Estado, sociedade civil e
accountability*

Jorge Blascoviscki Vieira** Economista da FEE e Doutorando
em Ciéncia Politica na UFRGS.

Resumo

O presente trabalho investiga as possibilidades da aplicacdo dos mecanismos
de “accountability”, no sentido de aprofundamento do processo democratico e
de, em conseqliéncia, obter um abrandamento das tensdes Estado “versus”
sociedade. A concluséo geral alcancada aponta uma perspectiva de fragilidade
desse mecanismo, sinalizando que a “accountability”, no estagio atual de
desenvolvimento, ndo deve ser tomada como um mecanismo que pode resolver
a proposta inicial de abrandar as tens@es entre Estado e sociedade. No entanto,
€ mostrado que um caminho poderia ser percorrido com a ampliacdo da idéia de
A. Przeworski de controles circulares, algo que poderia ser denominado
“accountability” circular.
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Abstract

This work investigates the possibilities of the application of accountability
mechanisms, seeking to go deeper into the democratic process and, in
consequence, to soften the tensions State versus society. The general conclusion
points to the perspective of fragility of such mechanism, indicating that
accountability, in the current level of development, should not be taken as a

* Este artigo foi desenvolvido como pré-requisito para avaliacdo do Seminario Avangado de
Teoria Politica do Programa de Po6s-Graduagao em Ciéncia Politica da Universidade Fe-
deral do Rio Grande do Sul.

** O autor expressa seus agradecimentos a Professora Celi Pinto pelas observagdes emiti-
das, bem como aos colegas Enéas de Souza, Vanessa de Oliveira e André Luiz Reis da
Silva, ressaltando que os exime de qualquer responsabilidade nos problemas (ou erros)
por acaso existentes.

Ensaios FEE, Porto Alegre, v. 26, n. 1, p. 605-626, jun. 2005



606 Jorge Blascoviscki Vieira

mechanism able to solve the initial proposal of softening the tensions between
State and society. However, it indicates a way to be possibly followed by the
enlargement of A. Przewoski’s idea of circular controls, something that could be
denominated as circular accountability.
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Introducéo

Pretende-se desenvolver, ao longo do presente artigo, uma reviséo biblio-
grafica exploratdria, que contemple a busca de uma alternativa para abrandar as
tensdes e/ou os conflitos entre a dindmica do Estado, de uma parte, e a socie-
dade civil, de outra, tendo por substrato o apelo a ampliacdo do processo demo-
cratico, aqui entendido no sentido alargado de participacdo politica, ou seja,
para além da questéo do ato de votar ou de expressar opiniao.

Ao desenvolver a argumentacdo, ter-se-4 como pano de fundo a
concepcao de Cohen e Arato (2000), que admitem a possibilidade da dinamicidade
da sociedade civil separada do Estado e da economia, alcancando o que esses
autores denominam modelo de trés partes. Nessa perspectiva, a sociedade civil
tem uma trajetoria singular, autocentrada e independente da Idgica econdmica e
do dominio estatal. Nao se trata de negar o Estado vis-a-vis a sociedade civil ou
de supervalorizar esta na comparagcédo com aquele, mas admitir que as acdes
do primeiro devem ser limitadas por uma postura da segunda, tornando o apara-
to administrativo estatal mais democratico e transparente, como defende Young
(2000). Para efetivar esse propésito, examinar-se-ao diversas formulacdes que
analisam o mecanismo de accountability como um procedimento que pode
viabilizar o controle das acdes do Estado ao impulsionar o gestor publico (eleito
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e nao eleito) no sentido de um ato explicito de responsabilizacéo, transparéncia
e prestacdo de contas das politicas publicas adotadas e implementadas.

Dividiu-se o0 artigo em cinco sec¢des, além desta Introducéo e da Conclu-
sdo. Na sec¢édo 1, resgatar-se-ao algumas elaboraces, particularmente as de
Cohen e Arato (2000), que analisam o ressurgimento da sociedade civil como
objeto de analise a partir de diversas experiéncias de redemocratizacao, em
especial o esgotamento e o colapso dos Estados do tipo soviético das socieda-
des no Leste Europeu. Situar-se-a, como contribuicéo relevante desses auto-
res, a preocupacado em defender a sociedade civil das influéncias do Estado e
da economia, ou, de outro modo, a de evitar a coloniza¢c&o do “mundo da vida”.
Na secéo 2, a intencdo é debater a transposi¢cédo do termo accountability, bem
como as suas diversas possibilidades de implementacéo, ou seja, vertical,
horizontal e societal. E, nas trés secdes seguintes, examinar-se-a cada uma
dessas variantes.

Resumidamente, a questdo que se objetiva trabalhar é a seguinte: o que os
mecanismos de accountability podem fornecer para sustentar e aprofundar um
processo democratico?

1 - A defesa da sociedade civil

Em Hegel, a sociedade civil representa uma esfera entre o Estado e a
familia. Marx, mesmo reconhecendo a concepcéo hegeliana, estreitou o concei-
to para torna-lo equivalente ao dominio autbnomo da propriedade privada e das
relacBes de mercado. Gramsci posicionou a sociedade civil como parte do Esta-
do, tendo como fungéo a elaboracao do consentimento a dominacao politica
através de diversas instituicdes, como as escolas, os sindicatos, as igrejas,
dentre outras, nas quais a classe dominante exerce hegemonia sobre outros
segmentos sociais, a partir da qual ocorrem as disputas por controle politico.
O conceito e o debate sobre a sociedade civil tiveram novo influxo nas dramati-
cas transformac6es do Leste Europeu, ao longo dos anos 70 e 80 do século
passado, particularmente na Polbnia, onde a constituicdo de uma “sociedade
paralela” viabilizou uma oposi¢do ao regime politico e evitou um confronto
suicida.*

Para Avritzer (1994), as revolu¢@es do outono europeu de 1989 representa-
ram um momento de autolimitacdo da agdo politica, na qual o fim Gltimo das
acoes politicas néo foi a reestruturagéo do Estado, mas a redefinicao das rela-

1 Uma resenha mais ampla encontra-se em Kumar (1996).
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¢Oes do aparelho estatal versus sociedade, a partir da perspectiva desta Ultima,
sem colocar em questéo o controle dos partidos comunistas no ambiente espe-
cifico da experiéncia do Leste Europeu. Segundo esse autor, 0S NOvOS movi-
mentos sociais no Ocidente estariam na esteira da experiéncia do Leste Euro-
peu por também ndo colocarem em questdo um enfrentamento final entre Esta-
do e sociedade. Nesse sentido, segundo Avritzer, 0S novos movimentos sociais
resgatariam em Hegel as idéias de um espaco politico para o exercicio da vida
ética, em Marx buscariam a contradi¢éo entre o espaco de interagdo e a opera-
¢do do mercado e em Gramsci retomariam a necessidade de conceber a socie-
dade em articulacao com a esfera da reproducao da cultura.

