativos, de maneira a simplificar o maximo
possivel a narrativa da analise de dados. Nesta segunda fase, um esforgo sistematico
é feito para descrever atores relevantes através de narrativas sintéticas, diagramas,
tabelas e graficos (VENTURINI, 2010).
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Para Latour (2012), as controvérsias surgem onde relacdes heterogéneas sao
constituidas ou onde a vida coletiva se torna mais complexa e experimenta a
interveniéncia de uma variada gama de atores. Na vida coletiva, se aliancas e
oposicbes se formam de maneira descuidada, todos se agitam, discutem
publicamente e os conflitos acabam por surgir e se expandir. Quanto mais atores,
mais intrincadas e enredadas séo as acoes coletivas, especialmente quando atores

nao humanos estdo envolvidos.

O mapeamento das controvérsias consiste em um ciclo de movimentos que
pendulam entre a exploracdo e a representacdo. Esses movimentos séo
complementares, mas a postura do pesquisador assumida no primeiro é bem diferente

do segundo movimento.

ApOs a controvérsia sobre a das controladorias, forma-se uma rede de atores.
Ao mapear rede de atores envolvidos nas controvérsias poderiamos identificar
agueles que estavam envolvidos em divergéncias situadas, uma vez que, segundo

Venturini (2015), os atores tendem a ndo ficar isolados em suas controvérsias.

Desse modo fomos capazes de tracar as relacdes dos atores do passado até
o presente. A medida que surgem controvérsias, os atores que compdem as redes
podem associar-se ou dissociar-se. O numero significativo de humanos (governantes,
parlamentares, servidores publicos, jornalistas, sociedade organizada, entre outros) e
nao-humanos (normas da administracdo publica) atuantes passaram a ser associados
a rede (DUREPOS e MILLS, 2012).

Adotamos os trés parametros indicados por Venturini (2015) para mapear uma
rede de atores a partir dos pontos de vista dos atores: representatividade, influéncias
e interesses. Isso nos permitiu incluir tantos pontos de vista quanto possivel, desde
atores representativos até os periféricos. Esses parametros também foram Uteis para
0 mapeamento das posi¢cdes dos atores em diferentes momentos da historia recente
da controladoria e suas interpretacdes da atualidade, bem como sua relacdo com o

ocorrido no passado.

O ator representativo € um ator central ou influente em uma controvérsia

especifica. Isso pode ser um individuo, um grupo, uma organiza¢cdo, uma empresa,
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uma instituicdo académica, um governo ou qualquer outra entidade envolvida na
discusséo do topico em questdo. Esse individuo representativo normalmente detém
influéncia e poder significativos na controvérsia, o que pode ser medido por sua
capacidade de mobilizar recursos, moldar o discurso publico, atrair seguidores ou
afetar a tomada de decisfes. Essa influéncia pode ser politica, econémica, social,
cultural ou de outra natureza. Sua representatividade € reconhecida como legitima e
visivel, o que significa que suas opinides e acdes sdo consideradas relevantes e
importantes na discussao publica sobre a controvérsia (VENTURINI, 2012). No caso
em tela, os agentes politicos, em especial o chefe do poder executivo detém essa

influéncia.

Conforme novas controvérsias surgem, € comum que sejam feitos esforgos
para organizar as informacdes coletadas a fim de garantir sua compreensao posterior.
Dessa forma, no texto final, pode ser dificil distinguir claramente os limites de cada
etapa, embora seja fundamental entender e respeitar as diferencas durante todo o
processo de investigacdo. E importante mencionar a coleta concomitante antes de
avancar para a proxima secao, a fim de destacar que a coleta e analise dos dados
nao sao realizadas de forma sequencial, mas sim alternadas e complementares
durante todo o processo de investigacdo, como sugere este método. O desenho da
pesquisa também pode mudar a medida que a propria pesquisa se desenvolve em um
processo sequencial (LIPSCOMB, 2012).

Os critérios para escolha de controvérsias e mapeamento da rede foram a
relevancia para o campo de estudo ou para os objetivos da pesquisa; a complexidade
gue envolvem multiplos atores, perspectivas, argumentos e questdes interconectadas;
a atividade continua, dando preferéncia a controvérsias em andamento ou em
evolucao, pois permitem uma analise mais dindmica das mudancas ao longo do tempo
e das estratégias dos atores envolvidos; a variedade de atores proporcionando
perspectivas e interesses, 0 impacto social e politico com alcance significativo na
sociedade, politica, economia ou outros dominios de grande interesse publico; e a
disponibilidade de dados, uma vez que precisamos ter acesso a informacoes,
documentos, discursos publicos, midia ou outras fontes que permitissem a analise da
controvérsia (VENTURINI, 2012).
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Nossa abordagem metodolégica visa mapear e analisar as diferentes posicoes,
atores e elementos envolvidos em uma controvérsia especifica — a formacdo da
controladoria no estado de S&o Paulo. Justificamos as escolhas feitas durante o
processo de cartografia por meio da selecdo de controvérsias, identificacdo dos
interessados, mapeamento das redes, analise documental, visualizacdo das

controvérsias e tempo e escopo de andlise (VENTURINI, 2012).
3.2. Levantamento dos dados e processos de exploragao

A fase de exploracdo diz respeito a expansdao da complexidade das
controvérsias. Nesse ponto, as observacdes no processo de coleta de dados deve ser
a mais rica em detalhes possivel a fim de capturar os diversos dados coletivos
observados (VENTURINI, 2012).

Os dados para a pesquisa provém predominantemente de fontes secundarias.
Documentos publicados partir da década de 1980, momento da reabertura

democrética e em que o sistema estadual de controladoria passou a ser construido.

Trés fontes principais seréo utilizadas. Inicialmente, a bibliografia académica
resultante de pesquisas histéricas documentando o processo constru¢cdo das
controladorias sera revisada. Em seguida, registros legislativos e outros documentos
publicos serdo analisados. Tanto as legislagbes em vigor, quanto as que foram
revogadas serdo analisadas, de forma a compreender como as normas que regem a
controladoria foram se transformando. Finalmente, o acervo historico do jornal Folha

de Sao Paulo foi investigado.

A delimitacao do estudo no diario Folha de Sao Paulo implicou que a consulta
feita em um jornal se apoiou no critério de relevancia, que foi determinado pelo fator
de impacto do periédico e tempo para elaboracéo da pesquisa. Reconhece-se, porém,
gue esse recorte traz limitacdes associadas ao porte da populacdo de interesse e

consequente ao numero de unidades de analise.

A pesquisa ao acervo historico do jornal Folha de S&o Paulo, abrangeu dois
periodos histéricos, um primeiro momento de 01/01/1986 a 31/12/1988, época em que
fervilhava a discussdo sobre a constituinte e suas consequentes reformas

administrativas, e em que apuramos debates, artigos e entrevistas com personagens
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que fizeram parte da formacao do controle na administracéo publica. Em sequéncia,
mineramos os jornais publicados entre 01/01/1995 e 31/12/2000, periodo de reformas
neoliberais, em que o principio da eficiéncia, combinado a gestao privada passam a

pautar as acdes dos gestores publicos.

Em pesquisa ao acervo historico da Assembleia Legislativa do Estado de Séo
Paulo (ALESP), encontramos documentos que registram pronunciamentos e
consideracOes dos parlamentares, representantes do povo, sobre servicos de
controladoria: poder da fiscalizacdo, alcance em relacdo as empresas estatais e
paraestatais, falta de condi¢cdes para o desempenho das funcdes e mecanismos de
participagdo popular. A pesquisa foi realizada em um hiato temporal que abrange do
final dos anos 1970, ao inicio dos anos 1990.

Sem prejuizo, acrescenta-se que, apesar do pequeno periodo temporal
analisado, foi possivel identificar, considerando a saturacdo nos dados, padrbes em
relacdo aos embates quanto a formacdo de uma controladoria e o paralelismo as

teorias estudadas.

A consulta aos jornais foi realizada diretamente em seu site. O periodo de
acesso compreendeu os anos de 1986 a 1988, época de maior fervor dos embates
constitucionais. Ademais, para sele¢cao dos artigos foi feita pesquisa verificando o uso
dos termos “teoria ator-rede” (actor-network theory), nas palavras-chave ou no resumo

dos artigos, sem delimitacdo temporal em lingua inglesa ou portuguesa.

Em seguida, como critério de corte, todos o material identificado foi lido, para
confirmar se adotaram a perspectiva da TAR ou se essa perspectiva aparecia apenas
como exemplo de abordagem ontoldgica, epistemoldgica ou metodoldgica. Por meio
das buscas, foram identificados os principais artigos que compuseram a amostra

deste estudo.
3.3. Representacgéo e sistematizagdo: forma de analise dos dados

O processo de sistematizacdo e abordagem dos dados obtidos pautou-se na
analise do conteudo apurado, o qual segundo Caregnato e Mutti (2006), lida com a
“‘materialidade linguistica”, uma vez que estrutura a forma de interpretar através de

categorias.
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A fim de elaborar um relatério de alto risco com pluralidade de informacdes,
envidamos esforcos na busca por Vvarios conceitos envolvidos no processo de
pesquisa. Ainda que a o principal venha embasado por documentos escritos, estes
foram interpretados como um conjunto coerente e estavel em formacéo a partir de
diferentes fontes de pesquisa, na intencdo de entregarmos um bom resultado final,

conforme preceituacao de Latour (2005).

Ademais, com a finalidade de apresentar um conjunto de técnicas para mapeatr,
e explorar visualmente a didatica da Teoria Ator-Rede utilizamos os protocolos
metodoldgicos da cartografia de controvérsias, assim, foi possivel empregar teorias e
métodos de observacdo disponiveis e adequados, a teoria do principal x agente,
presente na evolucao da controladoria no estado de Séao Paulo.

A medida que surgem novas controvérsias, esforcos séo feitos para fazer
coletas de formacdo, a fim de garantir seu significado posterior. Portanto, no texto
final, os limites de cada etapa sé@o pouco visiveis, apesar da importancia de conhecer
e respeitar a diferenga durante o processo de investigagdo (VENTURINI, 2012).

A andlise desse conteudo, apos o apanhado histérico realizado, se deu a partir
da construcdo de uma planilha para cada caso, em seguida, foi realizada uma anélise
cruzada desses casos, identificando onde houve convergéncia e/ou divergéncia entre
as fontes de evidéncias. Nessa etapa, as conclusdes foram comparadas com a teoria
na tentativa de responder a questdo de pesquisa. A partir do entendimento do
fenbmeno, passamos a verificar a literatura existente para apoiar evidéncias, ao
mesmo tempo que realizamos tentativas de enquadrar os resultados na literatura
vigente (MIGUEL, 2007).

Para iniciar o mapeamento de uma rede, é essencial escolher um bom ponto
de partida, no qual um ator esteja bem conectado a rede a ser estudada. No nosso
caso, comecamos o desdobramento da rede a partir dos agentes politicos precursores
da controladoria no estado paulista, seguindo para o corpo técnico, organizacdes
sociais envolvidas, a maneira como isso afeta os cidadaos e atuagédo da imprensa
(LATOUR, 1987).
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O momento seguinte consiste em selecionar os atores que falam em nome da
rede. Para isso, identificamos as instituicOes, objetos e ideias. A fim de manter o
principio de simetria da Teoria do Ator-Rede (TAR) e evitar uma andlise
antropocéntrica, os atores foram divididos em trés grupos: governamentais, nao
governamentais; humanos e nao-humanos. No entanto, como veremos, as narrativas
de cada tipo de ator estdo entrelacadas, e ha apenas diferentes pontos de partida
para as nossas observacdes (LATOUR, 1987).

O primeiro passo para se conectar a nossa rede mapeada foi desdobrar o
objeto a partir dos idealizadores e criadores do servico de corregedoria estatal,
passando pelos agentes politicos (governamentais) e diversos grupos de interesse

(n&o governamentais).

No segundo momento observamos quem seriam 0s atores principais, 0s quais
falam efetivamente em nome de uma rede. Para fazer isso, verificamos as
organizacdes, objetos, ideias e trabalhadores mais mencionados nas narrativas de
nosso escopo de pesquisa. Esses atores foram em quatro grupos: governamentais,
nao governamentais, humanos e ndo humanos. Apesar dessa macro divisdo, 0s
cenarios de cada tipo de ator se entrelacam, além disso, na formacédo da rede os
atores humanos e nao humanos acabam por se inserir dentro dos grupos

governamentais ou ndo governamentais, tidos como conceitos mais amplos da rede.

