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XXVII CONGRESSO NACIONAL DO CONPEDI PORTO
ALEGRE -RS

CONSTITUICAO E DEMOCRACIA |

Apresentacao

Ao recebermos o convite para coordenarmos o Grupo de Trabalho “Constituicdo e
Democracial”, jaerapossivel prever a“ conversacdo multitemética’ que poderia compor este
momento oportunizado pelo CONPEDI Porto Alegre/RS. Os 30 anos da Constituicéo
brasileira e 0 processo eleitoral recente, acontecimentos do ano de 2018 relacionados ao
titulo deste GT, poderiam justificar a efervescéncia da critica politico-constitucional e o
grande interesse por debates afins em um eixo tematico que, dado o volume de submissdes,
teve de ser fracionado em dois (“ Constituicdo e Democracial e l1”). Em um contexto como
este, diante da abrangéncia do tema proposto para este GT, ganha destaque a diversidade de
enfoques nas pesqui sas académicas.

N&o por acaso a discussdo sobre Direito e Democracia desdobrou-se em abordagens, sob
diferentes perspectivas tedricas, sobre Estado, constitucionalismo e jurisdi¢do. Controle
social, participac@o popular, sistema eleitoral e desafios para a democracia representativa
deram contornos para discussdo envolvendo o projeto democrético brasileiro. Judicializacéo
da politica, ativismo judicial, acesso a justica, coletivizacdo de demandas, efetividade e
temporalidade do processo, precedentes e efeito vinculante e didlogos institucionais foram os
principais assuntos que alinharam as reflexdes apresentadas neste GT junto ao tema
jurisdicéo.

Além disso, autoritarismo, papel do Estado e de suas institui¢des, crise do Estado na era da
globalizagéo, fontes normativas ndo estatais, dindmica entre os trés Poderes, matrizes de
fundamentacdo do agir estatal (como o utilitarismo, por exemplo) e a livre nomeagdo dos
Ministros do Supremo Tribunal Federal feita pela Presidéncia foram elementos que
traduziram, na forma de pensamento critico, as preocupacfes que giram em torno da
conformagdo do Estado (brasileiro). Por fim, o cené&rio do constitucionalismo e de suas
reformulagdes tedricas, como as questdes do novo constitucionalismo latino-americano e da
importancia dos principios constitucionais, também fizeram parte dos dié 0gos propostos.

Como se pode perceber através da breve sintese formulada acima, com os principais temas
dos artigos apresentados no dia 15 de novembro de 2018, o que o leitor podera “desbravar”



na sequéncia € uma série de caminhos para refletir sobre um tema comum — crises,
transformacdes e aternativas para o constitucionalismo brasileiro e para sua fundamentacdo
tedrica. Eis o desafio, lancado para todos nés, que ousamos pensar o Direito.

Boaleitural

Prof. Dr. Fernando de Brito Alves— UENP

Prof. Dr. José Claudio Monteiro de Brito Filho - UFPA / CESUPA

Profa. Dra. Clarissa Tassinari — UNISINOS

Nota Técnica: Os artigos que ndo constam nestes Anais foram selecionados para publicacdo

na Plataforma Index Law Journals, conforme previsto no artigo 8.1 do edital do evento.
Equipe Editoria Index Law Journal - publicacao@conpedi.org.br.



O CONTROLE SOCIAL COMO QUALIDADE FUNDAMENTAL DA
DEMOCRACIA PARA EFETIVACAO DE POLITICASPUBLICAS

THE SOCIAL CONTROL ASA FUNDAMENTAL QUALITY OF DEMOCRACY
FOR THE EFFECTIVENESS OF PUBLIC POLICIES

Débora Goncalves Tomita 1

Resumo

A partir da analise da crise no modelo de democracia existente, a presente pesquisa busca
demonstrar como o0 controle social, mecanismo vertical de accountability, pode contribuir
para efetividade de politicas publicas e consolidacdo da democracia. Nesse sentido, por meio
da utilizacdo do método dedutivo de investigagdo cientifica, destaca-se qual o0 modelo ideal
de democracia, de acordo com Leonardo Morlino. Em seguida, constata-se que, embora o
mecanismo de accountability seja qualidade-chave da democracia representativa, ha uma
série de fragilidades que o torna ineficaz no Brasil, de maneira que é fundamental que a
sociedade participe da fiscalizac8o das agcdes do Poder Publico.

