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RESUMO

O objetivo deste artigo é refletir sobre a necessidade de aprimoramento da accountability social
no Brasil. Através de pesquisa bibliografica, analisou-se a formacao da sociedade brasileira,
constatando-se a presenca de vicios como patrimonialismo, patriarcalismo e personalismo,
presentes também nas institui¢des publicas, razdo de seu baixo indice de institucionalidade e
do enfraquecimento dos mecanismos de accountability horizontal. Nesse contexto, surge como
importante instrumento para fortalecer a fiscalizacdo de agentes e instituicdes publicas o
aprimoramento da accountability social, conscientizando a sociedade para seu papel
fiscalizador, o que contribui para o aprimoramento dos instrumentos horizontais de controle
e para o fortalecimento da democracia.
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ABSTRACT

The purpose of this article is to discuss the need to improve social accountability by Brazilian
society. Starting from the observation of the formation of Brazilian society, it was verified
the presence of vices such as patrimonialism, patriarchy and personalism, also present in
public institutions, causing low institucional index and the weakening of horizontal
accountability mechanisms. In this context, it emerges as an important instrument to
strengthen the enforcement agents and public institutions the improvement of social
accountability, educating society to its oversight role, which will contribute to the
improvement of the horizontal instruments of control and to strengthen democracy.
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1 INTRODUCAO

O objetivo deste artigo € refletir sobre a necessidade de aprimoramento da
accountability social pela sociedade brasileira. Isto porque as instituicGes pablicas do pais tém
caracteristicas personalistas, patriarcalistas e patrimonialistas, reflexos da presenca de tais
aspectos no seio da sociedade, como resultado do seu processo de formacao.

De fato, percebe-se que falta aos agentes publicos uma nog¢éo clara da distingdo entre
publico e privado, bem como uma nocdo de responsabilidade perante os cidaddos. Como
consequéncia, verifica-se a insuficiéncia dos mecanismos institucionais de controle dos atos dos
agentes publicos, resultando em fraca accountability horizontal, donde surge a
importancia do aprimoramento da accountability social.

Partindo de Seérgio Buarque de Holanda (1995), buscar-se-& identificar aspectos
caracteristicos da sociedade brasileira decorrentes do processo historico de sua formacdo e em
gue medida tais tracos se repetem, ou ndo, nas instituicées publicas.

Assim, ponderando os pontos acima identificados, sera feita uma analise de como esses
influenciam o funcionamento dos mecanismos de controle e fiscalizacdo dos agentes publicos,
utilizando-se a concepgéo de accountability horizontal, tal como adotada por Robl Filho (2013).
Sera analisado, também, como o fortalecimento da accountability social (PERUZZOTTI;
SMULOVITZ, 2002) pode contribuir para tornar mais eficiente e impessoal o atuar dos agentes
publicos e recuperar a confianca dos cidadaos brasileiros nas instituicbes publicas.

Nesse proposito, foi feita revisdo bibliografica sobre o tema, adotando-se como
marco tedrico Holanda (1995) para a analise do processo de formacgdo da sociedade brasileira
e Peruzzotti e Smulovitz (2002) e sua concepcdo de accountability social. Revisou-se ainda a
doutrina sobre accountability horizontal e em que medida tal pratica encontra-se efetivada no
Brasil.

Acredita-se que, a partir das discussfes que se seguem, sera possivel colocar em foco
o tema da accountability social, despertando a consciéncia popular para as medidas pragmaticas
que a propria sociedade pode adotar para participar ativamente da democracia, contribuindo,

ainda, para tornar mais responsavel o atuar dos agentes publicos.

2 ASPECTOS POLITICOS E CULTURAIS DA SOCIEDADE BRASILEIRA
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Pode-se afirmar que a sociedade brasileira é caracterizada pelo individualismo, por uma
frouxiddo da estrutura social, sendo tal trago heranga da colonizagdo portuguesa no pais.
Conforme Holanda (1995, p. 32), para espanhadis e portugueses o “indice do valor de um homem
infere-se, antes de tudo, da extensdo em que ndo precise depender dos demais, em que ndo
necessite de ninguém, em que se baste”. Desta forma, a falta de coesdo social ndo
representa um fendmeno moderno na sociedade brasileira.

Ainda segundo o autor, falta aqui o espirito de organizacdo espontanea, caracteristico
dos povos protestantes, prejudicado pela valorizacédo das teorias do livre arbitrio, que estimulam
o individualismo, o mérito e a responsabilidade apenas individual, surgindo como 6bice a no¢éo
de coletividade.