Na fase de tabulacdo, foram coletados dos artigos selecionados: titulo,
periédico de publicacdo, edi¢cdo, ano de publicacdo, autores, filiacdo dos autores,

citacOes, natureza do tipo de estudo (tedrico ou empirico) e tematica abordada.

As questbes mais controversas de nossas investigacdes nos levaram a discutir
sobre necessidade de transparéncia no setor publico, em especial quanto as
empresas publicas, escopo do trabalho técnico de auditoria no cerne do contébil e
financeiro, incluindo gestéo, ouvidoria, politicas publicas, entre outros elementos,
subordinacéao e lideranca das fiscalizacdes, entre outros itens. Ap0s 0 mapeamento
das controvérsias informadas pela investigagdo de campo e analise do escopo, foi
realizada uma revisdo mais profunda da literatura para debater estas questbes na

secao seguinte de Analise de Resultados.
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4. RESULTADOS

Com a finalidade de demonstrar os resultados obtidos no estudo, procedemos
a analise do material de pesquisa bibliografica no acervo historico do jornal Folha de
Sédo Paulo, identificando os atores organizacionais e os debates de agentes nao

governamentais atuantes na constituicdo da controladoria do estado de Sao Paulo.

Buscou-se verificar se os debates possuem um conteudo performético de teoria
da agéncia, se ha nas discussdes legislativas o imaginario e a linguagem dessa
abordagem e dos conflitos entre principal e agente. O suposto principal, o cidadao,
estaria exigindo participacdo, com o transcurso do fim do regime ditatorial na década
de 1980. Os agentes politicos, agora representados como agentes, deveriam prestar

contas, ser eficientes e transparentes.
4.1. Periodo pré redemocratizacao

A formacdo da controladoria no Brasil, durante o periodo pré-
redemocratizacédo, reflete o contexto centralizador do governo militar, que assumiu o
poder a partir de 1964. Nesse cenario, a controladoria foi instituida com o objetivo de
assegurar controle rigoroso sobre o orcamento e a gestao dos recursos publicos, além

de garantir eficiéncia nos investimentos estatais.

Assim, a formacgéo da controladoria nesse periodo se consolidou como um
paradoxo: embora tivesse 0 objetivo de centralizar o controle e aprimorar o
planejamento, a falta de transparéncia, de independéncia e de compromisso com uma
gestdo publica participativa e democratica limitou seu potencial como uma instituicao

promotora de boa governanca.

Influenciada por uma elite tecnocrética, a estrutura administrativa brasileira
durante o regime militar buscava atender a visdo de desenvolvimento econémico
proposta pelos governantes da época, impondo uma légica de disciplina e controle
sobre o Estado. Essa orientacdo refletia a crenca de que o crescimento econémico
poderia ser impulsionado por meio de uma administracdo centralizada, planejada e
focada em grandes projetos de infraestrutura e industrializagdo. Nesse contexto, a
controladoria surgiu como um instrumento estratégico para assegurar a eficiéncia no

uso dos recursos publicos e monitorar os investimentos estatais.
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A presenca de tecnocratas em posi¢cdes-chave no governo teve um papel
determinante nesse processo. Esses especialistas, formados em &reas como
economia e engenharia, viam o planejamento e o controle como elementos
indispensaveis para o sucesso de suas politicas de desenvolvimento. A controladoria
foi moldada para atender a essa logica, funcionando como um mecanismo que
vinculava o planejamento econémico a execu¢do orcamentaria e a fiscalizacdo. No
entanto, essa abordagem, ainda que eficaz do ponto de vista técnico, desconsiderava
elementos essenciais para a governanca democrética, como a transparéncia e a

participacéo popular.

A centralizacdo administrativa, caracteristica desse periodo, teve
consequéncias profundas para a estrutura e o funcionamento da controladoria.
Subordinados diretamente ao Poder Executivo, os o6rgdos de controle interno
careciam de independéncia, sendo frequentemente utilizados para legitimar e
viabilizar as politicas econdmicas decididas pelo governo central. Essa relacao
comprometia a credibilidade das instituicdes de fiscalizacdo, que passavam a ser
vistas como ferramentas do regime autoritario, em vez de agentes autdnomos de
governanca (ANDRADE, 2021).

Além disso, a auséncia de mecanismos robustos de prestacdo de contas e a
exclusédo da sociedade civil no processo decisorio intensificaram as criticas ao modelo
adotado. A controladoria, em vez de atuar como um promotor da transparéncia,
tornou-se um simbolo da falta de abertura administrativa, reforcando a percepc¢ao de
que as decisfes governamentais eram tomadas de forma opaca e distante dos

interesses da populacao.

Essa configuragéo administrativa, a0 mesmo tempo em que buscava consolidar
um modelo de desenvolvimento econémico, revelava suas limitacdes e contradi¢oes.
Ao priorizar a eficiéncia técnica e o controle centralizado, negligenciava a construcao
de um Estado mais transparente e participativo. O legado dessa abordagem moldou
nao apenas a percepgao publica sobre as controladorias, mas também os desafios
enfrentados posteriormente para reformar essas instituicbes e adapta-las a um
ambiente democratico, onde a transparéncia e a accountability sdo valores centrais

para a administracéo publica.



62

Os governos comecaram a enfrentar a pressao popular para fornecer
informacdes acessiveis e compreensiveis aos cidaddos, promovendo a participacao
civica. Mecanismos como portais de transparéncia, audiéncias publicas e divulgacéo

de dados orcamentarios se tornaram fundamentais para atender a essas expectativas.

A criacdo de setores e secretarias voltados para politicas publicas e
ferramentas especificas desempenhou um papel crucial na promocédo do controle da
gestdo publica, especialmente ao introduzir e divulgar indicadores de gestdo. Embora,
inicialmente, o foco estivesse apenas no controle posterior e na fiscalizacdo de gastos,
ja havia discussfes sobre a importancia de ampliar as formas de controle, incluindo o
preliminar e o concomitante, bem como a andlise da eficiéncia das acdes

administrativas.

Expandindo essa analise para os demais entes federados, percebe-se a
necessidade de adaptar e contextualizar as praticas de transparéncia as realidades
especificas de cada entidade. Estados e municipios, por exemplo, enfrentam desafios
particulares relacionados a estrutura organizacional, aos recursos disponiveis e as

normas legais aplicaveis.

Nesse cenario, a descentralizacdo da transparéncia torna-se essencial. Esse
processo inclui a implementacdo de politicas especificas em niveis subnacionais,
como a criagcdo de portais de acesso a informacdo, a adaptacdo de legislacdes
estaduais para garantir maior transparéncia e a promocao de praticas que respeitem

as caracteristicas regionais.

No ambito estadual, especialmente durante o periodo de formacdo da
controladoria, diversas leis foram promulgadas para estruturar mecanismos de
controle interno e promover a transparéncia financeira. Essas iniciativas ndo apenas
fortaleceram os sistemas de fiscalizacdo, mas também contribuiram para a
consolidagéo futura das controladorias estaduais, ampliando a eficiéncia e a

abrangéncia do controle publico.

O deputado estadual Camilo Ashcar foi uma figura relevante na formulacao e
discusséo desta lei, propondo mecanismos que incentivavam a fiscalizagdo e a

transparéncia nas praticas financeiras do estado. Durante os debates, Ashcar
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ressaltou a importancia de aprimorar a estrutura fiscal, trazendo emendas e ressalvas
a legislacdo proposta inicialmente pelo Chefe do Executivo, a fim de evitar a evasao
de impostos e tornar a administragdo publica mais eficiente, permitindo um uso mais

responsavel dos recursos publicos.

Em seguida, a Lei Estadual 6.055, de 28 de fevereiro de 1961 promulgada pelo
Governador Carvalho Pinto, expandiu ainda mais o controle financeiro no setor publico
ao introduzir o Servico Geral de Correicdo Administrativa. Essa medida incluiu
diretrizes para a gestdo de recursos publicos e a emissdo de titulos de divida,
promovendo um sistema mais robusto de fiscalizagcdo e controle. Ao conferir
autoridade ao Estado para realizar uma auditoria mais detalhada, a lei marcou um
passo importante na estruturacao de praticas administrativas que influenciariam as
futuras controladorias, especialmente ao evidenciar a necessidade de um sistema de

vigilancia sobre o uso de recursos publicos.

Por fim, embora detalhes especificos sobre a Lei Estadual 10.320, de 16 de
dezembro de 1968, sejam limitados, sua promulgacdo ocorreu em um contexto
nacional onde o governo militar intensificava esforcos para aprimorar o controle
financeiro e a burocracia estatal. A implementacdo dessa lei refletiu a crescente
pressao para adotar mecanismos de controle orcamentario mais rigorosos e
modernizar a administracdo publica, elementos que se tornariam centrais na estrutura

das controladorias estabelecidas nas décadas seguintes.

Articulada pela figura de Roberto Costa de Abreu Sodré, o projeto de lei que
disp0s sobre os sistemas de controle interno da gestao financeira e orcamentaria do
Estado tramitou em menos de dois meses, tendo sido aprovada sem ressalvas ou
emendas com emissdo de parecer favoravel. E essencial destacar que, além da
simples divulgagcdo de dados, a transparéncia efetiva também requer
compreensibilidade e acessibilidade da informacdo, mecanismos que auxiliam a

interpretacdo de dados complexos.

Com a utilizagdo de maquinas de escrever e arquivos em papel, 0S processos
eram mais lentos, e a troca de informacdes dependia de sistemas manuais e fisicos,
0 que tornava o controle e a fiscalizacdo menos ageis e mais suscetiveis a erros e

atrasos. A comunicacao entre os 0rgaos do governo e entre as diferentes esferas de
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administracdo publica dependia de correios e métodos de transmissédo de documentos
gue nao permitiam o acompanhamento em tempo real, limitando a capacidade de

acao imediata e efetiva das corregedorias e controladorias.

Assim, a discussao sobre transparéncia comecou pelo cenario federal,
considerando a implementacéo de leis e praticas especificas. Posteriormente, essa
discussao foi estendida aos demais entes federados, levando em conta as
particularidades e desafios de cada localidade.

4.2 Redemocratizacao e constituinte

Observamos um importante processo de mudancas no quadro institucional
legal, no periodo de redemocratizacdo, com o dispositivo criado pela Constituicdo
Federal de 1988, impondo a criacdo do Sistema de Controle Interno para os entes,

com a finalidade de atuarem em conjunto ao controle externo.

Um ponto de choque que envolve os atores ndo humanos presentes na rede,
que afetam diretamente o controle e a transparéncia nota-se na evolu¢ao exponencial
dos meios de comunicacao, velocidade e quantidade de informacao, ocorrida dos

anos 1980 em diante.

A tecnologia da informacdo ainda estava em uma fase inicial de
desenvolvimento. Os computadores eram caros e menos poderosos do que os de
hoje. A maior parte dos 6rgdos publicos ainda estavam usando sistemas manuais ou
computadores de mainframe para processar dados, o que significava que a
capacidade de armazenamento e processamento de dados era limitada, dificultando

a analise de grandes conjuntos de informacdes e a geracao de relatorios detalhados.

Antes da popularizagéo da internet, a comunicagdo era predominantemente
feita por telefone, fax ou correio. Isso tornava o processo de compartilhamento de
informagdes mais lento e menos eficiente. Os controllers tinham que confiar em
relatorios impressos e documentos fisicos para comunicar seus resultados financeiros

e outras informacdes relevantes aos investidores e partes interessadas.

Nos anos 1980, a governanga corporativa ndo era tdo amplamente reconhecida
como uma preocupacao critica para a populacdo. Os gestores publicos tinham menos
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incentivos para adotar praticas de governanca sélidas e transparentes, isso poderia
levar a abusos por parte da Administragdo, como ma gestéo de recursos, conflitos de

interesse e falta de responsabilizacéo.

No geral, os entes publicos nos anos 1980 enfrentaram desafios significativos
em termos de acesso a tecnologia e transparéncia na prestacéao de contas. A falta de
ferramentas tecnologicas avancadas e a menor énfase na governanga corporativa
tornavam mais dificil para a populacdo e demais partes interessadas avaliar o

desempenho e a integridade dos dispéndios.