Em Arato e Cohen (1994), tem-se a busca de uma reconstrucéo do concei-
to de sociedade civil a partir de uma critica as formulacdes de Habermas.
Esses autores partem da certeza da existéncia, nas idéias habermasianas, de
uma contribuicéo relevante nessa reelaboracéo, além de perceberem, ao anali-
sarem o0s diversos movimentos sociais no Ocidente e no Leste Europeu, em
diferentes combinagdes, uma necessidade de retomada das idéias gramscianas
da divisao tripartite da estrutura social entre sociedade civil, Estado e
economia.

Para elaborar o conceito de sociedade civil, Arato e Cohen buscaram
diferencia-la de uma outra no¢éo — o “mundo da vida” — elaborada por Habermas.
O “mundo da vida” compreende a cultura, a sociedade e a personalidade; jaa
sociedade civil abrange um conjunto de instituicbes especializadas na reprodu-
cdo das tradicBes, da solidariedade e das identidades. Nessa percepcéo, a
sociedade civil seria uma dimenséo do “mundo da vida”, uma parte desta, sen-
do que a primeira “(...) desenvolve [um conjunto de] instituicGes capazes de
assegurar a transmissao da cultura, a integracéo e a socializacao” (Arato; Cohen,
1994, p. 154). Alertam esses autores que, quaisquer gue sejam os arranjos das
sociedades civis, ha a necessidade de uma estrutura juridica garantidora de
principios subjacentes para a reproducéo das varias esferas (cultura, integragao
e socializa¢géo) na forma de um conjunto de direitos.

Para Avritzer, as formulacdes de Arato e Cohen tém como objetivo estan-
car os movimentos do Estado e da economia nos pontos de contato destes com
a sociedade civil. Ou seja, conforme percebe Avritzer, o conceito “(...) de socie-
dade civil permite a criacdo de novas formas de mediacéo (...), por intermédio
da constituicdo de formas institucionais permanentes de limitacdo do mercado
e do Estado” (Avritzer, 1994, p. 38). As mediac@es efetuadas pelas instituicbes
da sociedade civil possibilitam a constituicdo de espacos intermediarios entre a
economia, o Estado e a sociedade civil, visando encontrar solucbes para a
disputa nas interacdes. Estabelecida essa estratégia de interacéo, ocorreria a
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ultrapassagem de modelos defensivos de garantia do “mundo da vida” para
movimentos ofensivos contra a colonizacdo, conforme percebido por Avritzer.

A preocupacéo da defesa da sociedade civil também estda em Young (2000),
seja pelos movimentos emanados do Estado, seja por acdes que se originam da
monetizacao do processo econdmico.? Essa autora sustenta que a “auto-organi-
zacao da sociedade” é um aspecto relevante e que uma ampla rede de organiza-
¢Oes civis € uma base crucial para a democracia; além disso, a sociedade civil
€ percebida como um espaco potencial para a comunicacdo democratica entre
os cidadaos de modo aberto e critico, sem sujeicdo e descentralizada.® Para
Young, o espaco no qual os cidadaos vao atuar, interagir, contradizer, conflitar
com outros atores sociais e, inclusive, com o Estado € a esfera publica, ndo
mais no sentido habermasiano, mas a partir da constituicdo de diversas esferas
publicas que ela denomina de espacos publicos alternativos (counterpublics).
Nessa perspectiva, a esfera publica representa o conector primario entre o povo
e o poder estatal. A boa “saude” da esfera publica vai derivar do adequado
funcionamento desta como espaco de oposicdo e da accountability na visdo de
Young. A esfera publica €, assim, a principal ferramenta de que dispéem os
cidaddos para limitar o poder e tornar os governantes mais responsaveis
(accountable).

Tendo como ponto de partida a preocupagao com a legitimidade democra-
tica, em ocorrendo a representacao politica, Arato (2002) sugere, na esteira de
Young, que o hiato entre o povo e 0 governante seja constantemente reduzido. E
0 mecanismo através do qual tal aproximacao pode ocorrer é a accountability.®
Ou seja, a aplicacdo da accountability representaria, se a idéia de Arato estiver

2 Uma exaustiva andlise da penetragéo do Estado em relagéo a sociedade civil estd em Cohen
e Arato (2000), tendo como pano de fundo as experiéncias estatais do Leste Europeu, as
ditaduras na América Latina, bem como o Welfare State europeu. Todas essas trajetorias
produziram relacBes assimétricas, causando uma dimensdo negativa da
sociedade civil.

3Young trabalha aidéia da auto-organizagdo da sociedade civii como uma contribuicdo
a autodeterminagdo e, em menor grau, ao autodesenvolvimento, mas néo explicita que tais
movimentos organizatorios sejam espontaneos, pois, pode-se especular, sempre surgiriam
causas (ou motivos) externas aos grupos sociais que impulsionariam atores a responde-
rem, organizadamente, a essas motivacoes.

4 Fraser (1996) também trabalha com a idéia da multiplicidade de esferas publicas, as quais
viabilizariam a emisséo de discursos alternativos, sendo que esses espagos seriam ocupa-
dos por grupos sociais denominados subaltern counterpublics.

5 Arato (2002), para sustentar a argumentacgdo, defende que a democracia ndo pode se
basear na identidade entre governantes e governados; soma-se que a democracia repre-
sentativa apresenta como condi¢cdo normal a desconfianga e que a representacéo por
similitude (grupos) nega o pressuposto “uma pessoa um voto”.
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correta, a busca do abrandamento dos possiveis déficits da representacéo
politica.®

Resumindo o desenvolvido até aqui, viu-se a defesa da sociedade civil
(e, consequientemente, do “mundo da vida”) como uma postura relevante para o
aprofundamento do processo democratico e que 0s mecanismos de accountability
proporcionariam uma boa alternativa nesse sentido. Diante disso, daqui em
diante, examinar-se-do as formulacfes de alguns autores acerca dessa
possibilidade.