A auséncia desse espirito de coletividade contribuiu para a existéncia de um trago
muito marcante na sociedade brasileira desde os tempos da colonizacdo, a saber, o
patriarcalismo. Percebe-se que prevalece um sentimento de unidade apenas entre 0s seus, a

que Holanda (1995) compara as faccGes. Neste sentido, afirma que

As facgdes sdo constituidas a semelhancga das familias, precisamente das familias de
estilo patriarcal, onde os vinculos bioldgicos e afetivos que unem ao chefe os
descendentes, colaterais e afins, além da famulagem e dos agregados de toda sorte,
hdo de preponderar sobre as demais consideracdes. Forma, assim, como um todo
indivisivel, cujos membros se acham associados, uns aos outros, por sentimentos e
deveres, nunca por interesses ou ideias. (HOLANDA, 1995, p. 79)

O mesmo autor observa que na sociedade brasileira colonial as familias eram
organizadas a semelhanca do direito romano-candnico, de modo que toda a vida dos grandes
engenhos girava em torno do nucleo familiar, onde prevalecia a figura forte do pater-familia.
Este, por sua vez, exercia uma autoridade td80 acentuada que se mostrou resistente aos
diversos fatores desagregadores que surgiram ao longo do tempo.

Destarte, a influéncia da entidade familiar marca a sociedade brasileira até a
contemporaneidade, de forma a fazer com que o privado frequentemente preceda o publico,
prevalecendo preferéncias fundadas em lagos afetivos nos dois campos, ocorrendo uma
verdadeira invasdo do publico pelo privado, do Estado pela familia (HOLANDA, 1995).

Assim, onde predominam o0s sentimentos em detrimento das ideias, dificilmente
surge a coesdo social necessaria a mobilizacdo da sociedade. Igualmente, torna-se improvavel
vislumbrar além das necessidades imediatas ou apenas do grupo (ou facc¢do) a que se faga
parte. Os problemas dos outros e futuros serdo sempre alheios; desde que se possa fazer arranjos

para resolver-se as situagdes emergenciais, o futuro pouco importa.
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Tal valorizagdo de uma visdo particularista, centrada na entidade familiar, €
verificada também no meio intelectual, tomando-se como exemplo Silva Lisboa (p. 39-42),
que, a época, afirmava ser o principio primeiro da economia politica o de o soberano de cada
nacao portar-se como chefe de uma vasta familia, devendo amparar a todos que nela estdo, como
se filhos seus fossem, e cooperadores da felicidade.

Constata-se que, ainda a época da colonizacdo, o Brasil encontrava-se na contraméo
das ideias e principios que foram base para a elaboracéo das constituicdes democraticas tanto
na Europa, quanto nos Estados Unidos. Neste Gltimo, sustentava-se que 0s principios morais e
religiosos seriam ineficazes na represséo das causas de dissidio entre os cidadaos, devendo os
governos fiscalizar e proporcionar o ajuste entre os interesses divergentes da sociedade. J& no
Brasil a elevada importancia atribuida a interesses materiais e particularistas mostrava-se
incompativel com o decoro que deve corresponder ao Poder e as instituicdes.

Com efeito, segundo Holanda (1995), o Estado ndo é e nem deve ser visto como uma
ampliacdo do circulo familiar, pois ndo existe entre eles uma gradacao, o que ha é muito mais
uma descontinuidade, até mesmo uma oposicdo. Destarte, argumenta que apenas pela
“transgressdo da ordem domestica e familiar € que nasce o Estado e que o simples individuo
se faz cidadao, contribuinte, eleitor, elegivel, recrutavel e responsavel, ante as leis da Cidade”
(HOLANDA, 1995, p. 141).

No entanto, a auséncia de uma nocao clara da divisao entre os ambitos privado e publico
prevaleceu no Brasil, e proporcionou o surgimento do funcionario patrimonial, em oposi¢cdo ao
puro burocrata, conforme concebido por Weber! (1999). Aquele vé a gestdo politica como
assunto de interesse particular, de modo que as fungbes e interesses de tal gestdo sdo
orientadas por direitos pessoais, € nao por interesses objetivos, e préaticas de compadrio e
baixo desempenho, tipicas do clientelismo, s&o comuns. Da mesma forma, os cidadéos escolhem
os candidatos para os cargos publicos de acordo com a confianga pessoal, e ndo ponderando
sobre suas capacidades e qualidade das propostas.

Essa visdo patrimonialista da coisa publica leva a que cargos estatais importantes e
politicas publicas sejam cooptados por uma elite patrimonial que, ao invés de utilizar esses
instrumentos para diminuir desigualdades e concretizar direitos fundamentais, 0s usa como

meio para manter as desigualdades sociais e de renda no Estado. (ROBL FILHO, 2013)