Até a década de 1990, os principais amparos legais eram referentes aos
Servigcos de Corregedoria, inserido no ambito da Secretaria Fazendaria, com a
finalidade de fiscalizar volumes de gastos, e ndo se preocuparem tanto com eficiéncia,

efetividade, legalidade, além de dar transparéncia a estes gastos.

O tema do controle interno na administracdo publica € de grande relevancia,
especialmente quando se observa o contexto histérico que o envolve. As discussdes
acerca desse tema ganharam notoriedade a partir da década de 1980, marcando um
periodo em que a sociedade e 0s governos passaram a reconhecer a importancia de

mecanismos eficientes para monitorar e fiscalizar as atividades no ambito publico.

Durante a redemocratizacdo e o0 periodo -constituinte no Brasil, a
institucionalizacdo das controladorias envolveu a participacdo e influéncia de
diferentes atores humanos que contribuiram para a criagdo de uma cultura de
transparéncia e controle na administracdo publica. Esse processo foi moldado por
figuras centrais como José Sarney, Dilson Funaro, Jodo Sayad, Andrea Sandro
Calabi, Roberto Campos e César Maia, cada um trazendo contribuicdes especificas
que, em conjunto, pavimentaram o caminho para a criagdo de 6rgdos de controle

robustos no Brasil.

José Sarney, presidente entre 1985 e 1990, liderou o Brasil durante a transicao
democratica e foi fundamental ao reforcar a importancia de uma administracéao publica
transparente e eficiente. Durante seu mandato, os ministros da Fazenda e do
Planejamento, Dilson Funaro e Jo&do Sayad, implementaram medidas que sinalizaram

a necessidade de uma estrutura de controle rigoroso sobre os gastos publicos, em um
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periodo de inflacdo galopante e crise econémica. Funaro, conhecido por articular o
Plano Cruzado, trouxe para o centro do debate a modernizagcdo administrativa e a
urgéncia de uma maior transparéncia nas finangcas governamentais, estabelecendo

fundamentos para a pratica futura das controladorias.

Jodo Sayad, por sua vez, ao lado de Funaro, trabalhou nas reformas
econdmicas que exigiam um controle mais rigoroso das finangas do Estado, visando
maior eficiéncia e responsabilidade na gestdo dos recursos publicos. Suas
contribuicbes foram essenciais para criar uma base solida que sustentaria a

institucionalizacdo das controladorias no Brasil.

Paralelamente, Andrea Sandro Calabi, entdo Secretario do Tesouro Nacional,
focou na criacdo de mecanismos de controle da divida interna e das financas publicas,
impulsionando uma cultura de rigor financeiro e controle interno, que se tornaria

indispensavel para o funcionamento da administracéo publica.

A nivel legislativo, Roberto Campos, senador e defensor do liberalismo
econdbmico e da modernizacdo da gestdo publica, ajudou a construir o cenario
ideoldgico para a adocdo de praticas de controle mais modernas e transparentes.
Embora sua atuacdo ndo tenha sido diretamente na criacdo de controladorias,
Campos influenciou debates importantes sobre responsabilidade fiscal e eficiéncia
administrativa, promovendo uma visdo de governo onde o controle e a prevencéo do

desperdicio de recursos publicos fossem primordiais.

Em ambito estadual, César Maia, secretario de Fazenda do Rio de Janeiro nos
anos 1980, desempenhou um papel crucial no fortalecimento da gestao fiscal e do
controle interno, enfrentando crises financeiras e buscando aumentar a transparéncia
na administragcdo dos recursos estaduais. Sua atuacdo indireta influenciou o
fortalecimento da cultura de controle e responsabilidade fiscal a nivel estadual,
preparando o terreno para a formalizacdo das controladorias estaduais apds a
Constituicao de 1988.

Cada um desses atores contribuiu para que, com a Constituicdo de 1988, fosse
estabelecida uma base formal e institucional para os 6rgédos de controle interno no

Brasil, refletindo um esforco coletivo para consolidar a eficiéncia e transparéncia na
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administracao publica, essencial para a estrutura das controladorias que conhecemos

hoje.

Em 1986, a criagdo da Secretaria de Controle Interno da Presidéncia foi um
marco, comentado em reportagens que discutiam a subordinacdo dessa funcdo ao
Ministro da Fazenda e, consequentemente, ao Chefe do Executivo. Esse tema gerou
guestionamentos sobre a imparcialidade da auditoria, levantados por jornalistas como
Gilberto Dimenstein, que abordou a necessidade de autonomia e independéncia do
controle. Joelmir Beting também contribuiu para o debate, destacando o inicio do
trabalho do Tribunal de Contas da Unido (TCU) na funcéao de controle externo, embora

ainda vinculado ao Poder Executivo.

Entre 1986 e 1988, varias matérias e reportagens jornalisticas registraram
discussfes intensas sobre o desenvolvimento do controle interno e externo na
administracdo publica brasileira, refletindo o clima de mudancas institucionais da
época. Os jornalistas desempenharam papéis centrais na divulgacéo e analise dessas
reformas, trazendo a tona temas como transparéncia, eficiéncia e a credibilidade das

instituicdes publicas.

A matéria de Fatima Laranjeira, de julho de 1986, contextualizou a relevancia
da controladoria no Brasil, comparando-a com a valorizagédo da funcéo nos Estados
Unidos desde os anos 1970, enquanto Jorge Caldeira, em entrevista com Andrea
Sandro Calabi, Secretario do Tesouro, reforcou a importancia da transparéncia nos
gastos publicos. Em 1987, matérias de Brasilia e editoriais evidenciaram a
informatizacdo do controle interno, uma inovacao liderada pela estatal Cobra, e
abordaram o impacto da auditoria interna na gestéo publica.

Com o avanco da Constituicdo de 1988, jornalistas como Clévis Rossi e Paulo
de Tarso Santos exploraram 0s novos papéis das cortes de contas e as fungbes de
controle previstas na Constituicdo, incluindo medidas para conter o crescimento da
maquina publica. O tema da transparéncia fiscal e a adaptacdo das controladorias
para assegurar a conformidade com os principios constitucionais destacaram-se

como essenciais para o fortalecimento da credibilidade governamental.
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Essas discussfes refletiram a transicdo do controle administrativo brasileiro
para uma estrutura mais independente e integrada, com a imprensa atuando como
um ator critico e mediador, trazendo a sociedade as complexidades e os desafios

desse processo de reforma institucional.

Assim, a promulgacdo da Constituicdo de 1988 representou um marco
importante ao estabelecer principios fundamentais para a administragdo publica,
como legalidade, impessoalidade, moralidade e publicidade. Destaca-se que o
principio da eficiéncia passa a integrar a Carta Magna somente em 1998, o que
corrobora nossa afirmacdo de que as diretrizes especificas para o controle foram

sendo desenvolvidas ao longo da década seguinte.

No Quadro 1 apresentamos pontos entendidos como mais relevantes para a

pesquisa.
Quadro 01 — Resumo das apuragdes realizadas nos jornais
Diario Atores envolvidos Resumo da matéria
14/08/1988 Jornalista Clévis Rossi O controle traz credibilidade
26/07/1988 Jornalista Edwart Launberg Fatores internos e externos de eficiéncia
trazidos pelo controle
30/04/1988 Jornalista Paulo de Tarso Santos | Apresenta pontos em que a constituinte
discute a funcéo das cortes de contas
29/01/81988 Matéria de Brasilia (ndo informa | O controle deve conter o crescimento da
0 articulista) méquina publica
22/12/1987 Matéria de Brasilia (ndo informa | Traz a publicacdo de gastos de contencédo
o0 articulista) urbana e medidas na area fiscal (principio da
transparéncia publica)
18/11/1987 - E publicado extrato da CF/1988 com as novas
funcbes de controle interno e externo
17/11/1987 Jornalista Jorge Caldeira O tema central da entrevista é transparéncia
Entrevista ~ Andrea  Sandro | e controle.
Calabi, Secretario do Tesouro e | A Secretaria de Tesouro foi criada apenas em
responsavel pelo controle dos | 1986.
gastos do governo
25/07/1987 Matéria de Brasilia (ndo informa | Evidencia que o controle, a época, era a
0 articulista) posteriori e focava apenas em valores gastos.
31/05/1987 Jornalista Nilton Latorraca Faz um balanco de como séo as prestacdes
de contas no ente privado, em comparacao
ao setor publico
17/05/1987 Editorial Discute sobre a auditoria interna nas
empresas e o corte de gastos, como isso
impactaria a gestéo publica
15/04/1987 Editoria A estatal Cobra foi a primeira a informatizar o
controle interno. Chama a atencdo a noticia
dada apenas com uma pequena nota
informativa.
16/09/1986 O jornal apenas menciona | A Secretaria de Controle Interno da
“Reportagem Local” Presidéncia é criada
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20/07/1986 Jornalista Fatima Laranjeira Traz uma interessante informacédo de que a
controladoria passou a ter importancia no
Brasil, cita ainda que os EUA ja valorizavam
a funcdo desde a década de 1970

18/07/1986 Matéria de Brasilia (ndo informa | Observamos que controle interno era

0 articulista)

presidido pelo Ministro da Fazenda, cargo
subordinado pelo Chefe do Executivo, o que
interfere diretamente na imparcialidade da
auditoria

30/06/1986 Matéria de Brasilia (jornalista | Apresenta discusséo de reforma
Jaime Sautchik)

administrativa reestruturacdo do controle
interno na administracdo publica federal

21/06/1986 Jornalista Gilberto Dimenstein Questiona a atuagcdo, transparéncia e

independéncia do controle

18/05/1986 Jornalista Joelmir Beting

TCU inicia o trabalho de controle externo, no
entanto, este ainda era vinculado ao Poder
Executivo

11/05/1986 Jornalista Joelmir Beting

Traz a questdo da confiabilidade dos
indicadores apresentados pela administracéo
publica e a necessidade de um controle

06/04/1986 Matéria de Brasilia (ndo informa | Verificamos um organograma em que O
0 articulista)

mesmo  Orgdo exercia funcdo de
planejamento, execucao e controle

23/03/1986 Jornalista Leticia Borges E publicado um Decreto-Lei versando sobre
transparéncia e publicidade
14/02/1986 Jornalista Cesar Epitacio Maia Em matéria, € questionado a subordinagéo

das controladorias a ministérios

Fonte: Autor (2025)

E possivel verificarmos a evolucéo da imparcialidade no transcurso do tempo

uma vez que a controladoria vai deixando de ser subordinada aos membros de poder

até se tornar 6rgao independente na entidade da Controladorias Gerais, ligadas direto

ao chefe do poder executivo.

Por outro lado, a constituinte deu as cortes de contas, érgaos técnicos do

controle externo, independéncia e autonomia, ndo as vinculando a nenhum dos trés

poderes, possuindo assim personalidade juridica e administrativa proprias além da

capacidade de se organizarem independentes.

No Quadro 02 evidenciamos atores humanos e ndo humanos mais relevantes

no histérico da formacdo da controladoria publica no estado de Sdo Paulo, tanto

agente externos do governo federal, como internos do préprio poder paulista, desde

a sua criacao ateé o final de nosso estudo.