2 - Explorando uma expressao

Tem-se, em Campos (1990), um esforco (possivelmente pioneiro) para tra-
zer para a realidade brasileira o conceito de accountability, enfatizando a ausén-
cia de uma expresséao equivalente em portugués que contemple o espectro de
significados existentes no termo em inglés. A sugestdo de Campos é deixar de
lado a busca da traducao e trabalhar no ambito do significado.” Campos diz que
accountability pode ser entendida como o equivalente a responsabilidade objetiva
ou a obrigacao de responder por algo. Além disso, a origem da acéo € exterior ao
agente publico, ostentando um contetido de obrigacédo, a qual “(...) devera ser
compelida pela possibilidade de atribuicédo de prémios e castigo aquele que se
reconhece como responsavel’ (Campos 1990, p. 33).

Bresser Pereira usa a expressao inlimeras vezes em sua caudalosa obra
acerca do processo de reforma administrativa do Governo Federal brasileiro,
sugerindo que a utilizacdo da accountability dependeria da constituicdo e da
implementacao de novos valores e praticas na administracéo publica.®

Carneiro e Costa (2001) apontam que haveria uma bidimensionalidade na
accountability, que, de uma parte, representaria uma capacidade de resposta e,
de outra, uma possibilidade de punicdo. Para esses autores, a razdo de ser da

7

accountability é “(...) a existéncia do poder e a necessidade de que este seja

8Young, ao postular uma interagdo entre representante e representado a partir da diferenca e
ndo da identidade, defende que o mecanismo que viabilizaria essa aproximagéo seria a
accountability.

7 Sobre a auséncia de um termo correspondente em portugués, Campos especula na seguin-
te direcdo: “Na verdade, o que nos falta é o préprio conceito, razéo pela qual ndo dispomos
da palavra em nosso dicionario” (Campos, 1990, p. 31).

8 Nesse sentido, ver, por exemplo, Bresser Pereira (1997). Loureiro e Abrucio (2003)
discutem o processo de reforma fiscal, levando em consideragdo os mecanismos de
accountability.
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controlado” (Carneiro; Costa 2001 p. 2). Salientam ainda que a accountability s6
tem sentido se for remetida ao espaco publico.

Em Arato (2002), accountability assume um carater retrospectivo, ou seja,
“(...) significa que havera uma avaliagcdo popular das a¢6es passadas e que 0s
representantes nao podem, sem sérias conseqiiéncias, afastar-se dos interes-
ses e opinides daqueles que constituem a suposta soberania das democracias”
(Arato, 2002, p. 92). Ora, tendo em vista essa relacdo entre representante e
representados, pode ser usada a expressao accountability politica. Arato pro-
pde um modelo de accountability, de carater ideal, contemplando os seguintes
pontos:

a) arepresentacao seria unicameral e ndo haveria o federalismo;

b) o regime politico ndo poderia ser de coalizdo;

C) 0s prazos eleitorais seriam mais curtos, com facilidade de dissolugéo
da legislatura e inexisténcia de limites de reeleicdo, ou seja, regime
parlamentar;

d) o fim das contribuicBes privadas para os partidos politicos;

€) 0 hovo constitucionalismo, com possibilidades de mudancas constitu-
cionais com menor rigidez e, inclusive, eleicdes para os juizes.

No modelo de Arato, os atores politicos situados na oposi¢éo ao governante
jogam um papel importante, por explicitarem uma alternativa politica para os
eleitores. Além disso, esse autor defende que esse modelo puro deve ser asso-
ciado a uma pratica de democracia deliberativa, ou seja, a esfera publica e a
sociedade civil podem complementar e completar os processos de accountability,
sendo a livre movimentacéo dos cidad&os nos féruns democraticos e nas insti-
tuicbes sociais 0 elemento mais importante para que a pratica realmente
funcione.

Jaem O’Donnell (1998), além da accountability eleitoral, na qual os eleito-
res punem ou premiam o0s governantes, tem-se a accountability horizontal como
sendo

“(...) a existéncia de agéncias estatais que tém o direito e o poder
legal e que estéo de fato dispostas e capacitadas para realizar a¢des,
gue vao desde a supervisdo de rotina a san¢des legais ou até o
impeachment contra acdes ou emissdes de outros agentes ou agéncias
do Estado que possam ser qualificadas como delituosas” (O’Donnell,
1998, p. 40).

As acdes delituosas que merecem punicdo compreenderiam trés eixos, na
avaliacdo de O’'Donnell: o primeiro diz respeito aquelas acdes que envolvem o
cancelamento do exercicio da democracia, como o impedimento a liberdade de
organizacdo ou as fraudes eleitorais; 0 segundo contempla a esfera liberal,
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guando os individuos séo privados dos direitos de inviolabilidade de domicilio,
cerceados no direito de julgamento justo e sujeitos a pratica da violéncia
doméstica ou tortura; por ultimo, estao as acdes das autoridades que
desconsideram as prioridades do interesse publico em favor do interesse
privado.

Uma terceira possibilidade, na percepc¢éo de Carneiro e Costa (2001), seria
a accountability societal, tendo como fonte as formas ndo tradicionais de
inspecao, isto €, um mecanismo de controle ndo eleitoral, envolvendo uma
multiplicidade de acdes (juridicas, dentincias, participacdes em conselhos, dentre
outras). Salientam esses autores que a accountability societal ndo pode ser
confundida com a perspectiva dos grupos de pressao ou de interesse (na medi-
da em que ndo ha uma vantagem material em foco ou disputa), mas, sim, com
0 modo de agir de uma autoridade publica.

Diante do que foi exposto, trabalhar-se-ao, a partir daqui, trés eixos de
mecanismos de accountability: vertical (politica ou eleitoral), horizontal e
societal. No tocante ao conteddo das expressfes, pode-se afirmar que
corresponderiam a responsabilizagdo, a transparéncia e a prestacéo de
conta.

