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2
Accountability e o controle do poder

2.1

O controle do poder

A histéria revela que a corrupcdo € um dos fatores recorrentes dentre as
causas de declinio dos regimes politicos. Desde a Antigiiidade, acumulam-se
institui¢des forjadas para evitar a degeneragdo moral e politica das sociedades. Foi
na modernidade, entretanto, que proliferaram de modo inusitado os mecanismos
de controle, especialmente aqueles dirigidos a restringir o poder dos governantes.
A crescente ampliacdo das sociedades, seu complexo aparato administrativo, a
disseminacdo da idéia de soberania popular e a instituicdo da representacdo,
fendmenos relacionados ao desenvolvimento do Estado-Nacdo, figuram entre as
principais causas da expansao do controle governamental na histéria recente.

A era das revolucdes liberais representou uma inflexdao na concepcao do
controle, exatamente por deslocar de forma macica a origem da soberania do
governante para o povo, em nome do qual o poder seria exercido. James Madison
(Hamilton, 1984, p. 418), no auge das discussdes sobre a formacao da republica
americana, destacava: “Ao constituir-se um governo [...], a grande dificuldade esta
em que se deve, primeiro, habilitar o governante a controlar o governado e,
depois, obrigd-lo a controlar-se a si mesmo”. J4 a Declaragdao de Direitos do
Homem e do Cidadao (1789), na Francga revoluciondria, estabelecia: “Art. 15. A
sociedade tem o direito de pedir contas a todo agente publico pela sua
administracao”.

Os instrumentos modernos do controle s3o predominantemente
institucionais, face ao ceticismo com que a cultura pds-iluminista encara as
virtudes morais, antes associadas ao exercicio do bom governo. A separacdo de
poderes, o pluripartidarismo, a eletividade e rotatividade dos governantes, o
império da lei e, mais recentemente, a constitucionalizacdo de direitos
fundamentais tém funcionado como mecanismos privilegiados de limitacdo de
abusos cometidos por agentes publicos/politicos. A consagracdo dos regimes

democraticos, que maximizam as opc¢des de competicdo e participagdo politica,
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parece favorecer o equilibrio do poder dentro das sociedades. Com efeito, Dahl
(1997, p. 25-26) afirma que democracia € “um sistema politico [ideal] que tenha,
como uma de suas caracteristicas, a qualidade de ser inteiramente, ou quase
inteiramente, responsivo a todos os seus cidaddos”, denominando os tipos reais
mais préximos do paradigma democritico de poliarquias’.

Foi O’Donnel (1998), entretanto, o autor que de forma mais incisiva
sustentou a insuficiéncia da presenca dos elementos definidores da situacdo de
poliarquia como garantia para a responsabilizacdo dos agentes publicos/politicos
em casos de abuso de poder. Para o professor argentino, este objetivo s6 poderia
ser alcancado mediante o pleno funcionamento dos mecanismos de accountability
intra-estatal. E exatamente com base nesta dltima caracteristica que ele diferencia
as democracias consolidadas das ainda instaveis poliarquias resultantes da onda de

democratizacio do final dos anos 70°.

2.2
Accountability

2.2.1
Origem e conceito

A palavra accountability designa a dupla nocdo de dever de agir
responsavelmente (por parte dos governantes) versus direito de exigir atuacdo
responsavel (por parte do povo).

Insuscetivel de traducdo literal em muitos idiomas, o termo vem sendo
adotado mundialmente em sua grafia original como referéncia a um conceito
amplo e cada vez mais utilizado que designa a necessidade de controle,

. . - . . . A . . . . 3
fiscalizacdo e imposicao de restricdes institucionais sobre o poder’.

" O autor considera que a democracia é um regime ideal, afirmando que “nenhum grande sistema
no mundo real é plenamente democratizado”. Por isso, classifica os sistemas mais préximos da
democracia como poliarquias, que sdo regimes “relativamente (mas incompletamente)
democratizados [...,] substancialmente popularizados e liberalizados, isto €, fortemente inclusivos
e amplamente abertos a contestacdo ptiblica” (Dahl, 1997, p. 31).

2 A referéncia a décadas, ao longo deste trabalho, relaciona-se sempre ao século XX, exceto
quando expressamente mencionado periodo diverso.

3 A literatura técnica brasileira tem utilizado o termo sem tradugdo (cf., por exemplo, Campos,
1990; Vieira, 2003; Lamounier, 2005 e Paiva, 2006), indicando sua possivel incorporag¢do ao
vocabuldrio nacional, assim como ocorreu com a palavra controle, que, segundo Meirelles (2000,
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O termo accountability teve seu primeiro registro, segundo Kenney
(2003), em 1794, nas novas colonias americanas, apresentando um significado
similar ao do vocédbulo responsability’. Hamilton e Madison utilizaram as
palavras accountable e unaccountable na obra O Federalista (Hamilton, 1984).
Hoje em dia, o conceito ganhou enorme expressao, transformando-se num dos
temas mais candentes da agenda politica atual. Sua grande repercussdo atinge, em
especial, a América Latina, onde o déficit de responsabilizacao dos governantes
paira como permanente ameaga sobre os esfor¢os de estabiliza¢cdo democrética de
longo prazos.