1 \Weber entendia a burocracia como um tipo de poder, igualada a organizagao, reputando-a como um sistema racional em que a divisdo do
trabalho processa-se racionalmente em atencdo aos fins propostos. H& o predominio da acdo racional burocratica, a demandar
coeréncia na relacdo entre meios e fins (objetivos estabelecidos). Além disso, segundo o autor a burocracia implicava predominio do
formalismo, da existéncia de normas escritas, da estrutura hierarquica, da divisdo horizontal e vertical do trabalho e, finalmente, da
impessoalidade do recrutamento de pessoal. Para maior profundidade, Weber (1999).
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Percebe-se que a vontade particular prevalece em nossa sociedade, e alcanga o
ambito politico e o funcionamento das instituices de forma negativa, retirando dessas o
carater de organizacdes pautadas pela impessoalidade que deveriam ter. Nota-se ser a entidade
familiar a maior influéncia em nossa sociedade, tendo como um dos efeitos ser o grande modelo
para qualquer composicdo social, inclusive as instituicdes publicas. Pode-se destacar, ainda,
como consequéncia do patrimonialismo comentado, o baixo grau de institucionalidade das
instituicdes politicas, fator observado também nas demais democracias latinoamericanas
(PERUZZOTTI; SMULOVITZ, 2002).

Cidadania é conquista, ndo surge por estar prevista nas leis, tdo apreciadas pela
sociedade brasileira. Como afirma Crozier (1979), a sociedade ndo pode ser mudada por decreto;
diversamente, as leis devem ser resultado da evolucdo da democracia e do amadurecimento
politico da sociedade.

Para tal evolucdo, € necessario 0 exercicio da cidadania ativa, que difere da palavra
“cidadania”, concepcdo mais ampla relacionada a nocdo de nacionalidade, e faz referéncia a
titularidade de direito politicos. Seguindo essa concepgdo, entende-se que direitos politicos
sdo as prerrogativas, os atributos, faculdade ou poder de intervengdo dos cidaddos ativos de
seu pais. Intervencdo que se da de forma direta ou s6 indireta, mais ou menos ampla, segundo
a intensidade do gozo desses direitos. Assim, cidadania ativa € aquela que institui o cidadao
ndo apenas como portador de direitos e deveres, mas essencialmente como criador de direitos
para abrir novos espagos de participagdo politica (CHAUI, 1984).

No entanto, conforme Damatta (1997), a sociedade brasileira tal como esta
organizada iguala em um plano e hierarquiza em outro, o que dificulta a tomada de
consciéncia social horizontal. Destaca, ainda, que a sociedade brasileira esta mais orientada
pelas representacdes subjetivas dos papeis que desempenha, do que por uma identidade geral
que envie a uma lei geral que deveria ser obedecida, caracteristica da ideia de cidadao.

De fato, a ideia de ser um cidaddo brasileiro ndo parece conferir direito algum no
inconsciente da populacdo. Muito mais importante que ser cidadao, é “ser alguem”, o que
pode ser identificado a partir da pergunta de “sabe com quem esta falando”, estudada por
Damatta (1997). Aqui, retoma-se a ideia ja expressada por Holanda (1995), de que aos amigos
da-se tudo, e aos inimigos a lei.

Desse modo, apesar de ao alcancar os cargos publicos, seja os eletivos ou os demais,

o0 cidaddo tornar-se agente publico, como exemplar da sociedade brasileira que é, leva consigo
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0s mesmos padrdes de conduta que possuia, donde exsurge um atuar publico pautado por
interesses particulares.

Tal concepcdo de apropriar-se da coisa publica para auferir vantagens privadas foi
também verificada por Schwartzman (1982), que aponta que enquanto a politica € para outros
povos uma forma de beneficiar os neg6cios, no Brasil ela é o grande negécio.

Destarte, verifica-se que no Brasil os vicios privados sdo também publicos?, e as
instituicbes brasileiras encontram-se marcadas pelo personalismo, patriarcalismo e
patrimonialismo. Neste pensar, mostra-se importante analisar de que maneira tais padroes de
conduta influenciam o funcionamento dos mecanismos tradicionalmente vislumbrados para

coibir condutas de desvio dentro, e entre, as institui¢cbes publicas.
3 ACCOUNTABILITY HORIZONTAL — (IN)SUFICIENTE?

O termo accountability, inobstante ser de dificil traducdo, tem sido largamente
utilizado para fazer referéncia a uma relagdo de responsabilidade e fiscalizagdo entre agente
publico (mandatério) e mandante (outro agente publico ou o préprio povo). Para uma melhor
compreensdo do termo, sera utilizado o conceito elaborado por Robl Filho (2013), para quem

accountability significa

a necessidade de uma pessoa fisica ou juridica que recebeu uma atribuicdo ou
delegacdo de poderes prestar informacOes e justificacbes sobre suas acles e seus
resultados, podendo ser sancionada politica e/ou juridicamente pelas suas atividades.

Dentre os elementos da accountability destaca-se a responsabilidade, isto €, o
dever de prestar contas, de justificar determinada conduta. Ha, portanto, uma obrigacdo de o
agente publico justificar seus atos perante 0 mandante, esse Ultimo pode ser ora outro agente
publico (accountability horizontal) ora o préprio povo (accountability vertical).