3 - Accountability vertical

Para Manin, Przeworski e Stokes (1999), a accountability vertical ocorre
em duas situacdes: quando o eleitor vota na expectativa de que o representante
agira para maximizar os desejos e as aspiracfes da populagdo, ou quando o
representante seleciona um conjunto de politicas necessarias para a reeleigcao.
Para que a accountability se viabilize, torna-se necessario ocorrer uma avalia-
¢ao retrospectiva, ou seja, os eleitores manipulam informac¢ées que possam
estabelecer um padréo de evolucao positiva ou hegativa das acdes empreendi-
das pelo governante durante o0 mandato. Nessa perspectiva, se a situacdo do
eleitor melhorar, o governante sera reeleito; em sentido contrario, se a situacéo
piorar, ocorrera a troca do representante. O pressuposto fundamental nessa
hip6tese é que o eleitor possua todas as informacfes necessarias e tenha
conhecimento e/ou capacidade para efetuar a avaliacao. Esses autores apon-
tam como problematica a assimetria de informacdes. Enquanto os eleitores nao
possuirem todas as informacgdes (ou tiverem dificuldades para processa-las),
os representantes sabem o que devem fazer para serem reeleitos. Em suma, o
modelo de accountability vertical apresenta fragilidades quando as informacdes
sdo incompletas.
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Na perspectiva de Fearon (1999), a eleicdo deve ser percebida muito mais
como uma oportunidade de selecionar bons governantes do que um processo
de sancao para deter maus governantes. Isto €, Fearon sugere que as eleigées
sejam entendidas como mecanismos de selecdo. Para efetuar sancao, os eleito-
res deveriam dispor de um conjunto de informacdes retrospectivas (como pos-
tulam Manin, Przeworski e Stokes) da trajetoria do governante, e estas ndo
estao disponiveis ou sdo dificeis de serem entendidas. Além disso, ndo ha uma
razdo ldgica de por que as elei¢cdes devam ser assumidas como parte de um
processo que contemple a accountability, no entendimento de Fearon. Assim,
uma parte da populacao pode captar as eleicdes como um meio de selecionar
ou de conferir honra para o melhor ou 0 mais distinguivel. Esse tipo de julgamen-
to pode tomar duas formas: conferir honra sem propésito instrumental ou
selecionar alguém que fara as melhores opcdes pelos eleitores.

Ja em Maravall (1999), tem-se como alvo discutir o modo como 0s
politicos elaboram e implementam suas politicas com o objetivo de permanece-
rem no cargo. Nesse sentido, o autor assume que os politicos querem ficar no
poder e maximizar suas autonomias, caso ocorra uma divergéncia com os elei-
tores. Maravall assume também que, em ocorrendo divergéncias, as estra-
tégias manipulativas podem tentar evitar os custos politicos desse afastamen-
to. Para ampliar a argumentacéo, Maravall examina a teoria democratica e, a
partir dela, expressa que os interesses dos eleitores e dos governantes podem
divergir, mas as elei¢des sao o instrumento pelo qual os cidadaos podem asse-
gurar que os politicos agirdo no sentido da efetivacdo das preferéncias dos
primeiros. Assim, as eleic8es atuam como um mecanismo prospectivo, influen-
ciando o governante interessado em reelei¢éo.®

No entanto, essa capacidade de resposta do governante, conforme o con-
tido na teoria democréatica, enfrenta varios problemas, em especial aquele em
gue o politico tentara influenciar a opinido publica e ndo somente responder a
esta. Existem muitas evidéncias de que o governante maneja politicamente
para obter uma margem de manobra autbnoma para implementar medidas, tanto
em termos retrospectivos como prospectivamente, em fungédo de um objetivo
novo e em desacordo com a pratica do passado. Em resumo, Maravall propde

¢ Maravall também examinou a hip6tese de que a pratica da accountability seja viabilizada
através do partido politico. Tendo em vista que os eleitores votaram em plataformas de
propostas, seria razoavel supor que as estruturas partidarias exergam controle sobre os
lideres. Mas a conclusé@o de Maravall é no sentido de que o militante partidario também pode
sofrer manipulacéo, e o processo de accountability ndo ocorrer. Além disso, o elemento
estruturante do partido é o projeto de poder. Isto é, os partidos sdo maquinas de poder
centralmente e ndo de accountability.
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gue “(...) o controle dos politicos pelos eleitores enfrenta problemas de informa-
¢do, monitoramento e execucao” (Maravall, 1999, p. 159).1°

Jaem Dunn (1999), tem-se o0 exame do papel das burocracias néo eleitas,
tendo em vista que esses atores podem impactar decisivamente as politicas
publicas. A tese de Dunn assenta-se na concepgao de que o governante deve
envolver a burocracia na implementacao das politicas publicas, emitindo idéias
claras, estabelecendo responsabilidades e objetivando extrair “responsividade™
dos funcionarios publicos, o que desenvolve mecanismos de accountability. Nesse
processo de envolvimento, tem papel importante a presenca de um staff capaz
de mediar as relacdes entre o lider e a burocracia, traduzindo e esclarecendo as
propostas do primeiro.

A proposicéo de Cheibub e Przeworski (1997) é examinar, de um lado, a
presenca de responsabilidade dos governantes por parte dos governados e, de
outro, a eleicdo como 0 meio em que essa responsabilidade € garantida, tendo
como pano de fundo o desempenho econémico. Na visdo desses formuladores,
para que ocorra a responsabilizagédo dos governantes, os eleitores devem ter a
possibilidade e a capacidade de estimar “(...) se 0s governantes estdo agindo de
acordo com os seus interesses e sanciona-los apropriadamente, de forma que
0s governantes que satisfazem os cidadaos permanecem em seus postos, e
aqueles que néo os satisfazem perdem suas posi¢cdes” (Cheibub; Przeworski,
1997, p. 50). Apos analisar empiricamente a trajetoria de varios governos em
135 paises, esses autores concluem enfaticamente que “(...) a sobrevivéncia
de presidentes, por sua vez, parece ser completamente independente do de-
sempenho econémico” (Cheibub; Przeworski, 1997, p. 52). Apontam ainda que a
Unica variavel econémica relevante na manutenc¢éo do governante no cargo diz
respeito ao crescimento do nivel de emprego. Esse quadro é assumido como
surpreendente (tanto quanto como desalentador), pois a sobrevivéncia dos
governantes deveria ser sensivel as boas trajetérias econdmicas, e os dados
mostram que nao é. Qual a razéo para tal constatacao?

