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Accountability: Uma relacao além do controle
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Resumo: O objetivo deste ensaio foi refletir acerca das potencialidades do conceito de accountability para além
de sua finalidade tradicional de controle. Para isso, explorou-se o campo de estudos sobre accountability, sem a
intencdo de esgota-lo, abordando suas bases, principais conceitos e caracteristicas. Apos isso, abordou-se o
desenvolvimento desse campo no Brasil evidenciando o quadro de accountability no pais, refletidos no contexto
politico-institucional no qual se insere. Por fim, refletiu-se sobre as limitagdes do controle como um fim para
accountability e as possibilidades que se tem para além dessa perspectiva. Nessas reflexdes foi argumentado que
a accountability como uma relagdo de controle ¢ capaz de explorar um fim educativo e também de mudanca
cultural, por meio do desenvolvimento de uma responsabilidade objetiva nos agentes publicos. Assim, avangando
nessas perspectivas, ha a oportunidade de melhorar o quadro de accountability no Brasil.
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1. Introducao
A nocao de accountability tem sido tratada a partir de uma responsabilidade objetiva,

na qual hd uma exigéncia para que os agentes publicos fornecam informacdes e justificativas
para suas agdes, acerca de determinado dominio, eventualmente serem punidos por ndo terem
sido satisfeitas essas exigéncias (Linberg, 2013). Apesar disso, tem se observado em estudos
sobre o tema, como de Cruz et al. (2012) e Raupp e Pinho (2023), que essas relagdes de
accountability pouco tém sido efetivas, manifestando, inclusive, tragos de formalismo.

Essa concepgdo de accountability como um instrumento de controle apresenta
limitacdes claras. Pois, faz da accountability um relagdo que se fundamenta no controle com
sua Unica razao de ser, deixando de considerar outras possibilidades. Nesse sentido, esse ensaio
busca refletir acerca das potencialidades do conceito de accountability para além de sua
finalidade tradicional de controle.

A accountability entendida no sentido de responsabilidade objetiva, ou seja, de controle,
¢ majoritariamente adotada pela literatura sobre o tema. Autores seminais como O’Donnell
(1998), Przeworsk (1999) e Schedler (1999), além de outros mais recentes como Nobrega e
Aratjo (2019), Viegas (2022) e Raupp e Pinho (2023), tratam de accountability sob essa
perspectiva. Dessa forma, este ensaio ¢ relevante por propor avancar nos estudos de
accountability em uma perspectiva ampliada, considerando ndo apenas a accountability uma
relagdo de controle por si s6. Assim, através deste estudo, tem-se a oportunidade de contribuir
para o campo teodrico de accountability para além do que se tem discutido majoritariamente.

Além disso, intenciona com seus resultados, fornecer subsidios para acdes mais
assertivas pelos tribunais de contas para ampliar as possibilidades para a accountability
exercida pelos tribunais de contas. Assim, explora a potencialidade da responsabilidade
subjetiva a partir da accountability em seus usos tradicionais, transpondo as discussdes sobre a
delimitagdo de accountability apenas como mecanismo de controle.

Este ensaio esta dividido em cinco se¢des. Além desta introducdo, na qual apresentou-
se o contexto da discussdo, bem como seu objetivo, uma se¢ao destinada a explorar o campo
de estudos sobre accountability, sem a intencdo de esgota-lo, abordando suas bases, principais
conceitos e caracteristicas. Apos isso, abordou-se o desenvolvimento desse campo no Brasil

evidenciando o quadro de accountability no pais, refletidos no contexto politico-institucional
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no qual se insere. Ainda, refletiu-se sobre as limitacdes do controle como um fim para a
accountability e as possibilidades que se tem para além dessa perspectiva. Por fim, uma se¢ao

dedicada as consideragdes finais.

2. Accountability: um campo de estudos
O termo accountability ganha for¢a no Brasil a0 mesmo tempo em que a democracia se

torna principio fundamental do sistema politico, apds a queda do regime militar (Medeiros;
Crantschaninov, 2013). Segundo Filgueiras (2011), a democratizacdo do Estado demanda o
aprofundamento da accountability, afinal, a desconfianca ¢ a condi¢do normal de uma
democracia (Arato, 2002, p. 89). Nesse sentido, a accountability ¢ tida como um elemento
fundamental em uma realidade em que ndo ha identidade, entendida com uma aproximacgao
entre governantes e governados (Arato, 2002).

Esse contexto se justifica por uma caracteristica essencial para o conceito, a base
politica. Segundo Campos (1990), o mero controle burocratico ndo ¢ suficiente para melhoria
do quadro de accountability, sendo imprescindivel a dimensdo politica. Nesse sentido, “o
conceito de accountability ndo se refere apenas ao processo contabil de prestacdo de contas,
mas também a um processo politico e democratico de exercicio da autoridade por parte dos
cidadaos” (Filgueiras, 2011, p. 71).