Outro elemento importante da accountability é a coacdo, isto €, além do dever de
informacédo e justificacdo, o agente deve poder ser premiado ou até mesmo sancionado pelo
mandante caso ndo cumpra as normas legais e constitucionais ou atue em desconformidade com
0 interesse publico. O aspecto da coacdo surge como fundamental para que se tenha uma
accountability forte e plena (ROBL FILHO, 2013).

Os termos accountability horizontal e accountability vertical foram cunhados por
O’Donnell (1998), que definiu accountability horizontal como sendo a existéncia de agentes
estatais com o direito e o poder legal para fiscalizar e sancionar atos de outros agentes.

Adiciona-se o fato de tal supervisdo poder ser feita também por agentes supranacionais, e

2 Referéncia a obra de Eduardo Giannetti (2007), Vicios privados, beneficios plblicos?
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poder ser aplicada além da sancéo, a restricdo, ndo convalidacdo ou, até mesmo, a anulagéo de
um ato de outro agente (ROBL FILHO, 2013).

Quanto a accountability horizontal, é importante ter em mente que as instituicdes
sdo regidas ndo apenas por regras formais, como leis, decretos, contratos, etc., mas tambem
por regras informais, que de igual modo estabelecem padrdes de condutas e podem, inclusive,
facilitar a concretizagdo de interesses corporativos e pessoais (ROBL FILHO, 2013).

Assim, pode ocorrer que, no seu atuar, os agentes publicos priorizem seus interesses
pessoais e ajam de acordo com as regras informais, em detrimento do interesse publico e dos
regramentos formais de conduta. Neste sentido, Przeworski (1999) afirma que atualmente a
grande questdo no ambito do estudo das reformas das instituicdes democréaticas € como instigar
os agentes individuais a atuarem de acordo com o que serd mais benéfico para a coletividade.

No Brasil, tal fato mostra-se de importancia peculiar, pois aqui ndo é incomum a
prética de tratar a coisa publica como privada, em busca do beneficio préprio ou daqueles
pertencentes ao circulo afetivo e onde raramente prevalecem as relagdes impessoais
(HOLANDA, 1995).

Em atencdo a isso, e seguindo o padrdo dos demais Estados Democraticos, no
sistema brasileiro foram previstos diversos mecanismos de accountability horizontal, isto €,
aquela exercida pelos proprios agentes estatais, pessoas fisicas ou juridicas, uns em relacao
aos outros. Tal forma de fiscalizacdo pode se dar através do requerimento de informacbes e
justificacdes, abertura de procedimento disciplinares, podendo ocorrer, inclusive, a imposicao
de san¢des. Tradicionalmente, tais mecanismos de autocontencdo sdo chamados de checks
and balances, sendo o Ministério Publico a Instituicdo que tem por funcdo predominante o
exercicio de tal fiscalizagcdo, devendo acionar o Poder Judicidrio caso verifique alguma
irregularidade.

No entanto, constata-se a insuficiéncia dessa forma de controle no combate aos
desvios que podem ocorrer no atuar do Poder Publico no Brasil. Com efeito, as instituicdes
publicas brasileiras estdo marcadas pela cultura do privilégio e pela corrupcéo, o que torna 0s
mecanismos institucionais de controle dos atos dos agentes publicos insuficientes, pois,
estando influenciados pelos mesmos vicios retromencionados, 0s entes responsaveis por

realizar a accountability horizontal quedam-se inertes, ou o fazem de maneira incipiente.’

3 Destaque-se que ao se falar em corrupgéo, ndo obstante os diversos significados que tal vocabulo possui, tem-
se em mente a corrupcdo na esfera administrativa, pelos agentes publicos. Tal recorte metodoldgico se da
devido a impossibilidade de manejar todas as variaveis afetas a tal fenémeno.
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Como apontado por Peruzzotti e Smulovitz (2002), o mecanismo de freios e
contrapesos, caracteristico da accountability horizontal, baseia-se no “principio de ambicdes
contrapostas”, ou seja, € preciso que haja essa diferenca de convicgdes, pretensées ou
prioridades, que funciona como um estimulo ao controle e ao bom funcionamento das
instituicdes. No entanto, ndo s6 no Brasil, mas na América Latina, predominam os interesses
comuns por parte dos agentes publicos, de modo que a accountability horizontal tende a ser
fraca e compassiva.

Neste sentido, conforme observado por Campos (1990), as instituicdes que deveriam
exercer a accountability horizontal acabam por enfraquecé-la, pois grande parte dos abusos na
gestdo da coisa publica ndo é revelada, passa sem investigacdo e ndo é punida. A mesma autora
conclui que, da forma como habitualmente atua, o Estado mostra ndo ter obrigacOes
perante a sociedade.

A mesma conclusdo chega O’Donnell (1998), para quem, tanto no Brasil quanto
na Argentina, os mecanismos de accountability horizontal apresentam déficits substanciais.