Palavras-chave: Democracia, Accountability, Controle social, Politicas publicas,
Participacéo popular

Abstract/Resumen/Résumeé

Based on the analysis of the crisis in the existing democracy model, this research seeks to
demonstrate how social control can contribute to the effectiveness of public policies and
consolidation of democracy. In this sense, through the use of the deductive method of
scientific research, the ideal model of democracy stands out, according to Leonardo Morlino.
Next, it is observed that, although the accountability mechanism is the main quality of
representative democracy, there are a number of weaknesses that make it ineffective in
Brazil, so that it is fundamental that society participates in the control of the Public Power
actions.

K eywor ds/Palabr as-claves/M ots-clés. Democracy, Accountability, Social control, Public
policies, Popular participation

1 Mestranda em Ciéncia Juridica pela Universidade Estadual do Norte do Parana. Bacharel em Direito pela
Universidade Estadual do Norte do Parand. Especialista em Direito Constitucional pela Universidade
Anhanguera. E-mail: debora.tomita@gmail.com
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1 INTRODUCAO

O século XX foi marcado, sem duavidas, pela significativa expansdo mundial da
democracia. O crescimento do fendmeno politico, entretanto, ndo ocorreu de modo uniforme
em todos os paises, resultando em democracias heterogéneas, marcadas pela insatisfacdo dos
cidadaos, que ndo veem seus interesses atendidos pelos governos que os representam.

Considerando tal descrédito no atual modelo de democracia, busca-se, por meio da
presente pesquisa, demonstrar como o controle social — mecanismo vertical de accountability,
de acordo com a classificagdo de Guillermo O’Donnell (1991) — pode contribuir para
efetividade de politicas publicas e consolidacdo da democracia.

Referida pesquisa se justifica ante a atualidade do tema, tendo em vista que nas
democracias modernas espera-se que tanto o Poder Publico como a sociedade atuem de forma
conjunta na gestdo da coisa publica, de modo a contribuir para o controle da aplicacdo dos
recursos publicos, bem como para garantia de acesso a direitos sociais constitucionalmente
previstos.

Para tanto, utilizando o método dedutivo de investigacdo cientifica, a presente
pesquisa desenvolve-se em trés capitulos, sendo que o primeiro se dedica a uma breve analise
do fenbmeno da expansdo democratica, enfatizando a importancia da avaliacdo da qualidade
do regime democréatico para melhor funcionamento das instituicbes politicas. Utilizando o
modelo de Leonardo Morlino (2015), analisam-se as oito dimensfes imprescindiveis para um
modelo de democracia de qualidade.

Dentre as dimens0es trazidas pelo referido autor para se aferir a qualidade de uma
democracia, destaca-se 0 mecanismo de accountability, termo anglo-saxdo abordado pela
primeira vez no Brasil, em 1990, no artigo de Anna Maria Campos (1990). Considerando que
0 exercicio da accountability tornou-se assunto central na discussdo acerca de democracias de
qualidade, o segundo capitulo busca os significados do termo, bem como as classificacdes que
estudiosos, como Guillermo O’Donnell (1991), Andreas Schedler (1999) Scott Mainwaring
(2003) trazem.