Assim, segundo Filgueiras (2011, p. 84), “de uma perspectiva politica, a accountability
se refere ao conjunto de processos, procedimentos e valores atrelado a um ideal de
responsabilizacao e de controle dos governos, que se realiza nas condi¢des de regimes politicos
democraticos”. Essa perspectiva evidencia a accountability ndo apenas como uma ferramenta
em prol de melhoria na conducdo dos negoécios do Estado, mas como uma como uma
caracteristica dos sistemas politicos inseridos nas democracias contemporaneas impostas aos
agentes do Estado (Sacramento, 2005).

Segundo Campos (1990), accountability envolve obrigacdo, ou seja, uma
responsabilidade que pode ser exercida subjetivamente e objetivamente. Acerca dessa
responsabilidade, a autora argumenta que

se esta ndo ¢ sentida subjetivamente (da pessoa perante si mesma) pelo detentor da
funcdo publica, devera ser exigida "de fora para dentro"; devera ser compelida pela
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possibilidade da atribuicdo de prémios e castigos aquele que se reconhece como
responsavel (Campos, 1990, p. 33).

Para Pinho e Sacramento (2009, p. 1349), essa obrigagdo, que chamam de
responsabilidade, se trata da “cobranca que a pessoa exerce sobre si mesma quanto a
necessidade de prestar contas a alguém” e se baseia na moralidade e na ética (Rocha, 2011),
diferindo da responsabilidade objetiva que se refere a “responsabilidade de uma pessoa ou
organizagdo perante outra, fora de si mesma” (Pinho; Sacramento, 2009, p. 1349).

A responsabilidade subjetiva ¢ vista com descrenca por Pinho e Sacramento (2009). Os
autores argumentam sobre a fraqueza desse tipo de responsabilidade, considerando a natureza
dos homens (Pinho; Sacramento, 2009). Campos (1990), porém, vé a relagdo de accountability
como uma reagdo a falta dessa obrigagdo subjetiva dos detentores da fungdo publica. Nesse
sentido, ndo ¢ descrente de suas potencialidades, polo contrario, parte da accountability como
algo que ¢ necessario pois a cultura politica ndo avangou ao ponto dos agentes terem
consciéncia de suas responsabilidades perante a sociedade.

Pinho (2008) argumenta que a accountability, em termos sintéticos e aproximativos,
pode ser pensada como a transparéncia, o engajamento dos governantes com a prestacao de
contas, € também a responsabiliza¢do dos governantes pelos seus atos. Ampliando ainda mais,
Pinho e Sacramento (2009) trazem accountability como um conceito (em construgdo) que
envolve “responsabilidade (objetiva e subjetiva), controle, transparéncia, obrigacdo de
prestacdo de contas, justificativas para as acdes que foram ou deixaram de ser empreendidas,
premiacao e/ou castigo”.

Esses autores compreendem a accountability como um conceito amplo e fluido. Isso ¢
resultado de uma busca por processos provenientes dessa concep¢ao e nao por elementos que
caracterizam uma relagdo de accountability. Em sentido diverso, Linberg (2013) apresenta uma
construgdo conceitual a partir de caracteristicas basicas de qualquer relagdo de accountability.
Contribuido, segundo o autor, para a constru¢do de um conceito central de accountability, fruto
do principio delegativo e, assim, da existéncia de a¢des discricionarias.

Ele se fundamenta na teoria do agente e principal para argumentar que accountability
envolve trés componentes basicos: um agente ou instituicdo sujeito prestar contas (agente); uma

area, responsabilidade ou dominio sujeito a accountability (dominio); e, um agente ou
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institui¢ao para qual se prestar contas (principal). Assim, accountability ¢ uma relagdo em que
um principal tem o direito de exigir de um agente informacgdes e justificativas de agdes
relacionadas a determinado dominio e, eventualmente, aplicacdes sangdes quando essas
exigéncias ndo forem satisfeitas (Linberg, 2013).

Essa caracterizagdo ¢ influenciada por Schedler (1999), que propde que a accountability
pode ser entendida como um conceito bidimensional (Schedler, 1999). Nessa perspectiva, duas
dimensdes podem ser identificadas: answerability e enforcement. A primeira dimensao envolve
que um sujeito responsavel informe e preste explicagdes sobre suas agdes. A segunda dimensao
envolve que um sujeito possa eventualmente ser punido como consequéncia delas (Schedler,
1999).