Quadro 02 — Atores humano e ndo humanos

Atores Humanos

Pessoa

Breve Descricéo

Presidente da
Republica

José Sarney

Presidiu o pais no periodo em que mais fervilhou a
discussdo sobre controladoria e transparéncia, o
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gue culminou na criacdo de secretarias de controle
interno

Ministro da | Dilson Funaro Participou ativamente da criacdo da SEST -

Fazenda Secretaria especial de controle das empresas
estatais

Ministro do | Jodo Sayad Participou ativamente das discussGes que

Planejamento

versavam sobre o planejamento anterior ao
orcamento, bem como elaboracdo de pecas
orcamentdarias que apresentassem demandas da
sociedade (‘o que a sociedade quer”)

Secretario do | Andrea Sandro Calabi | Responsavel pelo controle interno das contas do

Tesouro Poder Executivo Federal, defendia a eficiéncia dos
gastos

Secretério de | Coronel Itamar Costa | Orgdo que sucede a Secretaria do Tesouro na

Controle Interno da
Presidéncia da

Barros

questdo do controle interno, responsavel Unico
dessa funcdo, passa a ter o controle como

Republica especialidade

Senador Roberto Campos Pede controle aos 6rgdos publicos dos estados e
municipios (jornal Folha de S&do Paulo de
21/06/1986)

Secretario da | Cesar Maia Apresenta pontos sobre o controle estadual e a

Fazenda do transparéncia em territério fluminense, sugerindo

Estado do Rio de
Janeiro

possiveis medidas a serem tomadas pelos demais
entes federados

Governador Janio Quadros Promulgou a lei que criou do Servico de Correi¢éo
Fiscal
Carlos Alberto A. de | Promulgou a lei que criou Servico de Correi¢ao
Carvalho Pinto Administrativa
Roberto Costa de | Promulgou a lei que dispbs sobre os sistemas de
Abreu Sodré controle interno no Estado
Orestes Quércia Chefe do Executivo a época da promulgacao da
Constituicéo Estadual
Mério Covas Promulgou a lei que dispds sobre protecao e defesa
do usuario do servico publico do Estado
Joédo Doria Promulgou lei que criou a Controladoria Geral do
Estado
Rodrigo Garcia Edita decreto que organiza a CGE
Secretario de | Carlos Alberto A. de | Gestor da pasta quando da criacdo do Servico de
Estado da | Carvalho Pinto Correicéo Fiscal
Fazenda

Gastdo Eduardo de
Bueno Vidigal

Luiz Arrbbas Martins
José Machado de
Campos Filho

Henrigue de Campos
Meirelles

Gestor da pasta quando da criacdo do Servico de
Correicdo Administrativa

Gestor da pasta quando da criacdo do sistema de
controle interno no Estado

Gestor da pasta quando da promulgacdo da
Constituicdo Estadual

Gestor da pasta quando da criacdo da CGE (nesse
momento a controladoria deixa de ser subordinada
a secretaria fazendaria e finalmente passa a ser
ligada diretamente ao Chefe do Poder Executivo)
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Parlamentares

Fernando Silveira
Geraldo Siqueira
Herbert Levy

Renato Cordeiro
Sylvio Martini

Marcos Aurélio Ribeiro
Vanderlei Simionato

Luiz Azevedo

Deputados estaduais que se destacaram com
discusséao de proposta, debates e pronunciamentos
sobre 0 tema da controladoria, em pesquisa
realizada no acervo histérico da ALESP, no periodo
de 1979 a 1989

Controlador Geral | Wagner de Campos | Atual dirigente do 6rgao
do Estado Rosario
Membros Jodo Carlos Ferreira | Personagens citados e ouvidos em matérias da
relevantes da | Costa (presidente do | Folha de Sdo Paulo que, de modo geral, defendem
sociedade Instituto de auditores | a ideia de que o controle e a transparéncia, nos
internos do Brasi) moldes da administracdo privada, deve ser
mimetizado pela gestdo publica
Maximiano 1zzi
(gerente da empresa
Papel Simao)
Milton Correa Henrique
(gerente executivo da
empresa Alpargatas)
Agentes publicos | Auditor do  SEST | Aborda o tema do estado empresario (jornal Folha
da controladoria Anoninho Marmo | de Sao Paulo de 18/05/1986)
Trevisan
Membros Clovis Rossi Profissionais influentes em meios de comunicacgéo,
relevantes da | Edwart Launberg como jornais, revistas e livros; e em féruns de
imprensa Paulo Tarso de Santos | discusséo de assuntos relacionados a controladoria
Jorge Caldeira no estado de S&o Paulo, especialmente nos anos
Nilton Latorraca de 1980
Fatima Laranjeira
Jaime Sautchuk
Gilberto Dimenstein
Joelmir Beting
Leticia Borges
Cesar Epitacio Maia
Atores N&o
Humanos
Legislacéo e | Lei 3.330, de | Principais atos normativos sobre a corregedoria e
normativas 30/12/1955 controladoria no estado
Lei 6.055, de
28/02/1961
Lei 10.320, de
16/12/1968

Constituicdo Estadual
de 05/10/1989
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Lei 10.294, de
20/04/1999

Lei Complementar
1.361, de 21/10/2021

Decreto n° 66.850, de
15/06/2022

Informatizacdo dos
processos

Maior velocidade e
praticidade

Acesso a informagéo ilimitado e em tempo real com
0 advento da Internet

Opinidéo publica

Jornais, revistas, rede
social

Os atores humanos mais atuantes no processo de
institucionalizagdo da controladoria s8o agentes
politicos, com a retomada da democracia e das
eleicdes diretas, o povo volta a ter poder soberano
na escolha de seus representantes

Evolugéo do
material de
trabalho

Maquina de escrever
- Computador

Telefone, telegrama,
fax > E-mail e
mensagens
instantaneas

Livros, revistas, jornais
e bibliotecas > E-
books

Ferramentas de busca
-> inteligéncia artificial

Escritério e oficinas 2>
teletrabalho remoto

Radio e televisdo -
Internet, smartphone

Fonte

: Autor (2025)

O que percebemos é que apesar dos debates terem se iniciado nos anos 1980,

€ apenas nos anos 1990 que as principais normativas relacionadas ao controle interno

comecaram a ser efetivamente editadas. Esse periodo foi marcado por uma série de

transformacdes no cenario politico e administrativo, tanto em nivel nacional quanto

internacional.

4.3. Evolucéo da controladoria e o principio da eficiéncia (anos de 1990)

Os anos de 1990 foram marcados pelo movimento de reforma do setor publico,

com no qual a as diversas gestdes publicas buscaram modelos a fim de modernizar

suas estruturas administrativas. Nesse contexto, a necessidade de aprimorar 0s

mecanismos de controle interno foi reconhecida como fundamental para garantir a

transparéncia e a eficiéncia nas instituicdes publicas.
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Essas normativas visavam ao estabelecimento de padrdes e procedimentos
que assegurassem a adequada gestdo dos recursos publicos, a conformidade com as
leis e regulamentos, além da responsabilizacdo dos gestores por suas a¢des, dando

maior credibilidade ao Agente e maior seguranca ao Principal.

A forgca do discurso performatico de “influenciadores” multiplica-se
sobremaneira, as pessoas se tornam mais susceptiveis a novas ideias em multiplos
contextos. Nesse ponto, nao verificamos a qualidade ou veracidade da informacéo
gue é disseminada, mas sim sua velocidade e capacidade de convencimento, além

do alcance extraordinariamente maior que em outras épocas da historia.

Essa questdo gera uma cilada que pode ser visto positivamente como o
principal (cidad&o) atuante, fazendo performar suas ideias perante o Estado, exigindo
mudancas ou como consolida¢do de uma maior resisténcia a novas ideias. O que fica
evidente € o fato de que maior quantidade de informacfes, ndo necessariamente
deixara o cliente-cidaddo mais esclarecido, em muitos casos, pode causar maior
alienacédo, uma vez que o poder de convencimento do discurso vai perdendo sua

validacao.

A evolucao dos meios tecnoldgicos neste periodo trouxe avancos significativos
na area da controladoria e transparéncia publica. Essa década testemunhou uma
rapida expansdo da internet, o desenvolvimento de sistemas de computacdo mais
poderosos e o surgimento de novas ferramentas de software voltadas para a gestao
e analise de dados. Esses avancos tiveram um impacto profundo na forma como as
organizacdes governamentais e empresas abordavam a contabilidade, a auditoria e a

divulgagédo de informacdes.

Uma das mudancas mais marcantes foi a transicdo dos processos manuais e
baseados em papel para sistemas informatizados. Os computadores se tornaram mais
acessiveis e eficientes, permitindo que as organizacbes automatizassem tarefas
rotineiras de contabilidade e relatérios. Isso ndo apenas aumentou a eficiéncia
operacional, mas também melhorou a precisao e a integridade dos dados, reduzindo
o0 risco de erros e fraudes.
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Além disso, a popularizacédo do correio eletrénico facilitou a comunicacéo e a
colaboracéo entre diferentes departamentos e organizac¢des. ISso permitiu uma troca
mais rapida e eficiente de informacdes entre os diversos setores publicos, melhorando

a coordenacao e a prestacédo de contas.

Outro aspecto importante foi o surgimento de softwares especializados em
controladoria e gestéo financeira. Essas ferramentas ofereciam recursos avangados
para o planejamento or¢camentario, acompanhamento de desempenho, analise de
custos e elaboracdo de relatérios financeiros. Isso permitiu que as organizacdes
tomassem decisfes mais informadas e estratégicas com base em dados concretos e

atualizados.

Ao longo das décadas, o desenvolvimento das ferramentas tecnoldgicas
revolucionou a forma como as corregedorias e controladorias realizam suas funcdes
de fiscalizacdo e controle. Desde os primérdios, quando a comunicacao e a gestao de
documentos eram realizadas por meio da maquina de escrever, até o advento de
celulares e computadores conectados a internet, a evolucdo tecnoldgica trouxe
avancos significativos, proporcionando uma maior eficiéncia, velocidade e precisao

Nnos processos administrativos.

Com o passar do tempo, a chegada dos primeiros computadores trouxe uma
nova era de organizacao e eficiéncia. Os processadores de texto, planilhas eletronicas
e sistemas de gerenciamento de arquivos digitais comecaram a substituir a maquina
de escrever e 0s extensos arquivos fisicos, permitindo um armazenamento de

informagdes mais seguro e acessivel.

No entanto, foi a internet que, de fato, revolucionou a forma como a
administracdo publica realiza suas tarefas de controle e auditoria. Com a
conectividade em tempo real, passou a ser possivel ndo s6 compartilhar informacoes
instantaneamente, mas também acessar dados de forma integrada entre diferentes
orgaos governamentais, o que facilitou a deteccéo de irregularidades e melhorou a

coordenacao entre as diversas areas envolvidas.

No contexto da transparéncia publica, a internet desempenhou um papel

fundamental na democratizacéo do acesso a informacgao. Os governos comecaram a
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disponibilizar uma ampla gama de dados e documentos online, permitindo que o0s
cidaddos acompanhassem de perto as atividades do governo e fiscalizassem 0 uso
dos recursos publicos. Isso promoveu uma maior responsabilidade e prestacdo de

contas por parte das autoridades governamentais.

Assim, a evolucao dos meios tecnolégicos na década de 1990 teve um impacto
transformador na controladoria e transparéncia publica. Esses avangos
proporcionaram as organizagcfes ferramentas mais poderosas para gerenciar suas
operacdes financeiras e comunicar suas atividades de forma clara e transparente para
o publico. Como resultado, houve uma melhoria significativa na eficiéncia, integridade

e responsabilidade.

No ambito federal, em 1995, o presidente Fernando Henrique Cardoso (FHC)
iniciou seu primeiro mandato com foco em estabilizar a economia e reformar o Estado
brasileiro. Um dos pilares da sua gestdo foi a criagdo do Programa de
Descentralizacdo e Administracdo Eficiente (PDARE), voltado para a modernizacéo
da administracéo publica e a promocao de uma gestao eficiente e transparente.

As politicas de FHC buscavam consolidar a estabilidade econémica alcancada
com o Plano Real, que ele havia liderado como ministro da Fazenda. Seu governo
introduziu mecanismos de controle fiscal rigoroso e criou estruturas que incentivavam
a transparéncia, apoiando praticas de controle interno e auditoria para evitar
desperdicios. Esse foco na gestao eficiente ajudou a estruturar praticas que visavam
uma maior responsabilidade no uso dos recursos publicos e abriram caminho para

reformas mais profundas nas areas fiscal e administrativa no Brasil.

Assim, paralelamente, no governo de Mario Covas, que administrou o estado
de S&o Paulo entre 1995 e 2001, ocorreram mudancas significativas na estruturagéo
de um sistema de controle interno focado em transparéncia e eficiéncia. Covas foi um
dos principais defensores de uma administracdo publica moderna e responsavel,

promovendo a responsabilidade fiscal e implementando reformas administrativas.

Seu objetivo era transformar a gestdo publica, reduzindo desperdicios e
aumentando a transparéncia, 0 que marcou o inicio de um processo de fortalecimento

das praticas de controle interno em Séo Paulo.
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Mario Covas foi um defensor da reforma administrativa e um dos principais
responsaveis pela implementacdo de praticas de controle interno. Sob sua liderancga,
S&o Paulo iniciou um processo de fortalecimento dos mecanismos de auditoria, o que
pavimentou o caminho para a criacao de controladorias estaduais mais estruturadas.
Covas e seu secretario da Fazenda, Yoshiaki Nakano, impulsionaram uma série de
medidas para melhorar a transparéncia e a responsabilidade fiscal, estabelecendo

praticas que seriam referéncia para outros estados.