A partir das classificacdes apresentadas, pretende-se, finalmente, realizar uma analise
mais acurada acerca do controle social, mecanismo de accountability vertical, de acordo com
0 proposto por Guillermo O’Donnell, que se traduz como importante meio de fiscalizacdo e
avaliacdo das acOes do Poder Publico. Por meio do exame de definigdes, formas de atuacdo e
obstaculos, procura-se evidenciar que a ampliacdo do controle social € mecanismo essencial
para assegurar um governo legitimo, voltado para a efetivacdo de politicas publicas e a

consolidacdo da democracia.
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2 DEMOCRACIA E O MODELO DE QUALIDADE DEMOCRATICA

A palavra democracia traz consigo, em uma primeira abordagem, seu sentido
etimologico de poder exercido pelo povo (demos + kratos). Entretanto, essa definicdo se
mostra como insuficiente para expressar todo o contetdo nas discussdes contemporaneas.
Como enfatiza Fernando Fernando de Brito Alves (2013, p. 115), o conceito de democracia
ndo se limita a participacdo popular por meio de elei¢bes livres e do preenchimento dos
cargos de gerenciamento superior do Estado, ou ainda da deliberacéo publica. I1sso porque, tal
teoria ndo € suficiente para assegurar o exercicio do poder do povo pelo povo, especialmente
em paises de modernidade tardia como o Brasil (ALVES, 2013, p. 118).

Entre os estudiosos do assunto, igualmente ndo ha um consenso acerca da definicao
de democracia e as condi¢des minimas para caracterizar um regime como democratico.
Embora a pesquisa sobre a natureza do regime democratico seja parte de uma agenda de
politica comparada ha bastante tempo consolidada, seu desenvolvimento se deu especialmente
nas Ultimas trés décadas do século passado com o inicio do que Samuel Huntington (1994)
chamou a terceira onda de democratizacdo mundial, pela qual passaram os paises da América
Latina, do Leste Europeu e da Asia. A partir da pesquisa considerando essas novas
democracias e as transformac@es politicas ocorridas, verificou-se que, embora a democracia
tenha se expandido em escala mundial, o resultado ndo foi 0 mesmo em todos 0s paises,
resultando em democracias incompletas ou falhas, caracterizadas pelo clima de insatisfacéo
politica, desconfianca de partidos e descrenca no governo (MOISES; SIMONI JUNIOR,
2014, p. 4).

Se a expansdo democratica se deu de forma hibrida, a avaliacdo da qualidade dos
regimes politicos passou a ser fundamental para melhorar o funcionamento das instituices
politicas e a consolidacéo da propria democracia. Robert A. Dahl (2001, p. 49), por exemplo,
define a democracia com base em dois ideais ou principios orientadores que estariam
presentes, em graus variados, em todos os regimes considerados democraticos: participacao e
competicdo. Do mesmo modo, destacam-se Arendt Lijphart (2003), Guillermo O'Donnell
(1991), Larry Diamond e Leonardo Morlino (2005), no estudo dos aspectos relacionados,
direta ou indiretamente, com a qualidade dos procedimentos, dos principios e dos resultados
dos regimes democraticos.

José Alvaro Moisés e Sérgio Simoni Junior (2014, p. 4-5) enfatizam que tal

abordagem
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ultrapassa a definigdo usual minimalista das democracias, centrada
unilateralmente na dimensdo eleitoral, e envolve perspectivas analiticas e
metodoldgicas inovadoras que recorrem, a0 mesmo tempo, ao uso de
técnicas de andlise qualitativa e quantitativa para fazer avancar a
comparacdo entre os diferentes tipos de democracias realmente existentes e,
em especial, o funcionamento dessas institui¢ces politicas especificas.

As técnicas de analise da qualidade de uma democracia variam dependendo do autor,
mas dos modelos propostos, acredita-se que o de Leonardo Morlino (2015) seja o que
apresenta um paradigma mais completo de regime democratico de qualidade. Para o autor
(2015, p. 179-179), a definicdo minima de democracia sugere que o regime tenha: “sufragio
adulto universal; eleicGes justas, competitivas, recorrentes e livres; mais de um partido
politico; € mais de uma fonte de informagao”.

Ocorre que tais requisitos ndo bastam para uma democracia de qualidade, pois,
segundo o referido autor (2015, p. 179) é preciso considerar uma boa democracia aquela que
apresenta uma estrutura institucional estavel, que realize a liberdade e a igualdade dos
cidaddos por meio do funcionamento legitimo e correto de suas instituicbes e mecanismos. Tal
caracteristica corresponderia, assim, a um sistema que satisfaz os desejos da sociedade em
geral.