A dimensdo de answerability esta relacionada a ideia de transparéncia, a qual se
apresenta por autores como Abrucio e Loureiro (2000); Filgueiras (2011) e Cruz et al. (2012)
como fundamental para o conceito de accountability. A accountability, nessa dimensdo, tem
objetivo de gerar transparéncia, considerando a que essa ¢ imperfeita. Pois, se fosse perfeita,
nao teria razao de existir accountability (Schedler, 1999)

Afonso (2012) vé a informagdo e explicagdo, ou seja, a dimensdo da answerability,
como 0s mais importantes conceitos para a prestacdo de contas, contribuindo assim, para
tentativa de traducdo dual do termo accountability para a lingua portuguesa, como prestagao de
contas e responsabilizagdo (Medeiros; Crantschaninov, 2013). Apesar disso, a terminologia
dessa maneira ndo garante a completude de significados identificados por Pinho (2008) e Pinho
e Sacramento (2009, p. 1364) para accountability, conforme exposto no pardgrafo inicial desta
secao.

Segundo Lindberg (2013), a san¢ao pode ser usada dentro do contexto de accountability
mas nao ¢ necessariamente um elemento essencial para sua conceituagcdo. Nesse sentido,
caminha na dire¢cdo de Schedler (1999) que argumenta que a accountability nao ¢
completamente invaridvel. Para o autor, a accountability pode ser identificada sem considerar
uma dessas dimensdes (enforcement ou answerability), sem haver uma versdo diferente de
accountability. Por isso, ele defende que o conceito de accountability ¢ radial, cujas variagdes

carecem de um ou mais elementos que compdem o conceito basico de accountability.
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Diversas sao as formas da dimensdo enforcement se manifestar, a depender do tipo de
accountability, como o voto, por exemplo, ¢ um mecanismo de enforcement (Przeworski, 1999)
manifestado na accountability vertical, que sera tratada adiante. A essa dimensao ¢ dada grande
énfase, sendo a mais referenciada ao tratar de accountability (Afonso, 2012; Medeiros;
Crantschaninov, 2013), embora, contraditoriamente, a menos justificada em termos éticos,
politicos e teorico-conceituais (Afonso, 2002). Nesse sentido, a responsabilizagdo, entendida
dentro do contexto de enforcement, “tendera a ser a consequéncia imediata e funcional de uma
eventual fuga ou desvio a racionalidade instrumental que configura determinadas praticas de
gestao" (Afonso, 2012, p. 480).

A imprecisdo conceitual do termo accountability culminou em uma ampla gama de
discussdes acerca do que de fato significa esse termo e como se manifesta na pratica. A partir
dessas discussdes emergiram diversas concepgdes de seu significado e naturalmente tipos e
subtipos. Segundo Linberg (2013), existem pelo menos cem diferentes subtipos de
accountability. Medeiros e Crantschaninov (2013) corroboram esse argumento a partir de uma
sistematizacdo do uso do termo accountability na literatura, agrupando diversos tipos
relacionados a essa concepgao.

Dentre esses diversos tipos, subtipos e planos de manifestacdo, a nogdo de
accountability como vertical e horizontal, defendida por O’Donnell (1998), se apresenta como
recorrente na literatura do campo. O autor utiliza de uma metafora geométrica para argumentar
que a accountability se manifesta na pratica de duas formas: verticalmente e horizontalmente.
Verticalmente, quando se materializa diretamente pela sociedade, por meio do voto, por
exemplo, e horizontalmente, através de agéncias, como os tribunais de contas (O’Donnell,
1998).

Apesar de estarem em planos diferentes de manifestacao, as nogdes vertical e horizontal
devem se complementar para que o quadro de accountability se torne fortalecido (Schedler,
1999; Abrucio, 2000; Sacramento, 2005; Kyriacou, 2008). Segundo Kyriacou (2008), uma
accountability vertical fortalecida contribui para a accountability horizontal, através da

legitimagdo e autonomia das instituicdes. Na mesma medida, um accountability horizontal
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fortalecida contribui para a accountability vertical, ao permitir meios de san¢ao mais eficazes
do que este dispde (Kyriacou, 2008).

A accountability vertical estd relacionada principalmente ao processo eleitoral
(O’Donnell, 1994). Basicamente, accountability vertical se refere a acdo de um individuo ou
coletivo frente a um poder instituido (O'Donnell, 1994). Ja, accountability horizontal esta
relacionada a agdo através de uma rede de poderes com relativa autonomia, ou seja, entre
instituicdes, que podem questionar e eventualmente punir (O'Donnell, 1994). Ou seja, “a
accountability vertical € produto da agdo politica do cidaddo e da sociedade, enquanto a
accountability horizontal ¢ produto de agéncias internas ao estado.” (Rocha, 2011, p. 86).

No sentido vertical, a accountability pode ser entendida como a “capacidade dos
eleitores, individuais ou grupais, de exigir que os representantes expliquem o que fazem
(respondam por, sejam responsabilizados, sejam punidos ou mesmo recompensados pelo que
fazem)” (Arato, 2002, p. 91). Inerente aos sistemas democraticos (Sacramento, 2005;
Filgueiras, 2011), trata-se de um mecanismo que se propde a limitar o comportamento dos
representantes eleitos, caso eles tenham a intengio de se reeleger (Arato, 2002). E, dessa forma,
uma agao retrospectiva (Schedler, 1999; Przeworski, 1999; Arato, 2002) realizada pelos
eleitores que constrange seus representantes sdo constrangidos a responder por seus atos ou
omissdes perante os governados (Abrucio; Loureiro, 2000).