A hip6tese examinada por Cheibub e Przeworski seria aquela na qual uma
configuracao institucional peculiar deveria surgir para criar as condicdes para a
emergéncia da responsabilidade politica.'?> No entanto, principios institucionais
prejudicam a perspicacia dos eleitores em avaliar e punir os governantes, como,
por exemplo, o governo de coalizéo. Para que a responsabilizacéo possa aflorar,
deve ocorrer uma “clareza de responsabilidades”, ou seja, o0 quadro institucional

1 Tradugao livre do autor.
1 No original, responsiveness.
2 Cheibub e Przeworski trabalham essas idéias a partir de Powel e Whitten (1993).
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deve criar as condi¢des para isso. Diante dessas constatacdes, eles concluem
que “(...) aafirmacéo de que a democracia induz a responsabilidade €, no mini-
mo, ampla demais” (Cheibub; Przeworski, 1997, p. 53). O passo seguinte € duvi-
dar do 6bvio, ou seja, de que 0“(...) elo tedrico entre democracia e responsabi-
lidade politica se produz via eleicbes” (Cheibub; Przeworski, 1997, p. 53). A vista
disso, 0 movimento seguinte é avaliar a conexao entre processo eleitoral e res-
ponsabilidade (accountability).*®* A conclusao é inequivoca, ou seja, a eleigdo é
um processo controlado pelos politicos e ratificado pelos eleitores. Além disso,
esses autores destacam a presenca de limitacdes constitucionais impeditivas
as reeleicBes, resultando na impossibilidade de reconducédo ao cargo do
governante com bom desempenho econdmico, no presidencialismo, ou, ainda,
no parlamentarismo, na atuacéo de um primeiro-ministro que néo foi eleito, mas,
sim, escolhido entre companheiros de fac¢éo.*

Tem-se ainda a hip6tese de O’Donnell (1991) de que as democracias repre-
sentativas, em seus Vvarios tipos e variagdes, especialmente aquelas recém-
-instaladas (Brasil, Argentina, Pol6nia, dentre outras), contemplam o conceito
de poliarquia, mas sao, na realidade, democracias delegativas. Ndo séo demo-
cracias consolidadas, todavia sdo duradouras. A democracia delegativa decorre
de uma autorizacao para governar e da melhor forma possivel. Nesse sentido, o
mandatario passa a ser a sintese da nacéo. Ou, como afirma O’Donnell, “O que
ele faz no governo néo precisa guardar nenhuma semelhangca com o que ele
disse ou prometeu durante a campanha eleitoral — ele foi autorizado a governar
como achar conveniente” (O’Donnell, 1991, p. 30). Em sendo correta a hipotese
desse pensador, a accountability vertical (ou politica) ndo ocorreria nas demo-
cracias delegativas.

Reforcando a concepcéo de democracia delegativa, Przeworski (2001)
conjectura, ceticamente, no sentido de que os eleitores delegam poderes aos
mandatarios por “(...) ndo confiar em seus proprios julgamentos” (Przeworski,
2001, p. 339). Em outras palavras, afirma que os eleitores sabem que néo sa-
bem.®

13 Uma tentativa de avaliar o processo de punicéo e recompensa na realidade brasileira esta
no trabalho de Nicolau (2002), que tem como foco de andlise o controle da atividade
parlamentar.

14 Cheibub e Przeworski situam ainda duas hipéteses para a ndo-recondugéo dos governantes:
a primeira seriam outros fatores (que ndo citam) além do campo da economia; e a segunda
poderia abarcar o desejo de mudanca dos eleitores.

15 Dos autores examinados, Przeworski é o mais cético quanto a alternativa da eleicdo de
accountability, ou, para ser mais preciso, “(...) minha visdo é que eleicdo é um instrumento
rude de controle dos governos” (Przeworski, 1999, p. 342).
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Ao encerrar-se a presente secéo, € preciso salientar que praticamente to-
dos os autores examinados, em especial Przeworski, defendem que, para a
viabilizag&o da ocorréncia da accountability vertical, deve afluir informacéo aos
eleitores em amplitude completa e aberta.

4 - Accountability horizontal

O ponto de partida de O’Donnell (1998) para desenvolver o mecanismo de
accountability horizontal como alternativa a accountability vertical centra-se na
viséo de que as condicdes de ocorréncia desse mecanismo tém uma dimenséo
fraca e intermitente, seja em algumas democracias mais antigas, seja naquelas
mais jovens. As razfes para isso derivam do fato de que os instrumentos
polidrquicos sao frageis, pois os partidos politicos possuem baixa estruturacéo,
posicionamento volatil dos eleitores, pobreza na definicao das politicas publi-
cas, bem como reversoes politicas inesperadas. A fragilidade poliarquica decor-
re, na visdo de O’'Donnell, do modo como ocorreu a condensacgéo de processos
distintos nas democracias jovens, em termos liberais (direitos individuais),
republicanos (obrigacdes na esfera publica) e democraticos (participacéo), ten-
do como pano de fundo as rela¢cfes sociais mediadas em um ambiente capita-
lista. Salienta ainda a necessidade de capturar corretamente o papel do Estado
nas experiéncias recentes dessas democracias, ja que desenvolveram um
sistema de leis e ostentam burocracias com expressivos recursos de poder.

Os vetores que viabilizariam os processos de accountability horizontal
seriam um conjunto de agéncias estatais com delegacdo para supervisionatr,
controlar, punir e/ou retificar acdes ilicitas, dispostas estruturalmente em forma
de rede, tendo como cume tribunais para as Ultimas decis6es comprometidas
com esse mecanismo de responsabilizagéo. Cabe salientar que O’'Donnell per-
cebe o processo de accountability como tendo deficiéncias, especialmente em
termos das “injuncdes republicanas”. Esse pensador ndo aponta com clareza 0s
argumentos, mas pode-se arrazoar, conforme a linha argumentativa da obra
analisada, que essas deficiéncias podem estar relacionadas a questéo das fron-
teiras com baixa distincdo entre a dimensao liberal — as op¢des do individuo —
e a dimensao republicana — as obrigacdes da esfera publica. Outra questéo a
problematizar o processo relaciona-se com a pratica monistica da democracia,
na qual o Poder Executivo, a partir de um senso comum delegativo, usurpa as
outras agéncias para elimina-las, coopta-las ou neutraliza-las, havendo uma
preponderancia desse poder. Por tltimo, tem-se a questéo do federalismo, que
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favorece poderes periféricos e o uso instrumental das normas legais, fragmen-
tando as instancias estatais.