Ademais, os cidadaos, as associacdes e as comunidades das quais é composta, devem
gozar, pelo menos, de alguma liberdade e de igualdade — qualidade em termos de contetdo.
Por ultimo, em uma boa democracia, os cidaddos conseguem por si préprios verificar e avaliar
se 0 governo esta buscando os objetivos de liberdade e igualdade de acordo com o Estado de
Direito — qualidade em termo de procedimento (MORLINO, 2015, p. 179).

Dentre as inimeras no¢des normativas de democracia, que incluem democracia
representativa, democracia participativa, democracia igualitaria ou social, entre outras, cada
uma enfatizard uma qualidade-chave, privilegiando ora as qualidades procedimentais, ora de

contetido e/ou de resultado. Por exemplo:

Na democracia deliberativa, como proposta por Habermas (1996), Cohen
(1989), Dryzek (1990 e 2000) e outros, 0 processo que estd fundamentado na
discussdo publica entre individuos livres e iguais e acarreta uma dimensdo
procedimental (participacdo) e uma de conteudo (liberdade) é o elemento-
chave (MORLINO, 2015, p. 180).

Partindo dessas ideias, Leonardo Morlino (2015, p. 180) apresenta um modelo de
democracia de qualidade, no qual indica oito dimensdes interligadas sobre as quais as boas

democracias podem variar, sendo cinco dimensfes procedimentais (Estado de Direito,
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accountability eleitoral e interinstitucional, participacdo e competicdo), duas dimensoes
substantivas (liberdade e igualdade) e uma dimensé&o de resultado (responsividade).

Caracterizam o Estado de Direito (MORLINO, 2015, p. 182): a seguranca individual
e ordem civil; a aplicacdo erga omnes do sistema juridico, garantindo os direitos e a igualdade
dos cidad&os; a auséncia de &reas dominadas pelo crime organizado; a auséncia de corrupgao
nos poderes politico, administrativo e judiciario; a existéncia de uma burocracia, local,
centralizada e civil; a existéncia de uma forca policial eficiente; o acesso igualitario e
desimpedido de cidaddos ao sistema de justica; a resolucdo razoavelmente rapida de
investigacbes criminais e de processos judiciais administrativos e civis; a completa
independéncia do Judiciario de qualquer influéncia politica.

Embora tais caracteristicas possam ser usadas de forma a deturpar o Estado de
Direito, como por exemplo, para impor vontades politicas ou marginalizar membros da
sociedade mais vulneraveis socialmente, a anélise do Estado de Direito constitui um fator
essencial da qualidade democratica e exerce um papel importante para a existéncia e 0
desenvolvimento das outras dimensées (MORLINO, 2015, p. 182).

A segunda e terceira dimensdo para uma democracia de qualidade se refere ao
exercicio de accountability, que sera abordada de maneira mais especifica no capitulo
seguinte. Morlino (2015, p. 183) define o termo anglo-saxdo como “a obrigagdo dos lideres
politicos eleitos de responderem por suas decisdes politicas quando questionados pelos
cidadéos-eleitores ou outros corpos institucionais”.

No mesmo sentido preconizam Carneiro e Costa, quando indicam que haveria uma
bidimensionalidade na accountability, que, de uma parte, representaria uma capacidade de
resposta e, de outra, uma possibilidade de puni¢do. De acordo com os autores (2001, p.2), a
razdo de ser da accountability é “(...) a existéncia do poder e a necessidade de que este seja
controlado”.

Destarte, tem-se a accountability eleitoral — segunda qualidade — que se refere a
possibilidade de os eleitores, baseados nas acdes que a autoridade eleita executou, poderem
julgar tais atos, sob pena de optar por votar em outro candidato nas elei¢Ges seguintes. Com
base em tal conceito, verifica-se que duas sdo condi¢Oes fundamentais para garantir tal forma
de accountability: competicdo politica e distribuicdo de poder (MORLINO, 2015, p. 183). Ha
necessidade, portanto, que haja a real disputa e a alternéncia entre os partidos para o
fortalecimento da accountability eleitoral, que contribui para a qualidade da democracia.