Enquanto a accountability que ocorre dentro sistema eleitoral, em que ha uma relagao
direta entre eleitores e representantes ocorre no plano vertical, a accountability horizontal
depende ndo apenas de agéncias isoladas, mas de uma rede de agéncias autonomas e
comprometidas (O’Donnell, 1998). Para o autor, accountability horizontal estéd relacionada a

existéncia de agéncias estatais que t€m 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
sangdes legais ou até o impeachment contra agdes ou emissdes de outros agentes ou

agéncias do Estado que possam ser qualificadas como delituosas (O'Donnell, 1998, p.
40).

O’Donnell (1998) defende que a nogdo de accountability horizontal ¢ fruto de duas

tradi¢des que moldaram as poliarquias': a liberal e a republicana. Segundo ele, trés sdo as

! Ver Dahl (1989, p. 221) apud O’Donnell (1998, p. 27).
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tradigdes que influenciaram a formagao das poliarquias, com suas caracteristicas particulares.
Além das duas ja mencionadas, ha ainda a tradigao democratica. Assim, para O'Donnell (1998),
o quadro enfraquecido ou inexistente de accountability horizontal nas novas poliarquias, seria
consequéncia de elementos liberais e republicanos pouco expressivos, frente os elementos da
tradicdo democratica, principal influéncia destas sociedades (O’Donnell, 1998).

Ainda, o autor argumenta que a tradicdo democratica permite uma accountability
vertical, principalmente operacionalizada por eleigdes, assim como identificado por Campos
(1990) e Pinho e Sacramento (2009), no Brasil. Ja a accountability horizontal, nasce do conflito
aparente entre as tradi¢des liberal e republicana, no quesito limites entre o espago publico e
privado (O’Donnell, 1998). Segundo o autor, a democracia ndo avanga nesta dicotomia,
podendo ser exercida em qualquer desses campos (O’Donnell, 1998).

O desenvolvimento da vida humana para o liberalismo se d4, em sua plenitude, na esfera
privada. Essa vertente se porta de forma defensiva frente aos poderes publicos constituidos,
defendendo direitos individuais contra uma opressao estatal (O’Donnell, 1998). Enquanto para
o republicanismo, esse desenvolvimento se d4 na esfera publica. Para essa vertente, o
cumprimento dos deveres publicos ¢ uma atividade enobrecedora que requer uma atenta
sujeicao as leis e a devogao a res publica (O’Donnell, 1998).

De forma geral, a concepgao horizontal de accountability ocorre no plano interno do
Estado, em que as instituicdes sdo dadas atribuigdes que envolvem a exigéncia de informagdes,
explicacdes, bem como aplicar puni¢des. Assim, dentro do conjunto interno de atribuigdes, a
ideia de accountability horizontal ocorre entre iguais (O’Donnell, 1998). Schedler (1999)
defende, porém, que a relagdo entre iguais que reside a accountability horizontal apresenta
falhas, pois, hd uma assimetria de poderes. Para o autor, essa questdo se resolveria a partir da
autonomia das instituigdes e ndo na ideia de subordinagdo entre os poderes (Schedler, 1999).

Vale ainda ressaltar que a accountability horizontal possui duas limitacdes latentes
envolvendo a no¢do de O’Donnell de accountability horizontal. A primeira diz respeito ao
alcance deste conceito. Nesta concepg¢do, sdo consideradas apenas agéncias que se inserem
dentro da propria estrutura do Estado, mesmo que detentoras de relativa autonomia (O’Donnell,

1994), ndo abrangendo outros atores nao relacionadas ao conceito vertical de accountability
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(Schedler, 1999). A segunda, diz respeito ao questionamento sobre quem controla os
controladores. Agyemang (2024) defende que a accountability horizontal pode ser manifestada
nao somente de forma unidirecional, como conceitua O’Donnell, mas também de forma
bidimensional, envolvendo as agéncias promotoras de accountability como polo passivo deste
conceito.

Com isso, para que se avance em termos de accountability, além de compreender
o que significa esse conceito, ¢ fundamental compreender para que ele serve, ou seja, quais sao
suas finalidades principais e os beneficios que advém de sua manifestagdo. Agyemang (2024),

elenca quatro principais funcdes de accountability:

Primeiro, a accountability pode ser usada como uma defesa para verificar o abuso de
poder. Segundo, a accountability pode ter fungdes emancipatorias quando
reconhecemos, ouvimos e respondemos a uma pluralidade de vozes. O uso de métodos
participativos pode ajudar significativamente com isso. Terceiro, a promessa de
desempenho aprimorado vincula a accountability a constru¢do de capacidade
institucional, enquanto a fungdo final é estratégica, visando manter a confianga do
publico (Agyemang, 2024, p. 7, tradugdo do autor).