Schedler (1999, p. 17) define accountability afirmando que “A ¢
accountable perante B quando A € obrigado a informar B acerca das agdes e
decisdes (passadas ou futuras) de A, a justificd-las e a sofrer punicdes em caso de
eventual ma conduta”™®.

O autor atribui ao conceito uma dupla conotagcdo: responsabilidade
(obrigagcdo dos agentes publicos/politicos de informar e explicar o que fazem) e
impositividade (capacidade de agéncias integrantes do sistema de accountability
de impor sang¢des a autoridades que tenham violado seus deveres publicos).

O requisito de responsabilidade, ao estabelecer a exigéncia de
transparéncia e justificacdo dos atos governamentais, conecta-se nao sé aos
principios da publicidade e da legalidade, mas também ao da razoabilidade. Desta
forma, € antagdnico ao poder monoldgico, permitindo o engajamento de toda a
sociedade no debate piiblico, privilegiando, assim, a l6gica da razdo pratica’. Jd o
requisito da impositividade traz efetividade ao controle, pois ndo sé previne, como
busca corrigir eventuais irregularidades de modo coercitivo.

E importante ressaltar que o conceito de accountability nao € consensual,

pois sua recente centralidade na agenda das ci€ncias sociais, especialmente na

p. 610), foi assimilada como originalmente constava no idioma francés, “por ser intraduzivel e
insubstituivel no seu sentido vulgar ou técnico”.

* Em lingua portuguesa, responsabilidade.

SCt. Mainwaring (2003) e O’Donnel (1992, 1993, 1998).

® No original: “A is accountable to B when A is obliged to inform B about A’s (past or future)
actions and decisions, to justify them, and to suffer punishment in the case of eventual
misconduct.”

7 “A razdo prética é o instrumento da estrutura ontolégica humana que aponta para a consecugio
de atos e operagdes boas [...]. E, portanto, a razdo prética entendimento diretamente dirigido as
acdes humanas, que podem ser morais [...] ou aquelas no dominio da arte e da técnica”
(BONALDO; BENEDUZI, 2006).
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América Latina, vem provocando debates intensos sobre do tema, com
contribuicdes diversificadas dos principais autores dedicados a ele.

Mainwaring (2003) sintetiza alguns dos aspectos em discussao, apontando
como questdo principal o objeto da accountability: estudiosos discutem se todas
as atividades de agentes publicos/politicos no cumprimento de suas fungdes
devem estar incluidas no conceito. O autor critica a auséncia de limites resultante
de uma ampliagdo excessiva do alcance do controle, concordando com aqueles
que relacionam o cabimento da accountability exercida pelas agéncias intra-
estatais as hipdteses em que ocorrem transgressoes definidas em lei, como
advogam O’Donnel (1998, 2003) e Kenney (2003), ou aquelas em que o agente
controlador tem a capacidade de impor sanc¢des, como defendem Moreno et al.
(2003).

A necessidade de indicacdo legal prévia de condutas irregulares para
configurar a possibilidade de accountability intra-estatal é também um ponto
controverso. Enquanto O’Donnel defende esta posi¢do, Mainwaring atesta que,
nos governos parlamentaristas, o controle ndo € apenas juridico, mas também
poh’ticog. Com efeito, nas democracias parlamentares, a accountability é exercida
por meio da possibilidade de moc¢d@o de desconfianca imposta pelo Legislativo ao
Executivo, o que pode decorrer de fatores endégenos (relativos ao comportamento
dos governantes) ou exdgenos (referentes ao ambiente politico, econdmico e
social — local, regional ou mundial), como salientam Laver e Shepsle (1999).

A capacidade sancionatéria do agente controlador € outro aspecto bastante
discutido. Kenney (2003) e Moreno et al. (2003) pensam ser indispensavel este
requisito, enquanto Schedler (1999) ndao. O’Donnel (1998), por sua vez, considera
possivel o exercicio da accountability intra-estatal por agéncias desprovidas de
capacidade sancionatdria direta, embora ressalte que, ao final do ciclo de
responsabilizacdo, deve haver algum 6rgio capaz de impor a eventual san¢do. H4
ainda autores que admitem a possibilidade de superveniéncia de sangdes nao
formais em decorréncia da accountability, como aquela imposta pela midia sobre
a reputacdo de agentes publicos/politicos envolvidos em escandalos amplamente

noticiados (cf. Schedler, 1999 e Peruzzotti e Smulovitz, 2002).

¥ O’Donnel considera que, embora o exercicio da accountability seja disseminado por diversos
6rgdos e entes, no vértice do sistema encontra-se o Poder Judicidrio, que determina a execucdo das
sanc¢des eventualmente cominadas, sempre com base no principio da legalidade.
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Outro ponto de discordancia reside na obrigatoriedade da existéncia de
relacdo principal-agente entre o controlador e o controlado’. Moreno et al. (2003)
insistem neste requisito, afirmando que quando ndo ha a possibilidade de retirada,
ou até de ndo renovagdo da autoridade que foi delegada, ndo se pode falar em
accountability. Mainwaring (2003) condena esta abordagem, considerando mais
adequadas as concep¢des ampliadas de controle de O’Donnel (1998, 2003) e
Kenney (2003), que incluem diversos mecanismos cujas san¢des diferem da perda
da delegacdo concedida.