Essas reformas administrativas tiveram um impacto direto na formacdo das
controladorias, pois exigiam um sistema de fiscalizacdo mais robusto para garantir o
uso eficiente dos recursos publicos. Embora focadas em melhorar a eficiéncia e
combater o desperdicio, essas mudancas foram criticadas por alguns setores da
sociedade, que viam nelas uma tendéncia de privatizacao das fun¢des publicas e uma

ameaca aos direitos dos trabalhadores do setor.

Apesar disso, Covas enfrentou resisténcia de sindicatos e funcionarios publicos
estaduais, que viam nas medidas de eficiéncia fiscal um risco a qualidade dos servi¢os
prestados e a seguranca de suas carreiras, as criticas se concentravam
principalmente na ideia de flexibilizacdo das carreiras, o que significava a
possibilidade de maior rotatividade e reducédo de estabilidade no servi¢o publico, uma

garantia considerada fundamental pelos trabalhadores do setor.

Outra controvérsia envolvia a criacao de sistemas de controle interno rigorosos
para evitar desperdicios, como a formagédo de controladorias. Enquanto defensores
da reforma, argumentavam que tais mecanismos melhorariam a transparéncia e a
eficiéncia, criticos alegavam que eles poderiam aumentar a pressdo sobre os
servidores, com avaliacbes de desempenho e metas que eram mais comuns em

empresas privadas.

No campo normativo, a discussdo da eficiéncia, controle preliminar,
transparéncia e independéncia foram elementos cruciais adaptados do setor privado,
cenario em que 0s agentes passaram a prestar contas aos principais. Essa discussao
sobre a melhoria da eficiéncia performou na otimizacdo de processos, alocacao de
recursos de forma mais eficaz e no alcance de metas estabelecidas de maneiras mais

eficientes.
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Ao mesmo tempo, o controle, quando aplicado de maneira preliminar,
transparente e independente, foi essencial para garantir que as operacdes fossem
conduzidas de acordo com padrdes éticos e legais.

O principio constitucional da eficiéncia, estabelecido no artigo 37 da
Constituicdo Federal, por meio da Emenda Constitucional n°® 19/1998, foi uma diretriz
fundamental que orientou a atuagédo da administracéo publica em todos os niveis de
governo. Esse principio exige que a gestdo dos recursos publicos seja pautada pela
busca constante da eficiéncia na prestacao dos servigos publicos e na utilizacdo dos

recursos financeiros, humanos e materiais.

Nesse contexto, as atividades de controladoria desempenham um papel
essencial na promocdo da eficiéncia, pois €& responsavel por desenvolver e
implementar sistemas de controle interno, monitoramento e avaliacdo de desempenho

gue visam garantir o uso eficiente e transparente dos recursos publicos.

Assim, a integracdo entre as novas ferramentas tecnoldgicas, alinhadas ao
principio da eficiéncia e o discurso performatico da agéncia, aprimorou as atividades
de controladoria da gestédo publica, buscando promover a prestacdo de servicos de
melhor qualidade, o uso racional dos recursos publicos e 0 aumento da confianca da

sociedade nas instituicdes governamentais.

A primeira lei que visa a tratar o cidaddo como um cliente, e financiador do
Estado, é a Lei n°® 10.294, de 20 de abril de 1999, editada onze anos apés a
constituinte federal, acrescentando dispositivos nas leis de corregedoria,
complementando o principio da eficiéncia e um tratamento mais adequado ao cidadéo

tomador de servigos publicos.

A Lei Estadual 10.294, de 20 de abril de 1999, sancionada pelo governador
Mario Covas, foi um marco para a protecdo e defesa dos usuéarios dos servigcos
publicos no estado de Séao Paulo. Inspirada pelo Cédigo de Defesa do Consumidor,
esta lei introduziu normas para garantir a qualidade e a transparéncia nos servigos
publicos, com foco na responsabilidade dos prestadores de servi¢o e na criacdo de

canais de comunicacao entre o governo e os cidadaos.
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A lei estabeleceu direitos dos usuarios, que incluiam, entre outros, o direito a
qualidade dos servicos prestados e a informacédo sobre eles. A elaboracédo da lei
contou com a atuagao de uma comissao intersecretarial criada em 1995, que reuniu
diferentes secretarias estaduais para discutir as necessidades de transparéncia e
eficiéncia. Além disso, o projeto foi amplamente discutido na Assembleia Legislativa
de Sdo Paulo, refletindo a intencdo de modernizar a administragdo publica. A
introducdo de ouvidorias e comissdes de ética em todos os 6rgédos estaduais foi uma
das principais inovacdes, permitindo que os usuarios pudessem denunciar falhas e

sugerir melhorias.

O impacto dessa legislacao foi significativo na formacéo de controladorias, uma
vez que a necessidade de um acompanhamento proximo das atividades dos
servidores e dos servicos publicos impulsionou o desenvolvimento de sistemas
internos de auditoria e controle. Essa base de transparéncia e responsabilidade fiscal
serviu de pilar para as préticas de governanga publica no estado, influenciando até as
regulamentacdes federais sobre os direitos dos usuarios de servi¢os publicos

Assim, os anos 1990 representam um periodo crucial em que as bases para
um controle interno mais robusto e eficiente foram estabelecidas, dando continuidade

a um processo de aprimoramento que perdura até os dias atuais.
4.4. Responsabilidade Fiscal e consolidacdo da Controladoria no século XXI

A teoria da agéncia e a Lei de Responsabilidade Fiscal (LRF) sédo dois
conceitos que podem ser relacionados ao contexto das atividades de controladoria na
administracdo publica, especialmente quando se trata da busca por transparéncia,

prestacao de contas e eficiéncia na gestdo dos recursos publicos.

No contexto governamental, consideramos os cidaddos como 0s principais,
enguanto os agentes publicos eleitos como os agentes. A teoria da agéncia destaca
o potencial conflito de interesses que pode surgir entre 0s objetivos do principal
(cidadaos) e os interesses do agente (agentes politicos), especialmente quando se

trata do uso dos recursos publicos.

O conflito de interesses se manifesta na possibilidade de os gestores

priorizarem seus interesses pessoais ou politicos em detrimento do interesse publico.
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A LRF busca mitigar esse conflito estabelecendo regras e limites claros para 0 uso
dos recursos publicos, garantindo que sejam utilizados de forma responsavel e

transparente.

Assim, a Lei de Responsabilidade Fiscal estabelece normas e critérios para a
gestdo fiscal responsavel por parte dos entes federativos (Unido, Estados,
Municipios), visando garantir a transparéncia, o equilibrio das contas publicas, o
controle dos gastos e o cumprimento de metas fiscais, promovendo a eficiéncia e a

responsabilidade na gestao dos recursos publicos.

Promulgada em 4 de maio de 2000, foi um marco para a gestdo publica no
Brasil, estabelecendo regras rigorosas para garantir a transparéncia, o equilibrio
orcamentério e a responsabilidade na administracdo das financas publicas. Seu
objetivo central foi impor limites aos gastos de estados, municipios e Unido, evitando
déficits excessivos e promovendo uma cultura de controle fiscal e eficiéncia na gestao

dos recursos publicos.

A elaboracéo da LRF contou com a participacéo de diversas figuras politicas e
especialistas em economia e gestéo publica. Pedro Parente, entdo ministro-chefe da
Casa Civil no governo de Fernando Henrique Cardoso, foi um dos principais
articuladores da lei. O ministro da Fazenda a época, Pedro Malan, também
desempenhou papel importante ao defender a necessidade de disciplina fiscal para a

estabilizacdo da economia brasileira, especialmente em um contexto pés-Plano Real.

A Lei introduziu normas para controle da divida publica e dos gastos com
pessoal, obrigando os entes federativos a adotarem uma gestdo responsavel para
evitar crises financeiras. Para garantir o cumprimento das metas fiscais, estabeleceu
a obrigatoriedade de publicacdes periodicas de relatérios fiscais e de prestagdo de
contas, 0 que impulsionou a criacdo e o fortalecimento de controladorias nos ambitos
federal, estadual e municipal. Esses 0rgaos passaram a ser responsaveis pela
fiscalizagdo do cumprimento das metas estabelecidas, pela auditoria das contas

publicas e pela andlise dos relatorios fiscais.

Trechos especificos da LRF refletem conceitos centrais dessa teoria,

evidenciando claramente sua influéncia na elaboracdo ao propor mecanismos que
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buscam alinhar os interesses do Agente (gestores publicos) com os do Principal

(sociedade):

Artigo 1°, 81°% A responsabilidade na gestdo fiscal pressupbe a acéo
planejada e transparente, em que se previnem riscos e corrigem desvios
capazes de afetar o equilibrio das contas publicas, mediante o cumprimento
de metas de resultados entre receitas e despesas e a obediéncia a limites e
condicdes no que tange a renlncia de receita, geracdo de despesas com
pessoal, da seguridade social e outras, dividas consolidada e mobiliaria,
operacdes de crédito, inclusive por antecipacdo de receita, concessao de

garantia e inscricdo em Restos a Pagar.

Esse trecho reflete a preocupacdo com a assimetria de informacoes e 0s riscos

de comportamento oportunista. Ao exigir planejamento e transparéncia, a LRF busca

reduzir o espaco para decisfes arbitrarias ou contrarias ao interesse coletivo,

alinhando os gestores as expectativas da sociedade.

Artigo 9°: Se verificado, ao final de um bimestre, que a realizagéo da receita
podera ndo comportar 0 cumprimento das metas de resultado primario ou
nominal estabelecidas no Anexo de Metas Fiscais, 0os Poderes e o Ministério
Publico promoveréo, por ato proprio e nos montantes necessarios, nos trinta
dias subsequentes, limitacdo de empenho e movimentacdo financeira,

segundo os critérios fixados pela lei de diretrizes orcamentérias.

Este artigo introduz a necessidade de correcdo de desvios com base em

resultados mensuraveis, reforcando mecanismos de controle que minimizam o risco

de decisdes ineficientes ou irresponsaveis.

Artigo 73-A : Qualquer cidadéao, partido politico, associacdo ou sindicato é
parte legitima para denunciar ao respectivo Tribunal de Contas e ao 6rgéo
competente do Ministério Publico o descumprimento das prescrices

estabelecidas nesta Lei Complementar.

Essa disposicdo promove o controle social direto, oferecendo ao principal

(sociedade civil organizada) a possibilidade de monitorar e responsabilizar o agente

publico.

O impacto da responsabilidade fiscal na formacdo das controladorias foi

expressivo. Ela consolidou a necessidade de 6rgaos especializados em controle e
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auditoria, ampliando a autonomia e os poderes desses 0rgdos para garantir que as
administracdes publicas operassem dentro dos limites fiscais, também fortaleceu a
atuacao dos Tribunais de Contas, que passaram a ter um papel mais ativo na analise
e na verificacdo do cumprimento das metas fiscais, contribuindo para uma gestao

publica mais transparente e eficiente no pais.

Aliado & normativa, o avanco tecnoldgico do século XXI revolucionou a forma
como a transparéncia na gestao publica é alcancada e mantida. A convergéncia de
varias tecnologias, como a internet banda larga, a computacdo em nuvem, a analise
de dados, a inteligéncia artificial e as redes sociais, possibilitou o surgimento de novas
ferramentas e plataformas que facilitam o acesso do publico as informacfes
governamentais e promovem uma maior prestacdo de contas por parte das

autoridades publicas.

As ferramentas digitais, ja amplamente utilizadas, passaram a ser cruciais para
aumentar a eficiéncia e a precisao da fiscalizacdo. A implementacdo de sistemas
informatizados avancados e plataformas de auditoria digital foi essencial para
aumentar a capacidade das controladorias em monitorar e fiscalizar a administracéao
publica de maneira continua e abrangente. Hoje, com o uso de bancos de dados
online, dashboards interativos, servidores Bl e softwares especializados, as auditorias
podem ser realizadas em tempo real, e as informacdes financeiras e administrativas
sdo facilmente acessadas e analisadas, otimizando o trabalho dos auditores,

controladores e populacao.