Nesse sentido, pode-se considerar que a accountability serve para reduzir a lacuna de
poder que existe entre Estado e sociedade, protegendo o cidaddo contra abusos da burocracia
publica (Campos, 1990). Isso se da pelo potencial de accountability de promover transparéncia
e participacao (Schedler, 1999; Agyemang, 2024). Assim, a accountability ¢ capaz de limitar
a atuacao dos representantes publicos que possam agir de maneira que va de encontro ao
interesse publico (Arato, 2002), ou seja, por meio da accountability a sociedade tem um
instrumento que a disparidade de poder frente ao Estado.

Accountability, portanto, € essencial para o fortalecimento e preservagao dos regimes
democraticos (Filgueiras, 2011; Linberg, 2013). Pois, propicia o constrangimento do poder
(Linberg, 2013) e “permite consolidar uma diferenciacdo entre o publico e o privado, e
proporciona formas de gestao publica abertas a participagdo da sociedade” (Filgueiras, 2011, p.
68). Dessa forma, caminha para o fortalecimento da relacdo entre Estado e sociedade,
contribuindo para a atuagdo mais voltada para o interesse publico dos agentes estatais, bem

como, para o fortalecimento do controle social.
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Proporcionar transparéncia pode ser considerada uma das razdes de ser da
accountability (Abrucio e Loureiro; 2000; Filgueiras, 2011 e Cruz et al. 2012). Isso, pois, a
transparéncia propicia informacdes a sociedade, sendo, portanto, essencial para esta (Campos,
1990), dada a tendéncia a opacidade do poder (Schedler, 1999). Segundo Campos (1990) e
O’Donnell (1998), a falta de informag¢des ou mesmo ma informacao sdo fonte de alienagao
politica e, consequentemente, de abusos pela burocracia estatal e crises de representagao

(Przeworski, 1999).

3. Accountability no Brasil
O inicio das discussoes acerca da accountability no Brasil se da pelo estudo de Campos

(1990) acerca do débil desenvolvimento de accountability no Pais. A autora defende que nao
houve desenvolvimento politico-institucional no Brasil que promovesse a accountability
(Campos, 1990). Segundo ela, o Brasil ¢ marcado por uma relacdo desequilibrada entre Estado
e sociedade, em que o Estado estd numa posi¢ao de dominagdo (Campos, 1990). Ao contrario
das democracias desenvolvidas, em que hd um quadro avangado de accountability, a esséncia
associativa da democracia ndo havia logrado sucesso no Brasil, demonstrando uma falha em
um elemento central da accountability, o interesse da sociedade (Campos, 1990).

Ainda, segundo a autora, a mera participacao social através de elei¢cdes periddicas ndo
seria suficiente para reforcar esse elemento, e, consequentemente, o desenvolvimento da
accountability (Campos, 1990). Essa conjuntura evidencia uma caracteristica da historia
politico-institucional do Brasil. Segundo Campos (1990), o centralismo e o autoritarismo, sob
a guarda do formalismo, sdo caracteristicas do Estado brasileiro, conforme visto nas diversas
reformas promovidas na formagdo deste. Assim, a autora defende que ha a necessidade de
“reverter o padrdo de tutela que tem caracterizado o relacionamento entre governo e sociedade”
(Campos, 1990, p. 48), para que assim haja o desenvolvimento da accountability no Brasil.

Passados mais de vinte anos, Pinho e Sacramento (2009), avangam nas discussodes sobre
accountability no Brasil, a partir do estudo de Campos (1990) sobre a temética. O objetivo dos
autores foi investigar os avangos dos elementos, no contexto brasileiro, que Campos (1990)

identificou como barreiras para o desenvolvimento de um quadro fortalecido de accountability
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no Brasil. Assim, os autores resgatam a discussao iniciada pela autora para identificar o que
mudou no periodo.

Eles iniciam a discussdo, assim como Campos (1990), com uma busca pela equivaléncia
da accountability na lingua portuguesa. Segundo eles, nas fontes consultadas nao haveria uma
terminologia Unica para esse termo. Mas, identificaram que accountability tem sido traduzida
como “responsabilidade (objetiva e subjetiva), controle, transparéncia, obrigacdo de prestacdo
de contas, justificativas para as a¢des que foram ou deixaram de ser empreendidas, premiagao
e/ou castigo” (Pinho; Sacramento, 2009, p. 1364). Assim, houve um avango conceitual frente a
responsabilidade objetiva, “responsabilidade de uma pessoa ou organizagdo perante outra, fora
de si mesma”, que Campos (1990) identificou como sindnimo de accountability (Pinho;
Sacramento, 2009, p. 1348).