Finalmente, discute-se acerca dos possiveis agentes de accountability.
Peruzzotti e Smulovitz (2002) estdo entre os autores que compartilham a visdo
abrangente de que toda a sociedade, incluindo érgdos de controle, organizagdes
sociais, individuos e outros atores possam exercer este tipo de fiscalizacdo. Outros
consideram que ela requer a indispensavel atribuicao legal de fiscalizar ou
sancionar as pessoas e entidades controladas (cf. Kenney, 2003; Mainwaring,
2003; O’Donnel, 2003).

As divergéncias verificadas na delimitacdo do conceito de accountability
apontam para a necessidade de um aprofundamento teérico, mas ndo impedem o
avanco das proficuas discussdes que vém se ampliando, na ultima década, acerca
das alternativas disponiveis para a consolida¢do do controle governamental nas

poliarquias recentes, especialmente na América Latina.

2.2.2
Classificacao: modalidades

O’Donnel (1998) apresenta uma distin¢do cldssica entre dois tipos de
accountability: a vertical e a horizontal. A primeira refere-se as relacdes entre

representantes e representados; a segunda, aquelas existentes entre as instituicoes:

z

? Relagdo principal-agente é, na defini¢io seminal de Jensen e Meckling (1976, p. 308), um
contrato no qual “uma ou mais pessoas (o/s principal/is) incumbem outra pessoa (o agente) de
realizar um servico em seu nome, o qual envolve delegacio de algumas decisdes, conferindo
autoridade ao agente” (no original: “one or more persons (the principal(s)) engage another person
(the agent) to perform some service on their behalf wich involves delegating some decision making
authority to the agent”). A teoria da agéncia, na qual se insere o conceito acima, discute as
implica¢des da delegacdo de poder conferida pelo principal ao agente, especialmente no que se
refere a possiveis abusos deste ultimo quanto aos limites da incumbéncia conferida - e as maneiras
de controlar estes eventos.
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A representacdo acarreta a idéia de accountability: de alguma forma, o
representante € responsivel pelo modo como age em nome daqueles pelos quais
ele alega estar habilitado a falar. Em democracias consolidadas, a accountability
opera ndo apenas e nem tanto “verticalmente” em relacdo aqueles que elegeram a
autoridade (exceto, retrospectivamente, em tempos de elei¢do), mas
“horizontalmente” em relacdo a uma rede de poderes relativamente auténomos
(isto €, outras instituicdes) que tém a capacidade de interpelar e eventualmente
punir modos “impréprios” de desenvolver as responsabilidades daquela dada
autoridade (O’Donnel, 1992, s. p.)lo.

Esta classificacdo sofreu criticas importantes, especialmente aquelas
relacionadas as associagdes entre as no¢des de independéncia-horizontalidade e
hierarquia-verticalidade''. A idéia de verticalidade do controle traria 2 mente uma
falsa impressao de hierarquia entre o governo e os cidaddos, com a circunstancia
agravante de ndo indicar o sentido do controle a ser exercido; a horizontalidade,
por sua vez, tornaria opaca a distribui¢ao desigual de poder entre as institui¢des,
existente na realidade.

Seja como for, o arcabouco conceitual formulado por O’Donnel continua
sendo a referéncia bésica no que se refere ao aprofundamento do conceito de
accountability. Ap6s a publicagdo de seus principais escritos sobre o tema (1992,
1998), algumas tentativas foram feitas para aperfeicoar sua teoria. Mainwaring
(2003), por exemplo, propde a substitui¢do dos adjetivos vertical por eleitoral e
horizontal por intra-estatal, alegando maior precisdo conceitual. Para Schedler
(1999), a idéia de horizontalidade estd relacionada a ndo subordinacdo entre
controlador e controlado (e ndo necessariamente, como entende defender
O’Donnel, a igualdade de poder entre ambos). O préprio O’Donnel (2003), em
trabalho mais recente, elucida as duas classes de agentes de accountability
horizontal: aquela relativa ao sistema de freios e contrapesos (Poderes do Estado)
e a exercida pelas agéncias de controle. Mas a contribui¢io mais original foi
formulada recentemente por dois autores também argentinos: Peruzzotti e

Smulovitz (2002) criaram o conceito de accountability social, que designa o

' No original: “Representation entails the idea of accountability: somehow the representative is
held responsible for the ways in which he acts in the name of those for whom he claims to be
entitled to speak. In consolidated democracies, accountability operates not only, nor so much,
‘vertically’ in relation to those who elected the officer (except, retrospectively, at times of
elections), but ‘horizontaly’ in relation to a network of relatively autonomous powers (i. e., other
institutions) that have the capacity of calling into question and eventually punishing ‘improper’
ways of discharging the responsabilities of the given officer”.