Os smartphones e dispositivos moveis, por sua vez, trouxeram uma nova
camada de praticidade, permitindo que os gestores publicos e auditores tivessem
acesso as informagdes de controle e gestdo de qualquer lugar e a qualquer momento.
O uso de aplicativos especializados facilitou o acompanhamento remoto de
processos, oferecendo uma capacidade de resposta muito mais rapida em caso de

necessidade de acao imediata.

Com o desenvolvimento dessas tecnologias, as atividades de controle foram
profundamente impactadas. A utilizacdo de ferramentas modernas ndo sé aumentou
a transparéncia dos processos governamentais, como também proporcionou um

ambiente mais seguro e eficiente para a tomada de decisdes. Ferramentas como
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inteligéncia artificial e analises preditivas, que se tornaram cada vez mais comuns,
oferecem uma visdo mais detalhada e preemptiva das atividades, permitindo que as
controladorias identifiquem possiveis fraudes ou ineficiéncias antes mesmo que se

concretizem.

Um dos desenvolvimentos mais significativos é a disponibilizacdo de dados
abertos pelos governos, nos quais informac¢des sobre orcamento, gastos publicos,
contratos, projetos e politicas sé@o disponibilizadas de forma acessivel e em formatos
gue podem ser facilmente processados e analisados por qualquer pessoa, 0 que nao
apenas aumenta a transparéncia, como também permite que os cidadaos participem
mais ativamente no monitoramento das atividades governamentais e na formulacéo

de politicas.

Além disso, as redes sociais e as plataformas de comunicacdo online
desempenham um papel crucial na promocdo da transparéncia e na prestacao de
contas. Os governos podem usar essas plataformas para divulgar informacdes,
receber feedback do publico e engajar os cidaddos em discussdes sobre questdes de
interesse publico. Isso cria um canal direto de comunicacdo entre governantes e
governados, contribuindo para uma maior responsabilidade e legitimidade das

instituicbes governamentais.

Essa tecnologia também € fundamental na area de fiscalizacdo e controle.
Sistemas de monitoramento online permitem que os 6rgaos de controle acompanhem
em tempo real as transacdes financeiras e as atividades governamentais,
identificando rapidamente possiveis irregularidades ou abusos. Além disso, a analise
de dados e o uso de algoritmos podem ajudar a detectar padrdes suspeitos ou

anomalias que podem indicar erros ou fraudes.

A transparéncia no setor publico € fundamental para a participacéo cidada, mas
sua implementacdo enfrenta controvérsias, especialmente quando envolve dados
pessoais ou informac¢des comerciais sensiveis. Portais de transparéncia, criados para
oferecer acesso a informagfes publicas, frequentemente divulgam dados sobre os
vencimentos de servidores e agentes publicos, entre outras informacdes. Embora

essa medida vise garantir que a populacdo possa fiscalizar os gastos e verificar a
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correta aplicacéo dos recursos publicos, ela gera tensGes em torno da privacidade dos

envolvidos.

Uma das principais controvérsias estd no risco de exposicdo de dados
pessoais, como salarios e beneficios, que, embora sejam recursos publicos, podem
ser considerados informacdes privadas dos agentes publicos. A divulgacdo desses
dados gera questionamentos sobre até que ponto a transparéncia deve ir sem

comprometer a privacidade individual.

Além disso, ha preocupacbes de que informacdes comerciais e dados
estratégicos possam ser acessados por terceiros, 0 que representa um risco
econdmico, pois empresas e instituicdes poderiam usar essas informacdes para obter

vantagens competitivas ou interferir em contratos governamentais.

A tenséo entre a necessidade de proteger dados pessoais e a demanda por
transparéncia exemplifica o desafio de equilibrar a protecdo a privacidade com o
direito de a sociedade monitorar as acdes do governo. Esse dilema é particularmente
sensivel quando se considera que a exposi¢cdo de vencimentos pode, em alguns
casos, gerar problemas de seguranca pessoal, como riscos de sequestro ou extorsao.
Assim, o debate em torno dos portais de transparéncia reflete a necessidade de
politicas que sejam transparentes e, ao mesmo tempo, respeitem a confidencialidade

de informacdes sensiveis.

Assim, a evolucdo normativa, somada ao progresso tecnologico, permitiu a
corregedoria e a controladoria publica modernizarem suas praticas, tornando 0s
processos de fiscalizagcdo mais céleres, precisos e eficazes, o que trouxe beneficios

diretos a eficiéncia da gestéo publica e a confian¢a da populacdo nas instituicoes.

Em ambito estadual, Jodo Doria que governou de 2019 a 2022, trouxe uma
visdo empresarial para o governo, enfatizando a eficiéncia, inovacéo e transparéncia.
Durante seu mandato, foi criada oficialmente a Controladoria Geral do Estado de S&o
Paulo (CGE) em 2019, como parte de um esfor¢o para fortalecer o controle interno e
combater a corrup¢do. A CGE foi estabelecida como um 6rgdo central de controle
interno, responsavel por auditorias, corregedorias e pela promog¢éo da transparéncia
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publica, consolidando praticas de governanca que vinham se desenvolvendo ao longo

dos anos.

A Lei Complementar Estadual n® 1.361, de 21 de outubro de 2021, sancionada
pelo governador Rodrigo Garcia, foi criada para estruturar a Controladoria Geral do
Estado (CGE), entre outras disposicoes. A CGE foi estabelecida com o objetivo de
centralizar o controle interno do governo estadual, promovendo a transparéncia e a

integridade das praticas de gestéo publica.

Durante tramitacdo na Assembleia Legislativa paulista houve varios debates e
interposicdo de emendas, com destague aos deputados Campos Machado e

Delegado Olim e Major Mecca.

Vozes ativas na discussdo, Campos Machado defendeu a necessidade de
ajustes que garantissem transparéncia sem comprometer a autonomia de 6rgaos
estaduais e destacou a importancia de estabelecer salvaguardas para evitar abusos

de autoridade no controle interno.

Ja Delegado Olim e Major Mecca enfatizaram a importancia de indicadores de
desempenho claros e justos na bonificacdo dos servidores, visando evitar possiveis

injusticas e assegurar que as metas estabelecidas fossem realistas e alcancaveis.

Esses parlamentares também propuseram emendas focadas na protecao dos
direitos dos servidores, buscando um equilibrio entre a eficiéncia exigida pela nova
legislagdo e a valorizagdo do funcionalismo publico. O debate acentuado e a
interposicéo dessas emendas refletiram um interesse em ajustar o projeto de lei para
gue a CGE operasse de forma transparente, promovendo a integridade e eficiéncia

sem comprometer a confianca dos servidores publicos.

A formulacdo da lei envolveu a colaboracdo de diferentes secretarias e a
andlise de politicas de eficiéncia, com contribuicbes importantes de técnicos em
gestao publica e do gabinete do governador. Com a CGE, o governo paulista reforgou
o combate a fraudes e irregularidades no setor publico, aléem de aperfeicoar a
fiscalizacdo dos gastos estaduais. A Controladoria tornou-se responsavel por
auditorias internas, pela analise de conformidade de processos e pela fiscalizacdo de
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contratos e licitagdes, consolidando o compromisso com uma administracdo publica

mais transparente e responsavel.

A criacdo da Controladoria Geral do Estado de S&ao Paulo foi um marco para o
controle interno, visto como essencial para garantir uma gestéo publica eficiente, e a
lei representa um passo significativo no fortalecimento das estruturas de controle e na

promoc¢do de uma cultura de integridade no servi¢o publico paulista

O Controlador Geral, Wagner de Campos Rosario, desempenha um papel
crucial na promocéo da transparéncia e eficiéncia da administracéo publica estadual.
Sua principal funcéo é garantir a integridade dos processos governamentais, além de
assegurar o cumprimento de normas legais. Sua atuagdo envolve garantir a
transparéncia das acdes do governo, tornando-as acessiveis a populacdo, o que

fortalece a prestacdo de contas e a confianca publica nas instituicdes.

Além disso, a Controladoria Geral do Estado (CGE), fiscaliza o uso de recursos
publicos, assegurando que os investimentos sejam aplicados de maneira eficiente e
legal. Outra parte importante do seu trabalho € promover a integridade publica por
meio da criacdo de politicas de ética nas instituicdbes publicas, fomentando um
ambiente de trabalho alinhado aos principios da moralidade administrativa. Wagner
de Campos Rosério também colabora diretamente com o governador e outras
secretarias, oferecendo suporte técnico em questdes de governanca e controle interno

para melhorar a eficiéncia da gestao publica.

Complementarmente, o Decreto Estadual n°® 66.850, de 15 de junho de 2022,
assinado pelo governador Rodrigo Garcia, regulamentou e organizou a estrutura e as
competéncias da CGE, como o 6rgao responsavel pelo controle interno, integridade e
transparéncia na administragdo publica estadual. Entre as funcbes atribuidas a
Controladoria estéo a realizacdo de auditorias internas, a fiscalizagéo de contratos, 0
acompanhamento de programas de integridade e a coordenacdo do Portal da

Transparéncia do Estado.

A elaboragéo desse decreto contou com a colaboragcao de diferentes setores
do governo paulista, incluindo a Secretaria da Fazenda e Planejamento, além de
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técnicos da CGE, que contribuiram com conhecimentos especializados para garantir

que o 6rgdo pudesse atuar de forma abrangente e eficaz.

Esse marco regulamentar consolidou a CGE como a principal instancia de
controle e auditoria do governo estadual, com o objetivo de combater irregularidades,
promover a integridade publica e assegurar a conformidade com as normas e padrdes

de transparéncia.

Dado o hiato temporal de 33 anos entre a promulgacado da Carta Magna de
1988 e a efetiva criacdo da CGE, em 2021, independente, como 6rgéo de fiscalizacéo
normativa e operacional, podemos observar que a mera obrigatoriedade legal ndo &
suficiente para induzir a gestdo a realizar os atos necessdarios de governanca e
transparéncia, foi preciso um longo periodo de mais de trés décadas para que a
gestao finalmente entendesse a necessidade da criagdo do 6rgao publico de auditoria

interna.

Desde 2022, a Controladoria Geral do Estado de Sao Paulo (CGE-SP) tem sido
foco de discussdes acaloradas envolvendo questbes de responsabilizacdo e
transparéncia na administracdo publica. Responsavel por fiscalizar a aplicacdo dos
recursos e monitorar a legalidade das acfes do governo, tornou-se um ponto central
em debates na Assembleia Legislativa do Estado de S&o Paulo (ALESP) sobre a

necessidade de garantir mais clareza em suas atividades e nas praticas de gestéo.

Um dos exemplos de debates mais marcantes envolvendo a CGE ocorreu em
2023, durante as discussdes na Assembleia Legislativa do Estado de S&o Paulo
(ALESP) sobre a transparéncia na aplicacdo de recursos publicos destinados a
educacdo. A atuacao indireta da Controladoria nas discussfes sobre educacdo ou
or¢camento foi principalmente sobre questdes orgamentarias e politicas educacionais,

com criticas a falta de transparéncia.

Esse debate foi acentuado pela proposta do governo de reduzir o percentual
do orcamento estadual dedicado a educacao, gerando uma forte reacéo por parte de
membros da oposicdo. As parlamentares Beth Sahdo e Professora Bebel foram
figuras centrais nesses embates. Elas criticaram a falta de clareza nas informacodes

fornecidas pelo Executivo, especialmente em relacdo as verbas destinadas as
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universidades publicas. Em audiéncia publica, Bebel destacou que a reducdo das
verbas poderia impactar diretamente a qualidade do ensino, alertando para a
necessidade de uma maior fiscalizacao por parte da CGE na gestéo desses recursos.
As discussdes também giraram em torno da criacdo de um projeto de lei que obrigaria
0 governo a detalhar com mais precisdo como os fundos estatais estdo sendo

alocados, especialmente em areas sensiveis como a educagao.

Ao mesmo tempo, a lideranca do governo estadual, especialmente sob a
gestdo de Rodrigo Garcia e depois Tarcisio de Freitas, defendeu a atuacdo da
Controladoria, argumentando que a controladoria tem cumprido seu papel de forma
eficaz e que as politicas implementadas, como auditorias regulares e medidas de
compliance, sdo exemplos do compromisso do governo com a boa gestéo publica.