Avancando para além da traducdo, nos caminhos conjunturais que propiciariam o
desenvolvimento da accountability no Brasil, os autores identificam tragos de formalismo?,
como Campos (1990). Assim, apesar de avangos significativo em aspectos institucionais e
culturais que Campos (1990) identificou como barreiras para o desenvolvimento da
accountability no Brasil, a velha ordem, marcada pelo autoritarismo, centralismo etc.,
demonstra capacidade de se redesenhar frente a esses avancos (Pinho; Sacramento, 2009).
Portanto, o conceito de accountability, no Brasil, “estd em constru¢do, assim como o de na¢ao”,
tendo um longo caminho pela frente (Pinho; Sacramento, 2009, p. 1365), como se vera adiante.

Estudo promovido por Cruz et al (2012) verificou o nivel de transparéncia das
informacdes acerca da gestao publica divulgadas nos portais eletronicos dos grandes municipios
brasileiros. Os autores defendem que a transparéncia ¢ um elemento essencial da gestao publica.
Isso, pois, a transparéncia esta interligada a accountability, contribuindo diretamente para sua
concretizagao (Cruz et al, 2012). Segundo os autores, a accountability governamental se
materializa através da disponibilizagao de informacdes claras e tempestivas (Cruz et al, 2012,

p.172). Consequentemente, a transparéncia aproxima Estado e sociedade.

2 Entende-se aqui como formalismo, a diferenca que existe entre a norma e a pratica, ou seja, “a discrepancia entre
o prescritivo e o descritivo” (Guerreiro Ramos, 1983, p. 252).
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Os autores concluem que ha associagcdes entre condigdes socioeconomica dos
municipios e seu nivel de transparéncia. E, que, em geral, melhores socioecondmicas implicam
em melhores niveis de transparéncia. Todavia, os municipios pesquisados demonstraram
incompatibilidade entre o nivel de transparéncia e o desenvolvimento econdmico (Cruz et al,
2012).

Nao se pode, porém, conceber a transparéncia como mera divulgacdo de informagdes.
Conforme sugeriu O’Donnell (1998), as informagdes devem ser confidveis e adequadas. Afinal,
mais informac¢do ndo significa necessariamente a produg¢do de cidaddos melhores, nem
governos mais transparentes propiciam governantes melhores e menos corrompidos (Filgueiras,
2011,p. 83). Nesse sentido, Viegas et al (2022) defendem que “nem toda comunicacao feita por
instituicdes publicas e/ou por burocratas ¢ um instrumento efetivo de accountability” (Viegas
et al, 2022, p. 327), tratando especificamente da comunicagdo em meio digital.

O principal argumento utilizado por eles ¢ que a comunicagao digital pode ser um ato
de transparéncia ou outreach. Enquanto transparéncia estd intrinsecamente ligada a
accountability, como um de seus elementos, outreach esta ligada a ideia de comunicagdo como
ferramenta de autopromog¢do. Nesse sentido, os autores argumentam que a “logica da
transparéncia apresentada pelo ideario do governo aberto, por exemplo, pode levar a uma
falacia em torno da accountability” (Viegas et al, 2022, p. 327).

Os autores enfatizam a necessidade do elemento interesse publico nas comunicagdes
realizadas por esses Orgdos, frente ao auto interesse dos membros do Estado. Assim,
contrapoem-se a logica que denominam “ingénua”, de que “quanto mais informagoes essas
instituigdes apresentarem pelas redes sociais, mais accountables elas seriam perante o publico”
(Viegas, 2022, p. 344). Na mesma linha, Raupp e Pinho (2023) ao analisar a accountability nas
camaras municipais dos municipios do Estado de Santa Catarina por meio de seus portais
eletronicos, argumentam que os portais analisados funcionam como murais, "existem porque
devem existir", e que pouco contribuem para o exercicio da democracia local, evidenciando o
formalismo (Raupp; Pinho, 2023, p. 778).

Os autores concluem que os portais eletronicos analisados sdo incapazes de promover o

avango da accountability (Raupp; Pinho, 2023). Segundo eles, nao ¢ possivel estabelecer uma
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relagdo entre o patrimonialismo/neopatrimonialismo e o quadro de accountability, todavia, eles
acreditam que a caracteristica patrimonialista presente no legislativo municipal contribui para
esse cenario, pois os vereadores ndo se veem obrigados a responder frente a sociedade. Esse
fator se torna uma realidade comum considerando a falta de associatividade democratica da
sociedade civil, conforme argumentou Campos (1990), como caracteristicas que da sociedade
brasileira no baixo desenvolvimento do quadro de accountability no Brasil.