' Cf. Schedler (1999) e Mainwaring (2003).
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controle nao-eleitoral realizado pela sociedade civil, uma subcategoria do controle
vertical que ganhou tal importincia a ponto de ser reconhecida como tipologia

autdbnoma.

2.2.2.1

Vertical

O’Donnel define a accountability vertical como “as agdes realizadas,
individualmente ou por algum tipo de acdo organizada e/ou coletiva, com
referéncia aqueles que ocupam posicdes em instituicdes do Estado, eleitos ou ndo”
(1998, p. 28), destacando como principal mecanismo integrante deste tipo de
controle as elei¢oes.

O principal objetivo da accountability vertical € diminuir a brecha
existente entre as preferéncias de representados e representantes, conseqiiéncia
inevitdvel do fendmeno moderno da representacdo. Trata-se, segundo Arato
(2002), da unica forma de evitar que os governantes, uma vez eleitos, deixem de
agir representativamente' .

A accountability eleitoral é, ainda segundo Arato, uma avaliagdo
retrospectiva. Espera-se que os cidadaos premiem com a recondu¢do ao mandato
aqueles governantes cuja atuac@o foi compativel com os interesses da populacao.
Em contrapartida, aqueles que perseguiram interesses proprios em detrimento dos
publicos sdo sancionados com a ndo reconducdo, ou a ndo eleicdo de seus
correligiondrios. Este tipo de mecanismo provocaria, nos mandatdrios, uma
tentativa de antecipagao do julgamento popular, fazendo com que evitassem fugir
aos termos do mandato conferido.

Embora classicamente a eletividade dos governantes tenha ocupado — e
ainda ocupe — um papel central na definicdo das poliarquias, logrando assim o
consenso quanto a sua necessidade, parece haver dividas quanto a forma como a
representacao € de fato exercida, o que tem suscitado muitas discussdes acerca da
efetividade do processo eleitoral como mecanismo de accountability”. Algumas

dificuldades tém sido apontadas na consecucdo deste objetivo, como a falta de

20 conceito de representacio aqui vai além do aspecto formal, como salientam Manin,
Przeworski e Stokes (1999), significando a atuag@o politica no melhor interesse da populacao.
13 Cf. os trabalhos reunidos em Manin ez al (1999).
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informacdo da populacdo acerca do comportamento dos governantes, a
incapacidade de avaliacdo presente (positiva ou negativa) de politicas de efeitos
futuros, a assimetria de oportunidades de interven¢do (enquanto 0os governantes
intervém por longo periodo e de maneira importante sobre a vida dos cidadaos,
estes dispdem de uma unica oportunidade de intervir no mandato: o voto). Até
mesmo a capacidade de formular as melhores escolhas para si préprios, por parte
dos cidadaos, é questionada, uma vez que os governos, dispondo de informagdes
adicionais, podem fazer escolhas que contrariem a vontade popular, com vistas a
um bem maior — ou futuro. Para Manin et al (1999), autores destas objecdes, a
accountability eleitoral € insuficiente para garantir a boa representacdo em nagoes
dotadas de populagdes desinformadas. Stokes (1999) salienta que, na América
Latina, esta € a situacdo padrio, levando a mandatos plebiscitarios e populistas,
destituidos de compromisso com as expectativas geradas durante as campanhas
politicas que os precederam.

Para os autores, o controle vertical eleitoral s6 € bem sucedido na presenca
de condi¢cdes como a capacidade de detectar claramente a adequacdo do
comportamento dos governantes (0 que, em ambientes de coalizdo, por exemplo,
pode tornar-se opaco), a capacidade de retirada do mandato por ma performance,
a capacidade de levar ao poder os governantes escolhidos, a possibilidade de
reeleicdo (ou, de alguma forma, premiacdo) dos politicos responsaveis — e de
punicdo dos que atuam sem responsabilidade, a existéncia de oposi¢do que
promova o esclarecimento da populacdo e a existéncia de uma midia forte e
independente. Como estas condi¢des sdo apenas desejaveis — e ndo situagdes de
fato, na maioria das poliarquias — os autores concluem que “o controle sobre os
politicos é, na melhor das hipdteses, muito imperfeito na maioria das

democracias”'* (Manin et al, 1999, p. 50).

2.2.2.2

Horizontal

A accountability horizontal € tema recente na arena cientifica. Durante

muito tempo, a preocupacdo principal dos estudiosos recaiu sobre o controle

" No original: “[...] citizens’ control over politicians is at best highly imperfect in most
democracies”.
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vertical eleitoral, pois o mecanismo da representacdo era considerado o
instrumento por exceléncia de manejo das preferéncias da populacdo em
ambientes democraticos. Entretanto, a onda de democratizagao dos anos 70 e as
andlises posteriores da situacdo politica dos paises atingidos pelo fendmeno
demonstrou a insuficiéncia da accountability vertical como mecanismo de
consolidagdo politica das novas poliarquias.

O’Donnel inaugurou este debate, explorando de forma profunda a auséncia
do controle horizontal nestes sistemas'>.  Para ele, muitos pafses que
apresentavam os requisitos estabelecidos por Dahl (1997) como definidores das
poliarquias continuavam, na realidade, sob mandatos autoritarios, exatamente
devido a fraca ou intermitente incidéncia do controle horizontal.