Por sua vez, Moises (2008, p. 21) aponta que

a continuidade de praticas de corrup¢do mostra que nem o impeachment de um
presidente ou a puni¢do de parlamentares por motivos semelhantes foi suficiente
para que o pais aperfeicoasse 0s mecanismos institucionais e o marco juridico
responsaveis pelo controle dos efeitos sisttmicos de habitos e comportamentos
antirrepublicanos.

A auséncia de um sistema eficaz de pesos e contrapesos entre 0s poderes e a
existéncia de corrupcdo nos diferentes niveis da administracdo publica sdo mencionados por
Peruzzotti e Smulovitz (2002) como evidéncias da debilidade do desempenho institucional
ndo s6 da democracia brasileira, mas das democracias latino-americanas como um todo.

O mesmo autor aponta também que ha variaveis culturais e institucionais que
cerceiam a existéncia de incentivos que fagam com que 0s governos sintam necessidade de
justificar seus atos, tal como ja notado por Holanda (1995).

Para Garcia (2008) um povo que preza a honestidade tera governantes honestos,
mas um povo gue tolera a desonestidade, e frequentemente a enaltece, tera governantes com
pensamento e comportamento similares. Logo, considerando a formagdo da sociedade
brasileira tal como descrito por Holanda (1995) e Damatta (1997), compreende-se a constatacdo
de que as instituicdes brasileiras sdo permeadas por uma concepcdo patrimonialista,

patriarcalista, e por uma fraca nogdo da distingdo entre publico e privado.
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Esses vicios presentes nas instituicdes brasileiras geram uma desconfianca dessas,
em seus mecanismos de controle e na propria democracia, 0 que leva a uma crise de
credibilidade das instituicdes publicas. Tal descrenca encontra-se disseminada na sociedade,
alcancando os diversos segmentos de renda, escolaridade e idade, o que acaba por influir
negativamente na disposicdo dos cidadios em participar do processo democrético. (MOISES,
2005)

E preciso desenvolver a percepcdo de que os agentes publicos s&o um “exemplar”
da sociedade em que vivem e desenvolvem-se. Assim, em um contexto social em que a obtenc¢ao
de vantagens indevidas é tida como comum na rotina dos cidaddos, geralmente fara com que tal
concepcao seja mantida pelo agente nas relagdes com o Poder Publico.

Percebe-se, portanto, que os meios de accountability horizontais sdo insuficientes
para fazer com que os agentes publicos ajam comprometidos com a qualidade dos servigos
publicos a serem prestados, com a justa distribuicdo de beneficios, e com a obtencdo de
resultados satisfatérios.

Pode-se considerar como um dos resultados da constatacdo das limitagcdes das
formas de accountabilities horizontais a criacdo do Conselho Nacional de Justica, que, de
acordo com Robl Filho (2013), tem por fungdo preencher lacunas nas accountabilities
judiciais, institucional e comportamental. Ademais, a criagdo do mencionado Conselho busca
enfrentar um problema importante, a saber, como fiscalizar o Poder que tem por fungéo
principal julgar o respeito ao ordenamento juridico por parte dos outros Poderes, evitando que
haja um Poder unaccountable.*

No entanto, acredita-se que, além de reformar ou ampliar 0os mecanismos de
accountability horizontal, hd outras caminhos que podem ser trilhados para enfrentar o
problema em discussdo. Surgem, pois, como importantes as ponderacdes sobre o0s

mecanismos de accountability social.

4 ACCOUNTABILITY SOCIAL — O POVO E SEU PAPEL FISCALIZADOR

Conforme acima explanado, os mecanismos de accountability horizontal tém se
mostrado insuficientes para coibir a pratica pelos agentes publicos de condutas que sejam
contrérias ao interesse coletivo. Assim, afora os aperfeicoamentos que podem ser feitos nesses

instrumentos de fiscalizagcdo e controle, importante destacar o potencial dos mecanismos a

4 Sobre o assunto, em profundidade, Robl Filho (2013).
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disposicdo da populacdo, denominados de accountability vertical, em especial a vertente
definida como social.

Com efeito, a sociedade pode desempenhar um importante papel no controle dos atos
dos agentes publicos através da chamada accountability vertical. Esta pode ocorrer de duas
formas: quando os cidaddos elegem, ou ndo, 0s agentes estatais para 0s cargos elegiveis
(accountability eleitoral); ou quando a sociedade civil e a imprensa por meio de dendncias ou
exposicao de figuras publicas sancionam agentes estatais eleitos ou ndo (accountability social)
(ROBL FILHO, 2013).