As controvérsias permaneceram, com a oposicao reiterando a necessidade de
mecanismos mais transparentes e processos de responsabilizacdo mais claros,
enguanto o debate expds uma divisdo entre aqueles que defendem uma atuagéo mais
enérgica da controladoria para assegurar que as decisdes publicas sejam fiscalizadas
de maneira mais rigida, e agueles que acreditam que as medidas j4 adotadas s&o

suficientes para garantir a correta aplicacéo dos recursos e o cumprimento das leis.

No entanto, em virtude do envolvimento de processos legais longos e
complexos, os lideres governamentais podem enfrentar resisténcia dentro de suas
préprias fileiras ao tentar impor medidas, uma vez que agentes influentes ou grupos
de interesse dentro do governo podem obstruir esforcos para responsabilizagéo,

complicando ainda mais 0 processo

Essas controvérsias refletem as tensdes inerentes entre a necessidade de
controle, transparéncia e responsabilizacdo por parte da sociedade e a necessidade
do governo de gerenciar eficientemente suas operagdes, muitas vezes equilibrando
interesses e demandas conflitantes. A resolucdo dessas controvérsias geralmente
requer um diadlogo aberto, compromisso e a busca por solu¢bes que atendam ao

interesse publico.

Os cidaddos clamam por servicos publicos gratuitos e de qualidade, na

qualidade de principal, esses servicos ndo sao plenamente gratuitos pois sao
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financiados pelos proprios cidadaos, entretanto, ao mesmo tempo, querem cortes nos
gastos publicos, ora como prestar ou aumentar a qualidade dos servicos,
concomitante a reducdo de gastos e cortes financeiros.

A criacao da Controladoria paulista foi vista como um avanc¢o importante no
controle interno e na transparéncia da administracéo publica estadual. Com a missao
de combater a corrupgéo e garantir a eficiéncia no uso de recursos publicos, a CGE
foi estabelecida para monitorar contratos, licitacfes e a implementacao de politicas

publicas de maneira independente.

Esse fortalecimento na fiscalizacdo foi considerado fundamental por
defensores do 6rgao, entre eles o Controlador Geral Wagner de Campos Rosério,
que, conforme relatado no Plano Estadual de Promocéo e Integridade, destacou a
importancia de um Programa de Integridade para prevenir praticas de corrupcao e

promover a ética na administracao publica.

Entretanto, a implementacdo da CGE gerou controvérsias, principalmente no
que se refere ao impacto desse maior controle sobre a eficacia e agilidade da
administracdo publica. Gestores publicos expressaram preocupacdes de que a CGE,
ao reforcar o rigor em processos de auditoria e fiscalizacdo, pudesse comprometer a
celeridade na execucdo de projetos de infraestrutura e em programas sociais e de
salde, essenciais para a populagcdo, uma vez que a exigéncia de atender a normas
mais rigidas de controle poderia resultar em burocracia excessiva, dificultando a
implementagdo de politicas publicas que exigem agilidade para responder as

necessidades imediatas da sociedade.

Por outro lado, ex-governadores como Jodo Doria e Rodrigo Garcia apoiaram
a criacdo da CGE como parte de uma iniciativa de modernizagdo da gestdo publica
em Sao Paulo, alinhada as melhores praticas internacionais de governanca. Eles
enfatizaram que o fortalecimento do controle era essencial para aumentar a
credibilidade da administracdo estadual e garantir que o uso dos recursos publicos
fosse mais transparente e eficiente. Argumentaram que uma fiscalizag&o rigorosa era
necessaria para proteger o dinheiro publico contra fraudes e desvios, aumentando a

confianca da sociedade na gestdo governamental.
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Essa controvérsia em torno da CGE reflete um dilema classico entre a
necessidade de controle e a eficiéncia administrativa. A criacdo de um 6rgdo com
poder fiscalizador mais robusto € um passo importante para garantir transparéncia e
responsabilidade no uso dos recursos publicos. Contudo, as criticas levantam o risco
de que o excesso de controle possa paralisar processos e gerar um efeito
contraproducente na administracdo, impedindo a resposta rapida a demandas da

populacao.
5. DISCUSSAO

A aplicacdo da Teoria Ator-Rede (TAR) a formacéo da Controladoria Geral do
Estado de S&o Paulo (CGE) permitiu compreender a complexidade das interagbes
entre diferentes agentes, humanos e ndo-humanos, que contribuiram para consolidar

a cultura de controle e transparéncia na administracao publica.

A seguir, buscamos sintetizar as principais controvérsias no Quadro 3.

Quadro 3 — Sintese das controvérsias

Atores humanos

Os agentes politicos tém baixa diversidade social, representam apenas uma pequena parcela da

populacio

A midia livre ou censurada parece ter a mesma fungéo dualista antes e apds a redemocratizagao

O gerencialismo ndo necessariamente aprimora a gestdo por competéncias tecnocratica, dando
lugar a cargos comissionados, de livre nomeacéo, cujas competéncias de seus ocupantes podem

ser discutidas

Atores ndo humanos

A maior quantidade de informacdes ndo necessariamente significa uma menor alienagao

Com incremento de alcance, o discurso performatico dos influenciadores da sociedade e as

técnicas usadas para o convencimento parecem ser 0 mesmo

A edicéo das leis e o isomorfismo normativo ndo é suficiente para institucionalizar a controladoria

na administracao publica paulista

Seguidas reformas administrativas que retiram direitos dos cidaddos, ao mesmo tempo que

prometem melhorar a prestagéo do servigo ao cliente tomador de servigo publico
Fonte: Autor (2025)
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Desenvolvendo os estudos da ciéncia e tecnologia, tendo como expoentes
Bruno Latour, Michel Callon e John Law. Em principio, a teoria se concretizava como
uma alternativa as abordagens que focavam somente no papel desempenhado
isoladamente pelos seres humanos ou por artefatos ndo humanos, na compreensao
do desenvolvimento e mudancas tecnolégicas (TONELI, 2016), oferecendo um
quadro interpretativo rico para analisar a formacao e consolidagcédo da Controladoria
Geral do Estado de S&o Paulo (CGE).

A TAR desloca o foco de analises tradicionais centradas apenas em atores
humanos e propde que os fendmenos sociais € institucionais sao produzidos por redes
heterogéneas que incluem tanto agentes humanos quanto ndo-humanos. Nesse
sentido, o texto dialoga com as ideias desses autores ao demonstrar como a CGE foi
moldada por interagdes entre politicos, normativas legais, tecnologias, opinides
publicas e outros elementos que, em conjunto, formaram uma cultura de controle e

transparéncia na administragéo publica.

Bruno Latour enfatiza que a distin¢éo entre o social e o técnico é artificial, uma
vez que ambos se entrelacam na construcao de redes. A analise da CGE reflete essa
ideia ao apontar que a consolidacao da cultura de transparéncia ndo se deve apenas
a decisdes politicas, mas também a presenca de atores ndo-humanos como a Lei de
Responsabilidade Fiscal (LRF).

A LRF, enquanto normativa, ndo € meramente um texto juridico, mas um
elemento que estabelece limites concretos as praticas administrativas e orienta acdes
de fiscalizacdo. Esse papel atribuido a legislacdo como ator ativo exemplifica a nogéao

de Latour de que objetos e normas podem "“fazer coisas" no mundo social.

Michel Callon, por sua vez, amplia a compreensdo das redes ao destacar o
conceito de "traducéo", isto é, o processo pelo qual diferentes interesses, humanos e
nao-humanos, sao alinhados em torno de objetivos comuns. No caso da CGE, a
"traducdo” pode ser identificada na maneira como tecnologias, normas legais,
demandas sociais e iniciativas politicas convergiram para estruturar um 6rgao focado
no controle interno e na prestacdo de contas. As tecnologias, como sistemas
informatizados e portais de transparéncia, ilustram esse ponto: elas ndo apenas

oferecem suporte técnico, mas redefinem as praticas e relagbes de controle,
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permitindo maior acessibilidade as informacfes e remodelando a interacdo entre

gestores publicos e cidadaos.

John Law complementa a discussao ao argumentar que as redes nunca sao
completamente estaveis; elas estdo em constante renegociacdo. Essa ideia é
essencial para compreender as tensfes descritas no texto, como os conflitos de
agéncia e a autonomia limitada da CGE. A interacdo entre diferentes atores —
governadores, legisladores, normas juridicas e tecnologias — € marcada por disputas
de poder e influéncia, que refletem a fluidez das redes. Por exemplo, o texto menciona
que a CGE enfrentou desafios relacionados a hierarquia e a pressao social,
demonstrando que as redes ndo apenas conectam, mas também geram contradicées

e desigualdades.

A andlise da formacdo da CGE sob a perspectiva da TAR também dialoga com
a ideia de que os atores ndo-humanos podem reconfigurar as relacfes sociais. A
informatizac&o dos processos de auditoria e a criagao de portais de transparéncia séo
exemplos de como a tecnologia transformou préaticas de controle, tornando-as mais
acessiveis e ageis, mas também ampliando as demandas por accountability. Esse
ponto reforca a contribuicdo de Latour, que argumenta que tecnologias ndo sdo meras
ferramentas, mas elementos que possuem agéncia no redesenho das relacdes

sociais.

Ademais, a inclusdo da opinido publica e da midia como atores ndo-humanos
destaca a relevancia das ideias de Callon sobre como discursos e narrativas
participam da construcdo de redes. A TAR considera que elementos intangiveis, como
a pressao social ou as campanhas midiaticas, influenciam diretamente as acdes dos

gestores publicos, ao moldar a percepcao coletiva sobre transparéncia e ética.

Isso mostra que a aplicacdo da TAR ao estudo da CGE demonstra a pertinéncia
das ideias de Latour, Callon e Law na analise de processos institucionais. A CGE
emerge como resultado de uma rede complexa, composta por leis, tecnologias,
iniciativas politicas, normas culturais e demandas sociais. Essa abordagem né&o
apenas amplia a compreensdo sobre a formacdo de instituicbes publicas, mas
também evidencia que essas instituicbes sédo produtos de interacdes continuas, onde

humanos e ndo-humanos desempenham papéis igualmente fundamentais.
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A reabertura do governo, em seu alcance amplo, denota que os cidadaos tem
o poder/dever de monitorar e influenciar os processas decisdes governamentais
mediante acesso a informacgé&o publico dos atos de governo, como a participacao aos
locais de debate e decisdo. Desse modo, 0 conceito de controle e transparéncia
publica se difunde, enquanto, ao mesmo tempo que performa uma transformacao da

gestdo do setor publico, conforme a Figura 1 demonstra a seguir.

Figura 1 — A disseminagéo do mecanismo de controle

Reabertura do
Governo
. . . (Participacio
(Visdo) Discussio de . pagao)
.- Sociedade nas arenas
transparéncia L
de decisdo
Acesso a informacio Controle

Fonte: Adaptado de Meijer et al. (2012)

Nesse momento historico, transcurso da década de 1980, somando-se ao fim
do controle de midia, surge a atuacdo das organizacbes ndo governamentais,
primeiramente destinava-se a uma atuagao provisoria de movimentos sociais, devido
ao periodo de opressdo que era vivido. Todavia, ao longo da década, foram
identificadas razdes para sua atuacdo em um carater perene e mais forte, com a
marcante caracteristica de ndo serem 06rgdos representativos, ndo necessitando,
portanto, de jogos politicos e tendo seu valor dependente apenas das respostas aos
servicos oferecidos (MUSTAFA, 2000).

Ao longo do periodo subsequente, como o advento das reformas neoliberais da
década de 1990, o aumento das ONGs em termos quantitativos e qualitativos
demonstraram uma forca publica capaz de dialogar com o Estado, em suas funcdes
publicas, promovendo debates individuais e coletivos, os quais se articularam para

exercer as novas tarefas publicas, como controle e transparéncia (MUSTAFA, 2000).

No contexto da formacdo da Controladoria Geral do Estado de Sao Paulo

(CGE), a Teoria da Agéncia, conforme apresentada em revisao por autores como
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Kathleen Eisenhardt e Ralph Christians, oferece uma lente util para compreender as
relacdes entre os diferentes atores envolvidos na administragéo publica e no controle

de recursos estatais.

A Teoria da Agéncia examina a dinamica entre o Principal, que delega uma
tarefa, e o Agente, que a executa, focando nas questbes de alinhamento de
interesses, monitoramento, autonomia e problemas como a assimetria de informacéo
e os conflitos de interesse. Essa abordagem € particularmente relevante para o estudo
da CGE, que atua como uma instituicdo intermediaria destinada a alinhar os

interesses dos gestores publicos aos da sociedade.