Na defini¢do do autor argentino, accountability horizontal é a

existéncia de agéncias estatais que tém o direito e o poder legal e que estdo de
fato dispostas e capacitadas para realizar agdes que vao desde a supervisdo de
rotina a sancdes legais ou até o impeachment contra acdes ou omissdes de outros
agentes ou agéncias do Estado, que possam ser qualificadas como delituosas.
(1998, p. 40).

Como se pode verificar, este conceito traz contornos precisos: o objeto do
controle é sempre uma transgressao legal; ele dispensa a capacidade de aplicacao
direta de sancdo'®; ndo requer subordinacdo hierdrquica e pode ser realizado por
qualquer entidade que possua capacidade de supervisao, fiscalizacao e/ou sancao.

Para O’Donnel, ha duas modalidades distintas dentro do conceito. A
primeira € exercida pelos Poderes do Estado e resulta do sistema de freios e
contrapesos, visando a evitar eventuais usurpacdes entre Executivo, Legislativo e
Judicidrio. A segunda é realizada pelas agéncias de accountability horizontal,
como ouvidorias, tribunais de contas, controladorias, conselhos de Estado e todas
aquelas designadas para fiscalizar, prevenir, desencorajar e sancionar agdes ou
omissdes ilegais ou irregulares de outras agéncias estatais. O autor salienta as
vantagens da segunda modalidade sobre a primeira, que radicam na acao proativa,
continua, técnica e complexa, ao contrario do controle resultante do sistema de
freios e contrapesos. Neste caso, a acdo reativa e intermitente nao enfrenta, de

modo sistemadtico, as irregularidades cometidas. Além disso, a carga politica

15 Cf. O’Donnel (1992, 1993, 1998), com trabalhos seminais sobre o tema.
16 Embora o autor considere que, ao menos ao final do processo de accountability, deva existir
algum 6rgdo ou entidade — em geral, o Poder Judicidrio - capaz de impor sangdes aos responsaveis.
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envolvida nos conflitos entre Poderes pode prejudicar o controle, o que é evitado
com a utilizacdo de critérios técnicos pelas agéncias fiscalizadoras. O fato de que
estas dltimas tém a accountability como sua principal atividade também é uma
vantagem em termos de efetividade, ao contrario do que acontece com os Poderes
do Estado, nos quais a atividade fiscalizatoria € marginal em relacao as atribui¢cdes
constitucionais precipuas. Finalmente, a qualificacdo especifica dos integrantes
das agéncias de controle possibilita uma abordagem técnica, permitindo o
enfrentamento eficaz de questdes de grande complexidade.

E importante salientar que dificilmente uma agéncia de accountability
horizontal cumpre todas as funcdes de controle autonomamente. Como salienta
O’Donnel (2003), ¢é necessaria uma rede de instituicdes, culminando,
freqiientemente, em um 6rgao superior do Poder Judicidrio para a aplicagao das
sancdes estabelecidas quando requerido, a fim de que as acdes de accountability
tenham efetivo resultado.

As deficiéncias observadas no desempenho das agéncias de controle intra-
estatal em alguns paises, especialmente na América Latina, sdo indicios
importantes de sua dificuldade em estabilizarem-se como poliarquias. O’Donnel
(1998) afirma que, neste caso, seus componentes liberais e republicanos sdo
frageis. Com efeito, o autor argumenta que as poliarquias sdo sinteses complexas
de trés teorias: a liberal, a republicana e a democraitica, cada uma das quais
contribuiu de alguma forma para o surgimento do sistema conceituado por Dahl.

A teoria liberal trouxe como principal aporte a idéia de liberdade,
privilegiando a esfera privada e, em conseqiiéncia, a protecdo dos direitos
individuais. A republicana, em contraposi¢do, d4 maior relevo a esfera publica,
introduzindo o principio da responsabilizacio dos governantes. A teoria
democratica € neutra no que se refere as esferas publica e privada, mas contribui
com a no¢do de igualdade de todos perante a lei. A sintese destes aportes é
constituida pelo axioma do império da lei. Como o sistema legal ¢ uma das
dimensdes constitutivas do Estado, O’Donnel conclui, deste modo, que as
poliarquias s@o combinacdes complexas de quatro elementos: o Estado e as trés
teorias estudadas.

A combinagdo e a intensidade de cada um dos fatores mencionados acima
€ que da ensejo ao grau de accountability horizontal presente em cada sociedade.

O’Donnel salienta que, na América Latina, seu maior objeto de estudo, as
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contribuicdes da teoria liberal e, especialmente, da republicana sdo fracas. Em
contrapartida, hd um alto grau de comprometimento com a teoria democrética,
uma vez que, em muitos paises, o representante maior da nagdo é escolhido em
eleicdes majoritarias.