A questdo do (des)equilibrio entre os Poderes Executivo, Legislativo e
Judiciario € examinada por Przeworski (1999). Esse autor expressa que um
governo que processa as politicas publicas nos termos da lei (rule of law) deve-
ria apresentar mecanismos de controle e avaliagcdo (checks and balances) numa
composicao do tipo circular. Assim, A controla B que fiscaliza C que supervi-
siona A. Nessa circularidade, haveria o pressuposto da existéncia de um equili-
brio nas relacdes de forca politica entre os poderes. Porém o sistema de sepa-
racdo de poderes apresenta trajetdrias em que se constata a atuacdo de instan-
cias nado controladas (unchecked checkers), como, por exemplo, o Judiciario no
Brasil e na Espanha, onde “(...) aindependéncia do Judiciario € quase absoluta
pelo desenho constitucional” (Przeworski, 1999, p. 330). Além desse desequilibrio
na separacao dos poderes, Przeworski também examina o tema do controle das
burocracias, que tém tarefas delegadas para cumprir, sendo que essa delega-
¢do é inevitavel e representa um “problema espinhoso”. Essa disfungéo decorre
do fato de que os instrumentos da pratica democratica “(...) possuem poucos
mecanismos que capacitam os cidaddos para sancionar a burocracia” (Przeworski,
1999, p. 332). A atuacgédo da burocracia € relevante por, de um lado, ter a possi-
bilidade de desenvolver, de modo insulado, um projeto distinto daquele dos
cidadéos e, de outro, manipular informacdes relevantes e desenvolver acées
com baixa visibilidade.®

Tem-se em Figueiredo (2001) um esfor¢o para entender o processo de
accountability horizontal ao analisar o Congresso Nacional brasileiro como agéncia
de controle do Executivo, na expectativa de um adequado sistema de pesos e
contrapesos, tendo como sustentacdo da andlise uma pesquisa empirica.
A constatacdo de Figueiredo € a de que ha uma fuséo entre Legislativo e Execu-
tivo, pois os “(...) poderes de agenda e a capacidade de controlar o processo
legislativo fazem com que a acao coordenada do Executivo e dos lideres da
coalizdo que o apodia seja nao so possivel, como eficaz” (Figueiredo, 2001,
p.691). Diante dessa fusdo, aumenta a possibilidade de o Executivo impor pro-
postas para aprovacgao, ha um predominio na formulacgéo das politicas e o enfra-
quecimento do Legislativo como poder que contrabalanca o Presidente. No

16 Przeworski (2001) apresenta a hipétese de um conluio entre os politicos e os burocratas,
bem como examina alguns mecanismos para minorar esses possiveis desvios. Mesquita
e Ferreira (1997) analisam os diversos momentos do processo de reforma do Estado
australiano, no qual foi dada grande atencé@o ao papel da burocracia — no sentido de
reposiciona-la — e foi instituido o papel de ombudsman para mediar as relagdes entre
sociedade (usuérios) e Estado (provedores).
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entanto, apesar dessa aparente inoperancia como instancia de controle, a acéo
do Legislativo produz uma externalidade importante, qual seja, publicizar infor-
macdes para ativar outros mecanismos de controle, em especial para os atores
ou grupos situados na sociedade.

O alvo da analise de Melo (2001) assenta-se nas agéncias regulatorias
(uma forma de accountability horizontal), sendo que algumas emergiram do pro-
cesso de reforma do Estado e, portanto, sdo mais recentes; ja outras sdo mais
antigas, como o Banco Central. A partir desse autor, percebe-se que a agéncia
regulatéria tem papel relevante no desempenho econdmico dos agentes, na
gestdo macroecondmica e no bem-estar dos cidadaos. Além do mais, tais agén-
cias possuem grande autonomia de acéo, e os dirigentes ndo sdo eleitos (assim
como os funcionarios). Segundo Melo, o alto grau de autonomia dessas instan-
cias regulatérias produz uma tensao entre delegacao e representacao. Ou seja,
ha uma externalidade importante como resultado do carater autarquico, que po-
deria conduzir para o insulamento burocratico, no qual o interesse geral (presta-
¢do de servicos ou assisténcia publica) pode ser submetido ao interesse parti-
cular do grupo ou do dirigente, produzindo um “déficit democratico”.

Como concluséo desta secédo, pode-se reter que um dos elementos a
fragilizar a aplicacdo do mecanismo de accountability horizontal deriva do
desequilibrio de for¢as entre as diversas jurisdicdes de poder, através ou da
preponderancia do Poder Executivo, ou da independéncia extremada, particular-
mente do Poder Judiciério.

5 - Accountability societal

Partindo da afirmativa de que o voto dos eleitores € um mecanismo insufi-
ciente de responsabilizacdo, Carneiro e Costa (2001) discutem o arranjo
institucional dos conselhos setoriais como uma possibilidade de accountability
societal. Percebe-se, nas formulactes desses autores, que a variante societal
representa:

“(...) um mecanismo néo eleitoral, que emprega ferramentas
institucionais e nédo institucionais (acdes legais, participacdo em
instancias de monitoramento, dendncias na midia, etc.), que se baseia
na acdo de multiplas associacdes de cidadaos, movimentos, ou midia,
objetivando expor erros e falhas do governo, trazer novas questdes
para a agenda publica ou influenciar decisdes politicas a serem
implementadas pelos 6rgdos publicos” (Carneiro; Costa, 2001,
p. 4-5).
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Situam esses pesquisadores que a “originalidade” da accountability societal
decorre do fato de que ndo ha uma satisfacéo imediata ou um interesse material
em disputa. Soma-se ainda que o mecanismo de responsabilizacéo sé poderia
ser formulado na perspectiva da busca dos direitos e da legalidade, bem como
possibilitaria o surgimento de novos atores nas instancias de deciséo e de me-
diacéo nas relacdes Estado versus sociedade. No entanto, salientam Carneiro e
Costa que o mecanismo societal depende de uma postura favoravel das estru-
turas do Estado, no qual deve haver uma abertura para a participacdo e a delibe-
racdo, além de transparéncia e compromisso. Ou seja, a eficacia da acéo
accountability societal vai depender muito da sensibilidade politica do governante.