A accountability vertical eleitoral é uma das ferramentas mais tradicionais na
democracia, permitindo-se a representatividade e a legitimidade dos representantes a partir do
sufrdgio, em especial o universal. N&o obstante, apesar de sua destacada importancia, €
preciso refletir sobre novas formas de accountability a serem exercidas pela sociedade para
controle e fiscalizacdo dos agentes estatais como um todo, ndo apenas os eleitos, pois as
eleicbes sdo pontuais, mas a responsabilidade para com a gestdo da coisa publica deve ser
uma constante, tdo certa e incessante como o decorrer do tempo.

Ademais, a accountability vertical eleitoral enfrenta dificuldades, tais como a pouca
informacdo sobre a conduta dos representantes eleitos; sobre as suas motivacdes para as
decisdes tomadas; a dificuldade na percepcdo, pelos préprios cidaddos, de que perdas
presentes podem compensar ganhos futuros; a dificuldade em se identificar os responsaveis
pelos resultados politicos; e, principalmente, o desinteresse dos cidaddos pelas elei¢bes. (ROBL
FILHO, 2013)

H& ainda aqueles que argumentam que a accountability vertical eleitoral tem
limitacGes intrinsecas que a impedem de constituir-se como forma de responsabilizar os
governantes por seus atos, pois ndo possibilitam que os eleitores induzam o0s governantes a
atuar responsavelmente. Neste pensar, as elei¢des, consideradas isoladamente, seriam uma
forma ineficaz de accountability por trés motivos: por ser uma oportunidade Unica para, a um
S0 tempo, condenar ou aprovar multiplas decisbes governamentais; devido ao fato de ser uma
acdo estratégica descentralizada, ndo é possivel avaliar se possuem um sentido retrospectivo
ou prospectivo; e, por fim, devido ao déficit de informac&o do cidaddo médio, o que compromete
a sua capacidade de avaliar adequadamente o desempenho das decisdes dos agentes publicos
(MANIN; PRZEWORSKI; STOKES).
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Neste sentido, Diamond, Plattner e Schedler (1999) apontam a necessidade de as
democracias constitucionais contemporaneas estabelecerem uma rede de érgaos de controle
que va além das eleicdes livres, periddicas e com sufragio universal.

Assim, coloca-se em foco a accountability social, definida por Peruzzotti e
Smulovitz (2002, p. 10) como sendo

Um mecanismo de controle vertical, ndo eleitoral, das autoridades politicas baseado
em acdes de um amplo espectro de associagdes e movimentos cidaddos assim como
em acBes mididticas. As acdes desses atores tém por objetivo monitorar o
comportamento dos funcionarios publicos, expor e denunciar atos ilegais dos
mesmos, e ativar a operagdo de agéncias horizontais de controle. A accountability
social pode canalizar-se tanto por vias institucionais como néo institucionais®.

Desta forma, surge como importante o estimulo de outros meios de fiscalizagdo por
parte da sociedade, a serem desempenhados pelos movimentos sociais, pelas associacfes e
grupos populares, pela sociedade civil organizada e pela imprensa.

Importante observar que o reconhecimento do papel da sociedade civil no exercicio
de accountability ndo esta relacionado a qualquer possivel orientacdo ideoldgica de tais aces,
diversamente, restringe-se a admitir a existéncia de um fenbmeno empirico que precisa ser
analisado para a compreensdo do funcionamento das democracias contemporaneas.

Tais atores podem requerer e sistematizar informagdes, analisar as motivagdes das
decisdes politicas, encaminhar denuncias aos érgdos de controle e fiscaliza¢do da aplicacdo de
recursos pelo Estado; monitorar diretamente a aplicacdo de tais recursos e a execucao de
politicas publicas; apresentar demandas aos representantes eleitos; e exercer uma repreensao
moral dos agentes publicos; expor figuras publicas; utilizar-se de meios legais para acionar
outros mecanismos de accountability, dentre outras (VIEIRA JUNIOR, 2012).

Uma importante caracteristica positiva da accountability social € a possibilidade de seu
exercicio entre os periodos eleitorais, isto é, ela ndo se prende a calendarios fixos. Esse
mecanismo de controle é ativado pela propria sociedade civil quando esta se mobiliza em
torno de uma demanda social, politica, ou com a insatisfacdo em relacdo a conduta de

politicos e funcionarios publicos que fazem politica.

5 Tradugdo da autora. “un mecanismo de control vertical, no electoral, de las autoridades politicas basado en las
acciones de un amplio espectro de asociaciones y movimientos ciudadanos asi como en acciones mediaticas.
Las acciones de estos actores tienen por objeto monitorear el comportamiento de los funcionarios publicos,
exponer y denunciar actos ilegales de los mismos, y activar la operacion de agencias horizontales de control.
La accountability social puede canalizarse tanto por vias institucionales y como no institucionales”
(PERUZZOTTI; SMULOVITZ, 2002, p. 10).
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Tal como Peruzzotti e Smulovitz (2002), acredita-se que a questdo central em torno
do conceito de accountability seja como se deve regular e reduzir a brecha entre o0s
representantes e representados, de maneira a preservar sempre a distancia que deve haver

entre autoridades politicas e cidadania, caracteristica das relacbes de representacéo

(PERUZZOTTI; SMULOVITZ, 2002). Assim, para diminuir tal distancia, mostra-se
essencial estimular a sociedade a exercer seu papel fiscalizador.