Para designar regimes em que as instituigdes politicas sdo frageis,
O’Donnel cunhou a expressido democracias delegativas"’, aquelas onde o poder é
delegado aos representantes sem o contrapeso do controle. Neste caso, ha,
freqiientemente, um desequilibrio do poder em favor do chefe do Executivo, que,
ap6s legitimado nas eleicdes, passa a encarnar um papel quase messianico,
tornando-se autobnomo no que diz respeito as promessas de campanha e até mesmo
a seu partido. O apoio majoritario da nacdo — e a missdo de “salvd-la” segundo
suas préprias convicgdes — confere ao governante uma atuagdo independente em
relacdo aos demais Poderes. Neste caso, a accountability horizontal fica
seriamente prejudicada.

O’Donnel (1992) reconhece que os paises que adotam a forma de governo
presidencialista apresentam maior afinidade com as configuragdes delegativas,
exatamente devido ao peso excessivo do Executivo no sistema politico. Mas nao
reduz a este Unico fator a deficiéncia do controle intra-estatal. Ressalta como
elementos contribuintes, no caso latino-americano, a fragilidade da tradicdo
democratica, o legado negativo do autoritarismo e a crise social e econdmica que,
a partir da década de 70, se instalou na regido. O autor sustentava, a época (inicio
dos anos 90) que apenas uma mudanca radical neste quadro poderia favorecer o
florescimento de efetivas poliarquias na América Latina, nas quais o controle

horizontal fosse uma realidade fatica e ndo apenas legal.

2223
Social

Peruzzotti e Smulovitz (2002, p. 32) lancaram o conceito de accountability
social com base na percepcao recente de uma politizacdo inovadora na América

Latina. Trata-se de

' Trata-se de uma contraposi¢io ao termo democracias representativas, em a representacio exige,
como no modelo delegativo, a transferéncia de poder — mas, naquele caso, ela é complementada
pela vigilancia constante sobre como esta delegagdo é exercida: a accoutability.
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um mecanismo de controle vertical, ndo eleitoral, das autoridades politicas,
baseado nas agdes de um amplo espectro de associagdes e movimentos cidadaos,
assim como também em acdes mididticas. As iniciativas destes atores t€m por
objeto monitorar o comportamento dos funciondrios publicos, expor e denunciar
seus atos ilegais e ativar a operacio de agéncias de controle horizontal."®

Como se pode verificar, a accountability social € uma subcategoria da
vertical (que relaciona cidadaos e agentes publicos/politicos). Entretanto, seus
beneficios potenciais e sua difusdo em toda a regido estudada sdo tao relevantes,
que este tipo de controle vem sendo encarado de forma independente, tendo se
tornado um conceito instigante para os estudiosos do tema'’. O préprio O’Donnel
(2002) trata a accountability social como categoria autdnoma, embora reconheca
que, conceitualmente, ela se insere na modalidade vertical.

Segundo Peruzzotti e Smulovitz (2002), os mecanismos € recursos
disponiveis para este tipo de fiscalizacdo incluem a investigagdo ou mobilizacdo
social, acompanhadas de dentncia publica; a dentncia a agéncias de controle ou a
litigancia ordindria. Trata-se de um tipo de fiscalizacdo que, comparada as
tradicionais, apresenta uma série de beneficios, compensando as debilidades
apresentadas pelas outras tipologias. Em relacdo a accountability vertical eleitoral,
por exemplo, a social traz diversas vantagens. Primeiramente, ndo requer amplo
consenso a fim de tornar-se efetiva, ao contrario da sanc¢ao realizada por meio do
voto. Além disso, pode ser realizada a todo tempo — e ndo somente em época de
eleicdes. Permite também o controle concomitante de uma série de atos do agente
politico, enquanto na modalidade eleitoral hd apenas uma tnica oportunidade para
que o eleitor o sancione ou premie. Finalmente, possibilita a incidéncia da
fiscalizacdo sobre agentes publicos e ndo apenas politicos. Relativamente ao
controle horizontal, a accountability social apresenta a grande vantagem de nao
requerer necessariamente procedimentos formalizados e de dispensar a

legitimacdo para controlar, por vezes restrita, conforme a legislacdo do local.

8 No original: “un mecanismo de control vertical, no electoral, de las autoridades politicas
basado em las acciones de um amplio espectro de asociaciones y movimientos ciudadanos, asi
como también en acciones medidticas. Las iniciativas de éstos atores tienen por objeto monitorear
el comportamineto de los funcionarios publicos, exponer y denunciar actos ilegales de éstos y
activar la operacion de agencias horizontales de control”.

Y Cf. as publicagdes de Mainwaring e Welna (2003) e Peruzzotti e Smulovitz (2002), com
comentdrios de diversos autores sobre a questao.
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A incorporacdo de atores antes relegados no plano do controle deu ao
conceito utilizado pelos professores argentinos uma amplidio inovadora,
ressaltando a importancia do fendmeno conhecido como a visibilidade da vozzo,
relacionado a capacidade de expor e denunciar atos ilegais mesmo na auséncia de
competéncia para a aplicagdo imperativa de san¢cdo. Como ressaltam Peruzzotti e
Smulovitz, acompanhando Schedler (1999), os custos reputacionais dos agentes
denunciados sdo relevantes a ponto de influirem no célculo prévio acerca das
eventuais vantagens da prética de atos irregulares. Além disso, existe sempre o
beneficio de tornar publica a discuss@o sobre uma transgressao, antes circunscrita
a um ambito determinado, o que langa luz sobre a questdo e a traz ao debate
publico.