Tem-se, em Akutsu e Pinho (2002), um exame das possibilidades do em-
prego das novas Tecnologias da Informacéo (TIs), através dos chamados “go-
vernos eletrénicos”, difusores de idéias e de informac¢des na rede mundial de
computadores. O pressuposto nessa perspectiva € que a ampla difusdo de in-
formacdes fortalece a democracia. Embora ndo haja uma conexao imediata
entre o emprego das Tls, via “governo eletrdnico”, e a accountability societal, &
adequado admitir que a ampla difusé@o de informacéo favorece os atores soci-
ais, coletivos, ou ndo, na movimentacdo para buscar transparéncia,
responsabilizacdo e prestacéo de contas. Ou seja, mesmo que seja um meca-
nismo de acesso restrito, no caso exclusivamente brasileiro, aqueles com con-
dicdes de uso da rede de computadores podem manipular informacdes precio-
sas (principalmente na execugcdo orcamentaria) na montagem de estratégias
para acdes reivindicatorias. Cabe ressaltar ainda que mesmo a difuséo do “go-
verno eletrdnico” ndo significa que a informacgéo estara disponivel, pois havera
sempre a condicionante da disposicao do gestor (eleito, ou nao) em ofertar infor-
macao relevante e credivel.

Uma interessante avaliagdo da accountability societal estd em Tatagiba
(2002). Para uma explicacdo exclusivamente das condi¢fes brasileiras, essa
autora avaliou os conselhos de gestores de politicas publicas, particularmente
aqueles espacos de mediacao voltados para as politicas sociais (conselhos da
salide, assisténcia social e defesa dos direitos da crianca e do adolescente).
Conforme Tatagiba, os conselhos de gestores sao “(...) espacos publicos de
composicao plural e paritaria entre Estado e sociedade civil, de natureza
deliberativa, cuja funcéo é formular e controlar a execucao das politicas publi-
cas setoriais” (Tatagiba, 2002, p. 54). Os conselhos de gestores sdo espacos
publicos, ttm uma dimensao de processo dialégico, operam como instancias
deliberativas e, diante disso, emergem como arranjos institucionais inéditos na
percepcao de Tatagiba. Portanto, é facil perceber que tais espacos publicos
estdo claramente direcionados para a aplicacdo dos mecanismos de
accountability societal, embora Tatagiba ndo faca referéncia a isso.
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A concluséo de Tatagiba acerca da acéo dos conselhos é no sentido da
presenca de um desequilibrio entre os seus propdsitos originais, na medida em
gue estdo “(...) investindo suas energias [dos conselhos] mais no controle das
prestacdes de contas e dos servicos prestados pelo Estado, do que na formula-
¢do das politicas” (Tatagiba, 2002, p. 94). As razdes dessa dinamica incompleta
séo: (a) centralidade do Estado na montagem da agenda; (b) falta de habilitacéo
dos conselheiros; (c) problemas na representatividade; (d) dificuldade em traba-
Ihar a questdo da pluralidade de interesses; (e) persisténcia da relacao
clientelistica do Estado em relacdo a sociedade; e (f) negativa do Estado em
partilhar poder. Tatagiba situa ainda a presenca de dois problemas relevantes
gue dizem respeito, de um lado, a ambigtidade da insercéo institucional e, de
outro, a questédo da real existéncia de fundos orcamentarios.

Conforme é possivel deduzir da perspectiva de Tatagiba, torna-se neces-
sério “dar um tempo” ao processo de institucionalizacao de participacdo dos
cidadédos, tendo em vista que ocorreram avancos, apesar dos problemas apon-
tados; ou seja, € preciso pensar essa trajetéria recente como um aprendizado
para os atores. Somente o futuro, a vista disso, indicara os ganhos efetivos na
ampliacdo e no aprofundamento da democracia.

As constatacdes de Tatagiba sdo corroboradas por Carneiro e Costa (2001)
no que diz respeito as dificuldades de operacionalidade dos conselhos de
politicas sociais. Esses autores chamam atencao para a caréncia, por parte
dos representantes da sociedade, de recursos de conhecimento, informacéo e
competéncia especializada. Apontam, ainda, um aspecto que pode ser definido
como perverso, no qual a participacéo de algumas entidades visa tdo-somente
capturar recursos, ou, de outro modo, “(...) grande parte das entidades busca o
conselho na tentativa de conseguirem recursos para financiar suas atividades,
apresentando uma participacdo muito timida e mesmo residual (...)" (Carneiro;
Costa, 2001, p. 9). Agrega-se ainda a presenca de um desequilibrio na capacida-
de de representacdo — prejudicando as discussdes e a deliberacdo —, bem
como na difusdo das decis@es, criando condi¢cdes de uma “certa oligarquizacao”.

Outra constatacao relevante no trabalho de Carneiro e Costa relaciona-se
ao fato de que o sucesso (ou o fracasso) das atividades dos conselhos depende
da qualidade do governo ou, de outro modo, de uma “permeabilidade do Estado”.
Diante desse quadro, esses autores concluem nos seguintes termos:

“De fato, ndo se pode desconsiderar que 0s mecanismos de
acompanhamento, por parte dos conselhos, da execucéo das politicas
sdo ainda frageis, e a capacidade de intervir no rumo das politicas,
nos municipios, ainda é limitada, dependente de condi¢des socialis,
politicas e institucionais ainda nao totalmente exploradas e
identificadas” (Carneiro; Costa, 2001, p. 13).
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Como sintese da accountability societal, tem-se que esse subtipo é
dependente de uma permeabilidade do Estado, de uma parte, bem como de
uma dificuldade de operacionalidade nas instancias de interagdo Estado e
sociedade, de outra.

Conclusao

O ponto de partida do presente artigo era investigar as possibilidades da
aplicacdo dos mecanismos de accountability no sentido do aprofundamento do
processo democratico e, em conseqiéncia, obter um abrandamento das ten-
sbes Estado versus sociedade. Como passo inicial na resolucéo desse propoési-
to, foram situadas as diversas manifesta¢cfes de Avritzer (1994), Arato e Cohen
(1994) e Young (2000), os quais argumentam sobre a necessidade de estancar
o0s movimentos do Estado (e também da economia), criando alternativas para
evitar a preocupacéo habermasiana de colonizacéo do “mundo da vida”. A apli-
cacao dos mecanismos de accountability surgiriam, nesse sentido, como uma
busca de aproximacéo entre sociedade e Estado, além da ampliacéo da legitimi-
dade das acbes do governante.