Portanto, além de despertar a nogdo de responsabilidade no agente publico para com
a coisa publica, é preciso instigar tal consciéncia também na sociedade, para que ela exerca
seu direito de fiscalizagdo sobre os atos de tais agentes. Neste sentido,

A ideia de responsabilidade faz-se acompanhar necessariamente das nogbes de
prestacdo de contas e de fiscalizacdo dos mandantes pelos mandatarios, assegurando
que, na auséncia de tais ingredientes idoneamente formulados e de instrumental a
torna-los plenamente eficazes, ndo ha que falar em replblica representativa
(SIRAQUE, 2009, p. 31-32).

E importante destacar que a accountability social pode suscitar inclusive sancdes
através de outras formas de accountability, tais como a eleitoral, com a ndo reeleicdo de
politicos e esvaziamento de partidos, e a horizontal, através de procedimentos instaurados
pelo Ministério Publico a partir de dentncias feitas pela sociedade civil, ou a prépria exoneragéao
de ministros em decorréncia da pressao popular e a aplicacdo de sangdes por meio do Judiciario
e do Tribunal de contas (accountability horizontal).

Observa-se, ainda, a possibilidade de os préprios cidaddos, informados pela
accountability social, provocarem os agentes da accountability horizontal, 0 que no Brasil
pode ocorrer por meio da acdo popular, prevista no art. 5°, LXXIII, da Constituicdo da
Republica (ROBL FILHO, 2013), ou ainda, pela propositura de Acdo Direta de
Inconstitucionalidade, uma vez que a lista de legitimados foi consideravelmente ampliada
pela Emenda Constitucional n® 45, de 2004. Destaca-se que essa mobilizacao direta do Judiciario
pelos cidaddos € um meio de a accountability social gerar sangdes imperativamente impostas
aos agentes publicos.

Quanto as demais formas de exercer a accountability social, apesar de ndo poderem
aplicar sancOes de forma imperativa, constata-se que 0 Seu exercicio pode gerar

consequéncias materiais para os agentes fiscalizados e expostos, que ndo devem por eles ser
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ignoradas, tais como a exposicao da figura publica, a abertura de procedimentos disciplinares
pelos 6rgdos competentes, exoneracdo de cargos em comissdo, dentre outros.

A imprensa tambeém possui papel de destacada importancia na accountability social,
pois, através da divulgacdo de denuncias, cobranca de informagdes e exposicao publica de
baixos resultados por agentes estatais, os meios de accountability horizontal veem-se
compelidos a atuar e exigir justificacBes, ou até mesmo impor san¢Ges. Nesses casos, a inércia
dos instrumentos horizontais de fiscalizagdo tem como consequéncia negativa o surgimento
de um sentimento de insatisfacdo na populacdo, desconfianca na democracia e nas suas
instituicbes (ROBL FILHO, 2013).

Ademais, 0s mecanismos sociais tornam-se mais eficazes quando atuam coordenados
com a imprensa, pois esta informa sobre a organizacdo e mobilizacdo da sociedade civil,
expbe figuras publicas e provoca uma pressdo popular que acaba por fazer com que as
instituicdes considerem problemas que em certo momento foram deixados a margem.
(PERUZZOTTI; SMULOVITZ, 2002)

Outro aspecto importante a ser destacado sobre a accountability social € que ela permite
dar voz a demandas da minoria que normalmente ndo encontrariam espaco no sistema vertical
eleitoral. Com efeito, a accountability vertical eleitoral baseia-se no sistema majoritario, assim,
sdo eleitos os representantes apenas das demandas sociais que atendam aos interesses da
maioria.

Diversamente, a accountability social ndo precisa estar extensamente representada,
mais importante € a intensidade com que é exercida. Destarte, pleitos que ndo sdo da maioria,
mas que sejam fortemente debatidos e colocados em foco por movimentos sociais ou pela midia,
podem entrar na agenda publica, encontrando entdo a representatividade que de outra forma
nao teriam. Logo, a accountability social mostra-se como um importante elemento democratico.

Identificou-se, portanto, os trés eixos de atuacdo da accountability social, séo eles: a
juridica, através das ja mencionadas acdes populares e acGes diretas de inconstitucionalidade,
por exemplo; a mobilizacdo social, através da formacdo de associacdes, da sociedade civil
organizada, mobilizagBes populares, redes sociais, dentre outros; e a imprensa, que da
visibilidade as demandas sociais e informa sobre o0 atuar dos agentes publicos.