Nao deixa de ser importante, também, a possibilidade de que atores
destituidos de poderes sancionatdrios provoquem as estruturas de accountability
horizontal, de modo a conferir maior efetividade a suas agdes. Este aspecto é
considerado crucial porque, como verificado, ha um relativo consenso entre 0s
estudiosos acerca da fragilidade do controle intra-estatal na América Latina®'. A
transformagdo das demandas sociais em administrativas ou legais obriga a um
posicionamento formal das agéncias fiscalizadoras, as quais, em alguns casos,
teriam permanecido inertes caso a accountability social ndo as tivesse movido.

A utilizagdo de uma linguagem de direitos e legalidade é considerada por
O’Donnel (2002) como uma das vantagens deste tipo de controle. Num ambiente
ainda instdvel democraticamente, como é a América Latina, esta € uma premissa
importante, que mantém as demandas dentro dos principios do Estado de Direito.
O autor também salienta que o conceito de accountability social traz outra
contribuicdo importante: sua perspectiva republicana, uma vez que o tipo de
questdo levantada € de cardter geral, visando ao ajuste de comportamentos de
agentes publicos/politicos a padrdes de legalidade, o a que distingue daquelas
propostas pelos grupos de interesse ou institui¢des neocorporativistas.

O controle exercido pela sociedade, entretanto, tem seus perigos: o
primeiro deles é a substituicio do Judicidrio pela midia, punindo eventuais

inocentes — sem direito a defesa — ou poupando eventuais culpados. Neste caso,

% Peruzzotti e Smulovitz (2002) remetem, para maior aprofundamento sobre a questio da voz, a
HIRSCHMAN, Albert O. Exit, voice and loyalty: responses to decline in firms, organizations and
states. Cambridge, Massachusetts, Harvard University Press, 1970.

21 Cf. O’ Donnel (1992, 1993, 1998), Mainwaring (2003) e Moreno ef al. (2003).
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atencdo especial deve ser dada aos direitos e garantias individuais, com a
ponderacdo entre a salvaguarda da imagem do individuo e a liberdade de
imprensa. Outra ameaca é a super-representacdo de alguns grupos, afetando assim
a igualdade entre os agentes sociais. A necessidade de recursos tais como tempo,
informacdo, acesso a midia, capacidade de comunicacdo publica e, por vezes,
dinheiro, pode desequilibrar as demandas. A educacdo politica e a facilitacdo do
acesso a informagdes e aos mecanismos de controle podem fornecer aos setores

débeis ou excluidos maiores possibilidades exercicio de accountability social.

223
Interacoes entre as diversas modalidades de accountability

Diversos autores tém destacado a importancia da interagdo entre as
instancias de controle, com vistas a um incremento de sua efetividade®*. O’Donnel
(2002) destaca que a eficacia da accountability horizontal pode ser um importante
incentivo a social. Por sua vez, a fiscalizacdo promovida pela sociedade tende a
estimular a atuacdo do controle intra-estatal. Além disso, maior incidéncia de
accountabilities horizontal e social promove uma qualificacdo da accountability
vertical, fornecendo elementos para a reflexdo do eleitor quanto a melhor sele¢do
dos agentes politicos. A expectativa depositada por O’Donnel (2002, p. 94) no
fendmeno da interacdo entre os controles como instrumento de consolidagdo

democrética € revelada pelo trecho a seguir:

Sem divida, cada dimensao de accountability [...] € importante de per si.
Porém, estou persuadido de que boa parte dos fendmenos mais interessantes e
politicamente mais importantes, assim como dos que mais necessitam de nossas
investigacdes, situam-se nas interagdes entre estas dimensdes. Isto me parece
particularmente certo em casos nos quais, como costuma ocorrer na América
Latina, vérias destas dimensdes operam deficientemente. E nestas interacdes,
tanto de indug@o como de estimulacdo, onde se pode descobrir oportunidades de
avancar na muito necessaria democratizagio em nossos paises.”

2 Cf., por exemplo, Fox (2000), Grau (2002), O’Donnel (2002), Peruzzotti e Smulovitz (2002).

» No original: “Sin duda, cada dimension de accountability [...] es importante per se. Pero estoy
persuadido de que buena parte de los fenomenos mds interessantes y politicamente mds
importantes, se sitiian en las inreacciones enre estas dimensiones. Esto me parece particularmente
cierto en casos en los que, como suele ocorrir en América Latina, varias de esas dimensiones
operan deficientemente.Es en esas interacciones, tanto de induccion como de estimulacion, donde
pueden descubrirse oportunidades de avanzar en la muy necesaria democratizacion de nuestros
paises”.
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Para o O’Donnel, a verticalidade da accountability social apresenta uma
tendéncia horizontalizada. Esta opinido parece reforcar sua visdo de que a
imposicdo de sancdo institucionalizada é essencial ao controle. Grau (2002), da
mesma forma, também insiste na necessidade de sanc¢do formal para retificar
desvios de conduta de agentes publicos e politicos. A autora salienta que deve
haver recursos disponiveis, usados diretamente pela sociedade, para sancionar ou
forcar a administracdo publica a reagir ao controle social, citando a América
Latina como a unica regido do mundo onde, durante a década de 90, ocorreram
esforcos expressos por parte dos Estados para criar oOrgdos especificos de
viabilizagdo do controle exercido pela sociedade. A estudiosa afirma
categoricamente que “um desenho inapropriado das sancdes pode atentar contra a