Esses estudos trazem que a accountability, em um contexto brasileiro contemporaneo,
pouco sdo efetivos, apesar de avangos frente ao cendrio observado por Campos (1990). Os
desenvolvimentos tecnoldgicos contribuiram para isso, principalmente em termos de
transparéncia (Polito; Oliveira, 2024). Apesar disso, como observado nos estudos de Cruz et al.
(2012), Viegas et al. (2022) e Raupp e Pinho (2023), as tecnologias, principalmente a internet,
facilitam mas ndo sdo suficientes para criar elementos que fortalegam o quadro de
accountability (Pinho, 2008). Para o autor, a grande falha da transparéncia € cultural e politica

e ndo tecnoldgica.

4. Accountability como controle: limites e potencialidades

Campos (1990) vé que uma das fontes para o déficit de accountability que o Brasil
vivenciava estava na prevaléncia do controle burocratico em detrimento do controle externo
politico. A autora justifica que a administragdo, por ndo estar dissociada da politica, ndo pode
ter somente um controle meramente burocratico, sendo necessario um controle também politico
(Campos, 1990). Pois, um controle puramente burocratico, além de ndo ser suficiente para
melhoria do quadro de accountability, ¢ um promotor de autoritarismo (Campos, 1990).

Cabe ressaltar, porém, que desenvolveu-se no Brasil, nas ultimas décadas, um
fortalecido sistema de controle externo, com normas bem estabelecidas para sua operagao
(Loureiro; Teixeira; Moraes, 2009). Apesar disso, estudos recentes como o de Raupp e Pinho
(2023), demonstram que ainda ha uma quadro deficiente de accountability no Brasil,
especialmente no ambito municipal. Este como outros estudos voltados para a transparéncia no

setor publico, estdo inseridos em uma cultura de valorizagdo de transparéncia impostas a partir
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de normas, e, consequentemente pelo controle burocratico, interno € mesmo interno, por meio
dos tribunais de contas, por exemplo.

Assim, apesar de avancos nos sistemas de controle externo, este ainda ¢ exercido de
maneira burocratica, nos moldes criticados por Campos (1990), principalmente através dos
tribunais de contas. Segundo Rocha (2011), os tribunais de contas limitam-se a aspectos de
conformidade e legalidade. Nesse sentido, Campos (1990) argumenta que “enquanto a Corte se
limitar a aspectos contabeis e or¢amentarios, a burocracia ndo se movera no sentido da
accountability” (Campos, 1990, p. 45). Assim, observa-se a necessidade de uma postura
diferente do que tem sido observada para accountability, ou seja, como uma relagdo de mero
controle formal.

A nog¢ao de accountability tem sido majoritariamente tratada como um sindénimo de
controle’, conforme se pode observar em suas principais concepgdes tedricas, como em Campos
(1990), O’Donnell (1998), Schedler (1999), Przeworski (1999). Dessa forma, a visdo
majoritaria de accountability como um sinénimo de controle se fundamenta na ideia de uma
responsabilidade exercida de forma objetiva (Rocha, 2011). Vale ressaltar, porém, que a nogao
de accountability como uma relagdo de controle ndo deve ser vista como um fim, pois a propria
nocao de accountability se oferece com um meio para determinados fins, € ndo como um fim
em si mesma (Agyemang, 2024).

Assim, € necessario que desenvolva uma visdo moderna de accountability para além da
ideia de responsabilidade objetiva com fins meramente sancionatdrios (Sacramento, 2005).
Nessa linha, Liberg (2013) argumenta que a mera sancdo sem padrdes e expectativas

mensuraveis ndo servem para caracterizar uma relacdo genuina de accountability.

Se ndo houver padrdes ou expectativas mensuraveis de A com relagdo aos deveres de
A no dominio (em termos de informagdo, justificativa e talvez decisdes e
desempenho), ndo pode haver accountability. Se nao se tem uma imagem clara do que
¢ aceitavel e do que € inaceitavel comportamento, ele ndo pode ser avaliado e
sancionado (Linberg, 2013, p.10, tradugdo do autor).

Nesse sentido, quando a responsabilidade objetiva, exercida como uma relacao de

controle, se sobrepde a finalidade publica a qual a accountability deve perseguir € tem em si

3 Mesmo que um controle parcial. Ver Schedler (1999, p. 20).
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uma propria finalidade, perde-se sua razao de ser. Para que haja avangos efetivos em termos de
accountability no Brasil, é necessario que a responsabilidade objetiva envolvida neste conceito,
principalmente por meio da concepgao de Schedler de enforcement, tenha um propdsito maior
do que a pura punibilidade com fim. E necessério que cada etapa do exercicio da accountability
tenha um compromisso para mudar o quadro politico institucional identificado por Campos
(1990) e que perdura até a atualidade.