Ja a accountability interinstitucional corresponde aquele monitoramento realizado

pelas instituices estatais. De acordo com os ensinamentos de Leonardo Morlino (2015, p.
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183), “a accountability interinstitucional ¢ a responsabilidade que os governantes tém de
responder a outras instituicdes ou atores coletivos com expertise e poder de controlar o
comportamento dos governantes”. Para que exista accountability interinstitucional é condicéo

primordial, portanto, que haja divisdo de poder, explica que:

Essa forma de accountability requer estruturas intermedidrias bem
estabelecidas e fortes; uma oposi¢do politica responsavel e vigilante; midia
independente que tem consciéncia de sua funcdo civica; e uma rede bem
desenvolvida de organizagbes e associacOes ativas e informadas que
compartilham valores democréaticos. (MORLINO, 2015, p. 183)

Ainda no que concerne as dimensdes procedimentais para uma democracia de

qualidade, destaca-se a participacao, definida como:

0 conjunto total de comportamentos, sejam eles convencionais ou nao, legais
ou beirando a legalidade, que permite que mulheres e homens, como
individuos ou grupos, criem, revivam ou fortalecam a identificacdo de grupo
ou tentem influenciar o recrutamento de autoridades politicas (as
representativas e/ou governamentais) e suas decisdes, com o intuito de
manter ou mudar a alocacdo de valores existentes (MORLINO, 2015, p.
184).

Desse modo, héa as participacGes convencionais, que correspondem as manifestaces
eleitorais, como a filiagdo e o voto nas eleigdes, plebiscitos e referendos; e as participacdes ndo
convencionais, como as realizadas em seguimentos da sociedade civil, como conselhos,

associagcdes, movimentos sociais, entre outras. Nas palavras de Baquero e Cunha (2001, p. 55):

a democracia participativa proporciona além dos procedimentos formais,
alternativas ou possibilidades de espacos negociados e de diélogos no
desenvolvimento de discursos e praticas. Tal processo parece ser mais
evidente em paises em desenvolvimento onde o Estado tem se mostrado
ineficiente na resolugdo de problemas sociais essenciais como moradia,
educacdo, salde e seguranca. Dessa forma, a participacdo pode ser vista
como um instrumento para gerar democracia nessas sociedades.

Outra qualidade fundamental para uma boa democracia, segundo Morlino
corresponde & competicdo aberta e efetiva entre os atores politicos e societarios, de forma com
que todos os partidos politicos tenham liberdade para competir entre si de forma justa. No que
concerne a competicao, Robert A. Dahl afirma (2001, p. 109) que “a democracia exige eleigdes

livres, justas e frequentes”, com competicdes eleitorais justas entre diferentes partidos
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politicos. J& em relacdo as dimensdes substantivas, liberdade e igualdade mostram-se
fundamentais para a qualidade de uma democracia.

Leonardo Morlino (2015, p. 185) se refere a liberdade em relacdo aos direitos
politicos, civis e sociais. Dessa forma, os direitos politicos abrangem o direito de votar
(capacidade eleitoral ativa) e o de ser votado (capacidade eleitoral passiva), além de poder se
organizar politicamente e fazer campanha. Ja os direitos civis incluem liberdades como de
expressao, de pensamento, de religido e direitos como a educacédo, a privacidade, a defesa
legal, a informacéo, entre outros. Por derradeiro, os direitos sociais correspondem ao direito a
salde, a seguridade, ao trabalho, a dignidade humana, a moradia, ao meio ambiente, etc.