eficicia do controle social”**

(2002, p. 201). E prossegue de forma ainda mais
contundente: “A existéncia de sancdes expressas, assim como a formalizagcdo das
denuncias e de seus destinatdrios no seio do Estado, parece ser uma condi¢do
necessdria para a eficdcia do controle social institucionalizado” (2002, p. 202).
Por isso, a autora acredita que conferir eficdcia as sancdes, quando necessarias, é
mais importante do que criar novos 6rgdos de controle.

Peruzzotti e Smulovitz (2002) apresentam uma visdo mais branda,
considerando que a sancao formal € apenas desejavel, mas ndo imprescindivel. A
dupla argentina destaca que as interagdes podem acontecer de forma direta ou
indireta. No primeiro caso, as dendncias na midia e a mobilizagdo agem
imputando custos reputacionais e provocando indiretamente as agéncias
controladoras; no segundo, hd uma ativacao direta destas ultimas ou do Judicidrio.
Este tipo de procedimento pode ser caracterizado como accountability horizontal
socialmente provocada®. Com efeito, os autores parecem valorizar de forma
acentuada possibilidades alternativas de interacdo fiscalizatéria, como, por
exemplo, a capacidade de atores isolados ou agrupados de fazer ‘“ruido”
suficiente, a ponto de introduzir certos temas na agenda publica, o que ja

constituiria uma interacao frutuosa entre as dimensdes do controle. A criacdo de

** No original: “um diseio inapropriado de las sanciones puede atentar contra la eficacia del
control social”.

» No original: “La existencia de sanciones expresas, asi como la formalizacion de las denuncias y
de sus destinatarios en el seno del Estado parece ser una condicion necesaria para la eficacia del
control social institucionalizado.”

26 “Os mecanismos [de accountability] social podem também ativar a operagdo dos horizontais.”
(SMULOVITZ e PERUZZOTI, 2003, p. 315. No original: “Societal mechanisms can also activate
the operation of horizontal ones”).
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organizagdes ndo governamentais destinadas a monitorar agentes ou institui¢oes
publicas, funcionando assim como ‘“guardides dos guardides”, também é um
cruzamento de controles que independe de sang¢do direta, mas ainda assim
valorizado pelos criadores do conceito de accountability social.

De qualquer forma, Peruzzotti e Smulovitz (2002) ndo deixam de
apontar como uma das trés estratégias integrantes deste novo paradigma a
juridica, ao lado da mobilizacional e da mididtica®’. A ativacdo do Judicidrio (e de
outras instdncias de controle, inclusive administrativas) a partir da provocagao
legal, caracteriza a modalidade juridica. A importancia desta estratégia consiste
em impossibilitar a resisténcia das instituicdes em abordar determinadas questoes
que prefeririam ignorar. Desta forma, além de conferir um selo de legitimidade
aos reclamos da sociedade, obriga a manifestacdo do Estado. Como ressaltam os
autores, trata-se de um dos aspectos da judicializagdo da politica, processo que se
caracteriza por um aumento da quantidade de demandas judiciais, resultante da
expansdo de atores legitimados a peticionar e instituicoes destinadas a tratar
legalmente as questdes propostaszg. Trata-se de um fendmeno bastante
pronunciado em alguns paises da América Latina, em especial Argentina e Brasil.
As instituigdes passaram por um revigoramento importante apds os processos de
transi¢do democrdtica na regido, o que, aliado a criacdo de mecanismos de
controle social pelas novas Constitui¢cdes destes paises, provocou um incremento
considerdvel da litigiosidade.

Seja como for, a interagdo entre os controles parece ndo s6 eliminar as
deficiéncias apresentadas pelos diversos modos de accountability quando
considerados isoladamente, como também introduzir estimulos de uns sobre os

outros, criando assim um circulo virtuoso de controle.

T A estratégia mobilizacional esté relacionada 2 inclusdo de temas relevantes para a comunidade
na agenda publica, por intermédio de debates e outras medidas levadas a efeito por associacdes,
movimentos e outros segmentos sociais. A estratégia mididtica, por sua vez, refere-se a
incorporacdo, pela midia, dos assuntos de interesse comum, estimulando assim a discussdo publica
sobre eles.

*® Embora os autores designem a estratégia como “judicial”, deixam entrever que devem ser nela
inseridas todas as acdes que, mesmo em ambito administrativo, tenham a capacidade de formalizar
e, eventualmente, produzir sangdes diretas ou indiretas sobre os agentes controlados.
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