Fica claro que avangos significativos tém ocorrido em termos de accountability,
conforme argumentam Pinho e Sacramento (2009). Porém, esses avangos estdo relacionados a
dimensdo da answerability, devido aos avangos tecnologicos vivenciados nas ultimas décadas,
principalmente por meio da internet, que facilitou o acesso e a divulgacdo de informagdes.
Dessa forma, tornando o Estado mais transparente a sociedade, bem como, facilitando o
exercicio do controle pelos tribunais de contas, como por meio da sistematizacdo de suas
rotinas, facilitando a relagdo com seus jurisdicionados (Nobrega, 2019). Nesse sentido, surge a
accountability ndo s6 como controle, mas também com uma relagao de aprendizagem, como na
instituicao de informagdes mensais para que erros possam ser identificados e corrigidos com
mais facilidade (Nobrega, 2019).

Em termos de enforcement, porém, fica evidente pelo que aqui ja se discutiu, que pouco
se avangou para além da fun¢@o puramente controladora. Apesar disso, sua propria concepcao
ndo se restringe ao controle, pelo contrario, ha uma fung¢ao educativa e ndo puramente punitiva
a essa dimensdo. A puni¢do ¢ um instrumento educativo, negativo, mas ainda assim um
instrumento educativo. Nesse sentido, pode ser explorada pelo seu potencial educativo, e,
principalmente, instigar o desenvolvimento de uma consciéncia nos agente passiveis de
accountability acerca de suas responsabilidades no processo de prestagdo de contas, ou seja, o
desenvolvimento de uma responsabilidade subjetiva.

Accountability, portanto, pode ser explorada como um ciclo educativo em uma busca
incessante pelo interesse publico. Dessa forma, complementando seu escopo tradicional de
atuacdo, o controle, obtendo retorno para o desenvolvimento de suas relagdes. Assim,
contribuindo para a mudanga de cultura politico-institucional que Campos (1990) argumentou

ser a razdo do débil desenvolvimento da accountability no Brasil.
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5. Consideracdes finais

Este ensaio buscou refletir acerca das potencialidades do conceito de accountability para
além de sua finalidade tradicional de controle. Apesar de essencial para o fortalecimento da
democracia e para avancos na conduc¢ao dos negdcios publicos, o controle como um fim em si
mesmo tende ao formalismo, como observado no estudo Raupp e Pinho (2023). Nesse sentido,
¢ necessario que o controle tenha uma finalidade que busque um retorno positivo para a
sociedade, e ndo somente siga procedimentos normativos e puna simplesmente por punir
aqueles que eventualmente nao cumpram com os requisitos estabelecidos.

Nao interessa aqui puramente criticar a punibilidade que envolve o conceito de
accountability, pelo contrario, a dimensao do enforcement tem seu papel nessa relagdao. O que
interessa, na verdade, ¢ criticar o uso que tem sido dado a essa dimensdo, tornando um
instrumento de vazio, que pouco tem a contribuir para a sociedade. Os riscos dessa postura
tendem a conduzir a accountability ao autoritarismo, como Campos (1990) argumentou como
resultados do puro controle formal. Assim, por mais que avangos significativos tenham
ocorrido, o controle como um fim ainda ¢ visto como o paradigma dos tribunais de contas. Ou
seja, aqueles que vém de fora, exigem e punem,

Cabe porém argumentar sobre as potencialidades da accountability exercidas pelos
tribunais de contas podem ir além do controle por si s6. Um exemplo bastante claro disso sdo
as possibilidades que surgiram com o advento da internet como uma ferramenta que facilita a
relagdo desses tribunais como seus jurisdicionados, possibilitando um canal de didlogo para a
melhor condugd@o dos negocios publicos. Assim, a finalidade educativa ¢ um oportunidade a ser
explorada pelos tribunais de contas para que san¢do sé ocorra realmente quando necessario, e,
mesmo assim, quando essa for necessaria, que seja como um processo também educativo, nao
sO para o sancionado, mas para os agentes publicos de uma forma geral.

Além da finalidade educativa, a accountability como controle tem o potencial de
contribuir para uma mudanga cultural, no que Campos (1990) argumentou ser uma das causas
do baixo desenvolvimento do quadro de accountability no Brasil. Isso, pois, ha a possibilidade

de influenciar a postura dos agentes publicos através da conscientiza¢do da importancia dessa
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relagdo, fomentando uma responsabilidade subjetiva, em que esses agentes t€m a propria nogao
de suas responsabilidades perante a sociedade. Assim, contribuindo para a melhoria do quadro
de accountability no Brasil.

Por fim, sugere-se que essa discussdo seja levada para além do campo teérico, para que
seja verificado empiricamente as reais potencialidades que possam surgir da exploracao das
potencialidades da accountability para além do controle com um fim em si mesmo. Assim,
possibilitando um avango significativo no campo de estudos sobre accountability e,
consequentemente, fornecendo subsidios para o amadurecimento de ac¢des, principalmente dos
tribunais de contas, em prol da efetividade da relagdo de accountability com seus

jurisdicionados e com a sociedade.
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