A implementacdo da igualdade, por sua vez, passa por duas fases. A primeira diz
respeito a igualdade formal, que corresponde a igualdade perante a lei e a proibicdo de
discriminacdo baseada em sexo, raca, idioma, religido, opinides e condi¢bes sociais e
pessoais. A segunda, por seu turno, refere-se a igualdade material, a qual “diz respeito a
remocao de barreiras que limitam a igualdade social e economica” (MORLINO, 2015, p.
186). Sendo assim, tal qualidade democréatica deve proporcionar o desenvolvimento completo
da pessoa humana, de forma que cada cidadao tenha os mesmos direitos e protecGes legais.
Verifica-se, dessa forma, que liberdade e igualdade sdo as duas principais qualidades de uma
democracia. Como assevera Morlino (2015, p. 187):

As dimensdes substantivas ndo fariam sentido sem as dimensdes
procedimentais - isso € um principio bem conhecido dos regimes
democraticos. Para a democracia de qualidade geral, contudo, as dimensGes
substantivas sdo ainda mais importantes do que as dimensdes
procedimentais.

Por fim, o autor faz referéncia a responsividade do governo — oitava dimensao para
caracterizar uma boa democracia. Tal dimensdo estd intimamente ligada a accountability e
corresponde “a capacidade de satisfazer os governados ao executar as politicas de maneira que
correspondam as suas demandas” (MORLINO, 2015, p. 187). Trata-se de um governo com
responsabilidade, de maneira que o eleito entenda as prioridades e preferéncias dos cidaddos e
as converta em politicas publicas.

Tal modelo contendo as oito dimens6es analisadas, portanto, seria fundamental, na
definicdo de Leonardo Morlino para a legitimacdo e consolidacdo de uma democracia de
qualidade. Ocorre que, embora cada vez mais paises sejam considerados democraticos,
discute-se, atualmente, que diversos fatores contribuem para a deslegitimacdo desse sistema,

em virtude de uma série de acontecimentos ja apontados, como o descontentamento dos
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cidaddos com os partidos, o crescimento de atitudes antipartidarias e de insatisfacdo geral
(MORLINO, 2015, p. 188).

Esse panorama € resultado de uma série de limites, que vao desde o descaso dos
governantes em relacdo aos anseios dos cidadaos, até problemas de ordem financeira, uma vez
que, por mais rico que um pais seja, 0s recursos publicos sdo limitados e devem respeitar uma
série de restrigdes. Verifica-se, portanto, que o atual modelo de democracia ndo satisfaz os
cidaddos, que, por ndo verem seus desejos e interesses atendidos, deixam de acreditar no
governo.

Considerando as oito qualidades analisadas, as quais estdo intimamente interligadas,
verifica-se que tais dimensfes podem se combinar para formar varios modelos de qualidade

democratica. Sendo assim, nas li¢cées de Morlino (2015, p. 190):

Democracias podem, entdo, variar de acordo com a maior ou menor
realizacdo de cada uma das qualidades principais, por vezes dirigidas pelas
varias combinacBes de escolhas e oportunidades concretas. As variagdes
entre os regimes residem, sobretudo, na maior ou menor presenca de cada
dimensdo com, obviamente, amplas possibilidades para diversas
combinagdes.

Dessa maneira, considerando que o Brasil caracteriza-se por ser uma democracia
liberal representativa, ha a necessidade de uma analise mais acurada quanto ao mecanismo de
accountability, uma vez que tal qualidade leva a compreensdo de como se obtém uma
democracia responsavel, legitima, livre e igualitaria, por ser um meio de controle efetivo de
que os cidaddos dispbem sobre o Poder Publico, contribuindo para efetivacdo de politicas

publicas.

3 O MECANISMO DA ACCOUNTABILITY COMO QUALIDADE-CHAVE DA
DEMOCRACIA REPRESENTATIVA OU SUSTENTACULO DA DEMOCRACIA
Desde o artigo “Accountability: quando poderemos traduzi-la para o Portugués”, de
Anna Maria Campos, em 1990, que despertou para a auséncia do conceito de accountability
no Brasil, verifica-se que houve grandes modificagbes no cenario politico, institucional e
social do pais. O termo passou, entdo, a fazer parte das discussdes das ciéncias sociais, por
estar fortemente relacionado ao conceito de democracia. Isso porque, conforme sera
analisado, o conceito de accountability, embora ndo exista uma palavra Unica em portugués
que englobe todas as suas dimensfes, implica, necessariamente, na existéncia de um poder

que deve ser controlado, especialmente pela participacdo da sociedade.
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De acordo com Campos (1990, p. 31), mais importante do que buscar a tradugéo de
accountability, é aconselhdvel que se busque os significados que o termo carrega. Por isso a
importancia de seu estudo na andlise dos pilares de sustentacdo da democracia.