Ao explorar a expressao, optou-se por utiliza-la em trés dimensdes:
accountability vertical ou politica, accountability horizontal e accountability
societal. Identificou-se que o mecanismo ostenta uma bidimensionalidade por
representar, de uma parte, uma capacidade de resposta e, de outra, uma possi-
bilidade de punicdo. Além disso, assume o carater de acao de avaliacao retros-
pectiva. Postulou-se que uma possibilidade equivalente em portugués do meca-
nismo de accountability corresponderia a trés alternativas, que podem ocorrer
de modo concomitante: responsabilizacdo, transparéncia e prestacédo
de contas.

No tocante a accountability vertical, constatou-se que seu pressuposto
fundamental é a existéncia de informagdes, condigdo basica e necessaria para
os eleitores executarem o processo de avaliacdo retrospectiva do governante.
Os autores examinados langam dlvidas acerca da viabilidade da accountability
vertical, tendo em vista que os eleitores ndo possuem todas as informacdes
(assimetria informacional e manipulacdo), bem como tém dificuldades para
processa-las. Além disso, os governantes sabem o que devem fazer para obter
a reeleicdo. Desse modo, a eleicdo deve ser percebida muito mais como um
processo politico de sele¢éo de bons governantes do que um momento de san-
¢&o ou punicdo para os maus governantes. Do conjunto de autores analisados,
merece destaque a contribuicéo de Cheibub e Przeworski (1997), que percebem
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uma baixa relacdo entre o desempenho econdmico e a sobrevivéncia de
governantes. Além disso, duvidam da existéncia de um nexo entre a eleicao e
0s mecanismos de accountability. Przeworski (2001) conjectura que os eleitores
sabem que ndo sabem e, diante disso, outorgam amplos poderes aos
governantes. Soma-se, ainda, ao quadro de restricdes a hipétese de O’Donnell
(1991) de que as democracias jovens, tanto na América Latina como no Leste
Europeu, séo poliarquias, mas ndo sdo democracias representativas, séo, sim,
democracias delegativas, nas quais a eleicdo n&o propiciaria uma avaliagéo
retrospectiva, capaz de assegurar uma accountability vertical. Diante do expos-
to, concluiu-se que o mecanismo de accountability vertical deve ser percebido
com reservas.

Perante as dificuldades da accountability vertical, O’'Donnell (1998) propde
a accountability horizontal. Tal transformacao ocorre por duas razdes principais:
a dificuldade da afirmacéo republicana da esfera publica e o ja referido carater
delegativo das eleic6es. Do mesmo modo que a vertical, 0 mecanismo horizon-
tal também apresenta problemas, particularmente o desequilibrio na separagéo
dos poderes — ou porque ha a preponderancia do Executivo, ou seja, um
poder submete os demais; ou porque ha uma independéncia exagerada, com
instancias ndo controladas. Com isso, a circularidade necessaria (A controla B
gue fiscaliza C que supervisiona A) ndo ocorre ou fica incompleta.

Constatou-se a preocupacgéo de alguns autores — Przeworski (2001) e
Dunn (1999) por exemplo — com o tema da atuacado relevante dos atores
politicos nao eleitos, especialmente a questdo da burocracia, que atua decisiva-
mente tanto no momento da decisdo como na implementacéo das politicas
publicas. A burocracia é um ator relevante no processo politico e tem grande
(send@o excessiva) autonomia, que passa incélume pelos processos de
responsabilizacao politica. A sintese que se alcancou da accountability horizon-
tal € no sentido da fragilidade do mecanismo, tendo em vista a prevaléncia ou a
independéncia exagerada na divisdo dos poderes.

Por ultimo, examinou-se a alternativa societal da accountability, que se
origina da sociedade e atinge as estruturas do Estado. Os trabalhos tedricos
encontrados s&o escassos; no entanto, estima-se que existam muitos trabalhos
de avaliagdo dos conselhos, mormente na area social, como o trabalho aqui
citado de Tatagiba. Apesar desse limitante, pode-se admitir que é uma alternati-
va muito interessante, levando-se em conta que € uma experiéncia recente,
pbés-Constituinte, com os atores envolvidos em processo de aprendizagem para
a especificidade da experiéncia brasileira. O grande entrave aventado pelos au-
tores examinados é a dependéncia de uma postura favoravel da estrutura do
Estado para que ocorra accountability ou, em outras palavras, a necessidade da
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existéncia de uma permeabilidade do Estado as pressées da sociedade. E uma
alternativa que exige, por parte dos atores sociais, uma preparacao tanto para
legitimar a representacdo como para manipular e processar informacdes.

A concluséo geral desta reviséo bibliografica aponta uma perspectiva de
fragilidade, sinalizando que a accountability ndo deve ser tomada como um
mecanismo que pode resolver a proposta inicial de abrandar as tensées entre
Estado e sociedade, como o pretendido na introducéo do trabalho. No entanto,
deve-se admitir que existem boas possibilidades de éxito e que a discusséo nao
deve estancar. Nesse sentido, a saida € ampliar a idéia de Przeworski de contro-
les circulares, algo que, até aqui, poderia chamar-se de accountability circular e
que ndo necessita de um grande rearranjo institucional, na qual os atores
sociais teriam a possibilidade de atuar de modo combinado. Por exemplo, diante
do siléncio do Estado (ou do gestor, ou ainda, da manipula¢éo da burocracia), os
atores interessados pressionariam instancias independentes (o0 Ministério Publi-
co por exemplo) para viabilizar suas demandas. Mesmo nessa possibilidade de
controles circulares, o ponto central para efetivamente avancar na constituicao
de agentes controladores eficientes passa por um fortalecimento e/ou
empoderamento dos grupos sociais, em especial na qualificacdo de processar
informacdes e na capacitagdo da elaboracao de politicas publicas. Ou seja, é
necessario dominar uma expertise para dar base de sustentacao a acao
politica.
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