Eisenhardt, em sua analise da Teoria da Agéncia, destaca que um dos desafios
centrais nas relagfes Principal-Agente é a assimetria de informagao, na qual o Agente
detém mais conhecimento sobre as a¢des ou processos do que o Principal. No caso
da CGE, essa assimetria manifesta-se na dificuldade da sociedade, enquanto
Principal, em monitorar diretamente as ac¢fes dos gestores publicos, que sédo os
Agentes.

A CGE, como o6rgao de controle, atua para reduzir essa assimetria ao
implementar mecanismos de transparéncia e auditoria que tornam 0S processos
administrativos mais acessiveis ao publico. Por meio de portais de transparéncia,
auditorias regulares e relatérios de desempenho, a CGE busca mitigar os riscos de
comportamento oportunista, como corrupcéo e ineficiéncia, apontados pela Teoria da

Agéncia.

Aléem disso, Eisenhardt sugere que o alinhamento de interesses entre o
Principal e o Agente pode ser alcangado por meio de incentivos claros e mecanismos
de monitoramento eficazes. A CGE incorpora essas ideias ao adotar normas
rigorosas, como a Lei de Responsabilidade Fiscal, que estabelece diretrizes precisas

para o uso dos recursos publicos.

Essas diretrizes ndo apenas limitam o espaco para desvios de conduta, mas
também funcionam como contratos implicitos entre a sociedade e o0s gestores
publicos, garantindo que as expectativas de responsabilidade e ética sejam atendidas.

A regulamentacéo especifica do 6rgdo também desempenha um papel fundamental
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nesse alinhamento, definindo metas de desempenho e critérios para auditorias que

orientam os agentes em suas funcgdes.

Christians, por sua vez, enfatiza a retroalimentagdo no controle, destacando
que tanto o Principal quanto o Agente estdo envolvidos em processos continuos de
negociacdo e influéncia matua. No caso da CGE, essa retroalimentacdo pode ser
observada nas demandas crescentes da sociedade por maior transparéncia e
eficacia, que, por sua vez, pressionam 0s gestores publicos a melhorar suas praticas.
Essa relacdo dinamica evidencia que o controle ndo € unidirecional, os agentes
também respondem as necessidades e expectativas da sociedade, enquanto os
cidadaos, por meio de controle social e participacdo, atuam para influenciar as acoes
dos gestores publicos.

No entanto, a Teoria da Agéncia também ajuda a iluminar os conflitos que
surgem nessas relacfes. Os conflitos de agéncia sdo evidentes quando o0s interesses
dos agentes divergem dos interesses do principal. No contexto da CGE, isso pode
ocorrer quando gestores publicos priorizam objetivos politicos ou individuais em
detrimento do bem-estar coletivo. Esses conflitos, muitas vezes exacerbados pela
autonomia dos gestores, refletem o desafio apontado por Eisenhardt: garantir que os
mecanismos de controle sejam robustos o suficiente para minimizar o risco de
comportamento oportunista, sem restringir a autonomia necessaria para a execugao

eficiente das politicas publicas.

Os dados do texto analisado aderem fortemente as ideias de Eisenhardt e
Christians ao evidenciar como a CGE opera para alinhar os interesses dos agentes
aos da sociedade, por meio de normas, regulamentacbes e mecanismos de
transparéncia. No entanto, também aponta para limitagdes praticas, como os desafios
de resolver completamente os conflitos de agéncia em uma estrutura onde as relacfes

entre Principal e Agente sdo mediadas por processos politicos, institucionais e sociais.

Essa tenséo entre controle e autonomia reflete a complexidade das relacbes
governamentais e destaca a relevancia da Teoria da Agéncia para compreender as
dindmicas que moldam a administracdo publica e o controle social, conforme

demonstrado pela Figura 2.
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Figura 2 — Retroalimentacéo principal x agente

Principal
(cidadao)

Demandas
populares

Controle e
transparencia

Agente (gestor
publico eleito)

Fonte: Autor (2023)

A analise dos dados a luz da teoria da performatividade, conforme apresentada
por Salm, permite refletir sobre como as ideias da Teoria da Agéncia foram néo
apenas aplicadas, mas também institucionalizadas e adaptadas no contexto das
reformas neoliberais e da formacéo das controladorias publicas no Brasil, em especial

no caso da CGE de Sao Paulo.

Segundo Salm, a performatividade da Teoria da Agéncia é evidenciada pela
maneira como suas premissas foram incorporadas e moldaram praticas concretas na
administracdo publica, particularmente no periodo de consolidacdo neoliberal dos
anos 1990. Nesse contexto, a Teoria da Agéncia transcendeu seu papel teérico para
se tornar uma forca orientadora de reformas estruturais, que transformaram a gestao
publica ao aproxima-la dos principios da administracéo privada. Isso é exemplificado
pelo discurso de accountability e pela cobranca crescente por transparéncia e
eficiéncia, bem como pela institucionalizagdo de mecanismos de controle, como

auditorias e portais de transparéncia.

Salm argumenta que a performatividade da teoria se deu em varias dimensdes.
Primeiro, a ideia central de alinhar os interesses do principal (sociedade) e do agente
(gestores publicos) foi operacionalizada em praticas como a obrigatoriedade de
relatorios e auditorias, que buscam minimizar a assimetria informacional e os conflitos

de interesse.
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Essa adaptacdo da Teoria da Agéncia a administracdo publica, como visto no
texto, esta em consonancia com a institucionalizacdo da CGE, que come¢ou como um
orgao de fiscalizacao legalista, mas que, ao longo do tempo, incorporou préaticas de
governanca e transparéncia mais amplas. Essa evolugcdo demonstra o impacto
performativo da teoria, que moldou o comportamento organizacional e social ao

transformar normas e processos institucionais.

No entanto, os dados apresentados também apontam para limitacbes e
tensdes na aplicacdo da Teoria da Agéncia. Conforme identificado por Salm, houve
uma escassez de debate critico sobre o tema do controle nos anos 1990, apesar do

aumento na oferta de cursos e empregos na area de controladoria.

Essa falta de discusséo pode indicar que a performatividade da Teoria da
Agéncia foi mais instrumental e funcional do que reflexiva, priorizando a
implementacdo de praticas de gestdo e controle sem explorar suficientemente as

implicacdes sociais, éticas e politicas dessas mudancas.

Além disso, Salm destaca a influéncia do discurso neoliberal na adaptacao da
administracdo publica a légica privada. Essa influéncia reforca um mimetismo em
relacdo aos entes privados, como a adocdo de modelos de orcamento planejado, que

priorizam demandas oriundas dos cidad&os.

Embora essa abordagem possa parecer alinhada com o ideal democratico de
prestacdo de contas, ela também pode limitar a autonomia do agente publico ao
subordinar suas ac¢fes a indicadores de desempenho e incentivos financeiros que

nem sempre refletem as necessidades complexas da sociedade.

Outro ponto relevante € a analise temporal apresentada por Salm, que
evidencia a evolucdo da Teoria da Agéncia e sua capacidade de adaptacdo as
dindmicas sociais e econémicas. A persisténcia e expansdo da teoria para além das
ciéncias econdmicas ilustram sua performatividade, a medida que ela se tornou uma
ferramenta para entender e intervir em contextos diversos, como o da gestéao publica.
No caso da CGE, essa expansao € clara na forma como a Teoria da Agéncia foi
utilizada para estruturar sistemas de controle interno que equilibram os objetivos de

fiscalizacao, eficiéncia e transparéncia.
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Assim, ao considerar os dados do texto e a teoria de Salm, € possivel concluir
que a performatividade da Teoria da Agéncia ndo apenas transformou a gestéo
publica no Brasil, mas também revelou as limitagbes de uma abordagem

predominantemente técnica e funcionalista.
6. CONSIDERACOES FINAIS

A presente pesquisa buscou identificar a relagdo entre as teorias socio
administrativas da agéncia, em conjunto com a teoria ator rede e sua performance
observada no ambiente publico em relacdo a formacdo da controladoria, sua
estruturacdo, formacado da rede, analise de controvérsias e dinamica interna. Através
da analise feita dos dados obtidos, pautada pelo arcabouco teérico revisado, foi
possivel observar que as questdes da agéncia, originadas no meio privados incidiram
nas organizacdes publicas alterando sua estrutura interna. As discussdes ocorridas
na gestao publica brasileira foram observadas de forma correspondente no contexto
do estado de Sao Paulo. A criacdo de novos setores compde a maior e mais notavel
diferenciacdo interna observada. O apice dessa reestruturacdo da organizacdo € a
criacdo de uma Controladoria Geral especializada na auditoria interna do poder

executivo do estado.

Foi possivel alcangar com éxito os objetivos especificos: foram identificados os
atores humanos e ndo humanos envolvidos, nas Ultimas décadas, na formacéo da
controladoria estadual de Sdo Paulo; foram mapeadas e analisadas as controvérsias
presentes na formacdo dessa rede institucional; e foi analisado como a

performatividade da teoria da agéncia influenciou os arranjos dessas redes.

Observou-se gque as a¢des normativas promovidas pelos diversos debates no
cenario nacional e estadual foram resultado de mobilizagBes, principalmente, de
movimentos sociais organizados. Além disso, o avanco tecnolégico marcou a
evolucao dos meios ndo humanos que influenciaram o processo de institucionalizacao
dos oOrgaos de controle. A partir disso foi possivel compreender o historico da
formagdo da controladoria e sua evolugdo ao longo das Uultimas décadas.
Paralelamente foi possivel entender como as transformagfes institucionais, no que
diz respeito as politicas de transparéncia e gestao corporativa, mimetizaram do meio

privado para o publico no pais.
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Através de uma pesquisa com carater qualitativo foi possivel construir um
panorama historico que teve como recorte temporal os anos de 1980 até a atualidade.
Apesar de a instituicAo possuir acdes que contemplavam o controle interno
anteriormente, foi a partir do debate e promulgacdo da Constituicdo de 1988 que a
ferramenta de controle de prestacdo de contas e transparéncia passou a figurar de

maneira independente e atuante nos entes publicos.

A andlise da mudanca na dindmica organizacional passa pelos filtros de
interpretacdo tedricos que propiciaram o reconhecimento e a assimilacao das teoria
sociais da agéncia, da performatividade e do ator-rede, as quais contribuiram na
identificag@o de concepgbes construidas pelos individuos envolvidos no processo da
implantagc&o das controladorias e na compreenséo da performance que concatenam

e objetivam em suas acoes.

Por meio do mapeamento da cartografia de controvérsias observamos como a
organizacédo esteve ao longo do periodo representada pelo ambiente institucional de
atores eu formaram a rede histérica. Foi possivel identificar a arena que se criou na
organizacdo apontado principais e agentes e seus conflitos, que se trata do uso do
recurso publico com eficiéncia e no estrito sentido do interesse publico, além da

prestacao de contas a sociedade.

A pesquisa também trouxe luz atores ndo governamentais que impulsionam as
discussdes acerca das mudancas, é imprescindivel que se tenha individuos ou grupos
mais dispostos a ouvir e dialogar com os movimentos sociais. Promoveu, ainda, a
discusséo a respeito da evolucdo da controladoria e das pecas normativas a ela
relacionadas. Contribuiu, dessa forma, para o desenvolvimento de estudos que
buscam mapear e analisar as agfes ligadas a area de transparéncia e fiscalizagéo

que promovem a prevencgdo de erros e fraudes da coisa publica.

Algumas limitacbes ocorreram, porém ndo interferiram negativamente no
resultado da pesquisa. Uma delas consistiu na reducdo do periodo temporal da
pesquisa em jornais, inicialmente pensado, em decorréncia da grande quantidade de
material e tempo escasso de trabalho. Apesar disso, os dados obtidos nessas leituras

jornalisticas enriqgueceram de modo impar o resgate historico construido e, somados
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as informacdes extraidas de artigos e livros, ajudaram a tragar um panorama muito

relevante no que tange as questdes da formacao da controladoria.

Por fim, ao integrar oS processos organizacionais com as teorias do
institucionalismo sociologico, este estudo emerge como uma contribuicéo valiosa para
0 avanco da pesquisa sobre a construcado de significado do controle dentro das
organizagfes publicas, impulsionando positivamente o desenvolvimento dessa area

de estudo.
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