A doutrina, entretanto, ndo é unanime em estabelecer tais significados. Sendo assim,
serdo elencados os principais autores que tratam dessa temética no &mbito latino-americano,
bem como os sentidos e as classificacdes que esses autores trazem. Tendo por base os estudos
de Frederich Mosher sobre o tema, Anna Maria Campos (1990, p. 33) declara que a
“accountability pode ser entendida como o equivalente a responsabilidade objetiva ou a
obriga¢do de responder por algo”.

Nesse sentido, tal responsabilidade decorre da representacdo, tipica da democracia
representativa, em que, de um lado, ha o cidad&o que delega poder e responsabilidade politica
aos seus representantes, e de outro, estdo o0s representantes, que tém a incumbéncia de
prestarem contas segundo os pardmetros da lei, sob pena de sanc¢do. A partir do momento em
que o governante for eleito, portanto, é dever responder pelo desempenho de suas a¢bes, bem
como arcar com as sangdes decorrentes da méa gestéo.

Guillermo O’Donnell (1991, p. 32), um dos pioneiros no estudo da accountability na
América Latina, manifesta-se no mesmo sentido quando declara que “a representacdo acarreta
a idéia (sic) de accountability: de algum modo o representante é considerado responsavel pela
maneira como age em nome daqueles por quem ele afirma ter o direito de falar”. Destaca-se,
ainda, por ter sido um dos primeiros que trouxe a distin¢cdo entre accountability vertical e
accountability horizontal, conforme brevemente analisado no capitulo anterior.

De acordo com O’Donnell, a accountability vertical refere-se as relagdes de controle
entre cidaddos e governantes, precipuamente pelas eleicdes, mas também pelas associacdes
participativas, meios de comunicagdo, entre outros, que podem opinar e expor as acgoes
praticadas pelos agentes publicos livremente, sem sofrer retaliagdes. Tal dimensdo da
accountability é fundamental, segundo O’Donnell (1998, p. 30), para o adequado

funcionamento do regime democratico. 1sso porque,

Por meio de eleigdes razoavelmente livres e justas, os cidaddos podem punir
ou premiar um mandatério votando a seu favor ou contra ele ou 0s
candidatos que apoie na eleicdo seguinte. Também por definicdo, as
liberdades de opinido e de associacdo, assim como 0 acesso a variadas fontes
de informacdo, permitem articular reivindicagcbes e mesmo denuncias de atos
de autoridades publicas. Isso € possivel gracas a existéncia de uma midia
razoavelmente livre, também exigida pela definicdo de poliarquia
(O’DONNELL, 1998, p. 28).
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J& accountability horizontal, para o0 O’Donnell (1998, p. 40), corresponde a

existéncia de agéncias estatais que tém o direito e o poder legal e que estdo
de fato dispostas e capacitadas para realizar acGes, que vdo desde a
supervisao de rotina a sangdes legais ou até o impeachment contra agdes ou
emissGes de outros agentes ou agéncias do Estado que possam ser
qualificadas como delituosas.

Nesse sentido, tal espécie de accountability diz respeito as relagdes de controles
reciprocos que se estabelecem entre diversas instituicdes de natureza estatal (checks and
balances). Tais orgaos estatais, como Poderes Legislativo e Judiciario, Ministério Publico e
Tribunal de Contas, sdo responsaveis pela fiscalizacdo das acdes dos agentes publicos, bem
como pela imposicéo de sanc¢des, no caso de serem constatadas ilegalidades.