Conclui-se que a accountability social tem mais eficacia quando as trés formas
supramencionadas atuam juntas, isto é, quando os cidaddos acionam os meios legais, hd uma
mobilizacdo social apoiando tal demanda, e a correlata exposicdo e acompanhamento do caso
pela imprensa (PERUZZOTTI; SMULOVITZ, 2002).
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Por todo o exposto, é possivel afirmar ser a accountability social um importante
instrumento ndo s6 de controle e fiscalizacgdo dos atos puablicos, mas também de
fortalecimento da democracia, na medida em que também possibilita que a minoria seja
ouvida, e que as demandas sociais tenham outra forma de alcangar os representantes eleitos.
Trata-se de exercicio de fato da cidadania, ndo apenas pontual e restrita ao direito ao voto,
mas ativa, consciente da sua capacidade de mobilizacdo e como veiculador de demandas
sociais. Resta a sociedade brasileira dar-se conta do potencial de tal mecanismo e dele

apropriar-se efetivamente.

5 CONSIDERACOES FINAIS

Como foi possivel constatar ao longo deste artigo, a sociedade brasileira, desde suas
raizes, € marcada pelo patrimonialismo, personalismo, patriarcalismo e também por um
imediatismo. Tais caracteristicas arraigadas na sociedade repetem-se nas instituicbes publicas,
0 que faz com que se tenha um funcionario patrimonial, mais preocupado com seu proprio
beneficio do que com uma gestdo publica impessoal e objetiva.

De fato, ndo chegam os brasileiros a constatacdo de que o bem coletivo sera também
0 seu bem individual, tampouco percebem que pequenas vantagens individuais indevidamente
percebidas reverter-se-d40 em circunstancias mais gravosas, ainda que a longo prazo. No
entanto, tendo em vista serem as instituicGes brasileiras compostas por agentes publicos que
sdo, em realidade, pessoas que integram a sociedade, naturalmente estariam elas marcadas pelas
mesmas caracteristicas ja mencionadas.

Desta forma, verifica-se prevalecer no interior das instituicbes publicas regras
informais de conduta e interesses pessoais, percebendo-se uma incipiente nocdo de
responsabilidade da gestdo dos bens publicos para com o povo. Isso leva a que 0s mecanismos
institucionais tradicionalmente previstos para o controle e fiscalizagdo dos agentes publicos,
accountability horizontal, funcionem de maneira insuficiente, gerando uma crise de
credibilidade do Poder Publico na sociedade.

Nesse contexto, surge como importante instrumento para a mudanca em tal realidade
o fortalecimento da accountability social, pois, diferentemente da accountability vertical
eleitoral, que é exercida esporadicamente, através daquela pode-se manter uma fiscalizacéo ativa
e perene, apta a estimular os agentes publicos eleitos e ndo eleitos a atuarem com

responsabilidade para com o seu principal mandante, o povo.
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Ademais, como visto, através da accountability social é possivel gerar consequéncias
na accountability eleitoral, acionar diretamente a vertente horizontal, bem como constrangé-la
a atuar e ndo deixar impunes 0s casos de ma gestéo.

Para o aprimoramento da accountability social mostra-se fundamental o
desenvolvimento da cidadania, o que passa pela conscientizacdo dos cidaddos de que o
exercicio daquela ndo esta restrito ao momento do voto, ao contrario, vai além, englobando
acompanhar a gestdo publica, participar das diretrizes das politicas publicas, através das
audiéncias publicas, por exemplo, organizar-se politicamente para definir prioridades e
principais demandas, dentre outros.

Necessario se faz, ainda, fomentar na sociedade brasileira uma cultura de civilidade,
enriquecendo-se o capital social, esse entendido como a disposi¢do cognitiva e moral do
cidadao que torna possivel estender confianca a outro cidadao, desenvolver a arte da associacéo,
tdo dificil no Brasil, e, principalmente, prestar atencdo as questBes politicas (ROBL
FILHO, 2013).

Em verdade, nas relacfes de accountability, o povo é o mandante mais relevante e deve
estar consciente disto, pois, em uma democracia, a sua vontade é soberana, de forma que os
agentes publicos estdo sempre sujeitos a essa fiscalizago feita pelo proprio povo. E preciso que
a sociedade civil como um todo, inspirada por tal consciéncia, participe ativamente da vida
publica, em especial, fiscalizando a atuacdo dos agentes estatais, 0 que se mostra como elemento
fundamental para uma accountability plena e uma democracia efetivamente concretizada.

Como observado por Campos (1990, p. 6), “somente a partir da organizacdo de
cidaddos vigilantes e conscientes de seus direitos havera condi¢cdo para a accountability”.
Portanto, ainda que a Constitui¢do, leis, decretos e demais instrumentos normativos prevejam
mecanismos de accountability, seja horizontal ou vertical eleitoral, para o0 bom funcionamento
das instituicdes publicas em um Estado Democratico de Direito € essencial desenvolver uma

forte accountability social.
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