Confrontando com o conceito trazido por Leonardo Morlino (2015), no primeiro
capitulo, o accountability vertical refere-se a accountability eleitoral, ou seja, uma relacédo
entre desiguais, em que de um lado ha os representados (eleitores) e de outro o0s
representantes (eleitos). J& o0 accountability horizontal equivale a accountability
interinstitucional, ou seja, uma acdo entre iguais, de forma que um poder controle o outro
(checks and balances). Tal divisdo trazida por O’Donnell, entretanto, recebeu diversas criticas
de vérios autores que o sucederam, como Andreas Schedler (1999) e Scott Mainwaring
(2003). Quanto ao conceito de accountability vertical, de acordo com o que menciona Mota
(2006, p. 39):

Schedler, ao criticar O’Donnell, observa que as nogdes de verticalidade e
horizontalidade partem da metafora espacial convencional do poder, da
imagem classica da hierarquia piramidal em que a altura é correlacionada a
recursos: estar acima significa ter mais poder e estar abaixo significa ter
menos poder. (...) 0 conceito seria indeterminado no aspecto crucial de sua
dire¢do, deixando em aberto se a accountability é exercida de cima para
baixo ou inversamente.

Ja com relacdo ao aspecto horizontal, Mota (2006, p. 40) elenca outra critica trazida
por Schedler (1999, p. 23). Para este autor:

aaccountability horizontal, se interpreta literalmente, descreve relacfes entre
iguais, em que ambos 0s sujeitos tém poderes equivalentes, e afirma que este
conceito nao é feliz porque evoca a relagdo entre pessoas com 0 mesmo nivel
de poder, e, segundo seu ponto de vista, medir instancias de poder politico
no mundo real é provavelmente uma missao impossivel. Assim, este critério
da igualdade entre poderes previsto no conceito de accountability horizontal
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seria impossivel de afericdo, ja que o poder ¢ uma propriedade relacional
obscura de mensuracéo intrincada.

A concepcdo da accountability construida por Schedler preocupa-se mais com as
dimensdes que o conceito carrega do que com sua divisao em espécies. A accountability surge
a partir do momento que uma pessoa passa a representar outra. A definicdo varia dependendo
da situacdo, mas, basicamente, trés componentes quase sempre estdo presentes: informacéo,

justificacdo e punicdo. Sendo assim,

0 conceito envolve o dever do agente passivo da accountability de responder
as questdes formuladas, fornecendo informagGes sobre as decisdes tomadas
ou explicagdes sobre elas; com fatos criveis para a tomada de deciséo (dai a
dimensdo informacional da accountability) ou razdes validas (dimensdo
argumentativa da accountability) (MOTA, 2006, p. 46).

Nessa concepcao, as duas primeiras dimensdes (informacao e justificacdo) levam ao
que o autor denomina de answerability, ou seja, a obrigacdo que os agentes publicos tém de
praticar seus atos de forma transparente e devidamente justificados. A terceira concepgédo
(punicédo) refere-se a capacidade de enforcement, que se traduz na possibilidade de outros
Orgdos estatais imporem sancfes para aqueles que violarem os deveres publicos (MOTA,
2006, 46). Scott Mainwaring (2003) é outro autor que faz criticas ao conceito e a divisdo de

accountability trazidos por O’Donnell:

Mainwaring afirma que a terminologia de O’Donnell tem dois problemas: o
primeiro diz respeito & metédfora fisica invocada através da nogdo da
accountability vertical, que expressaria a imagem de assimetria de poder das
relagdes hierarquicas; o segundo é que a distingdo de O’Donnell une dois
topicos importantes que ndo deveriam ser unidos: a metéafora fisica, que
comunica imagens de independéncia (horizontalidade) e de hierarquia
(verticalidade) e a locacdo do agente da accountability (Estado versus atores
da sociedade, respectivamente) (MOTA, 2006, p. 42).

Quanto a accountability vertical Mainwaring aponta a mesma critica mencionada por
Schedler, qual seja, a de que ndo é possivel definir se o controle é exercido de cima para baixo
ou de baixo para cima. No que concerne a accountability horizontal, “Mainwaring argumenta
que ha algumas relagfes intraestatais que também sédo verticais, a0 menos em termo formais”
(MQOTA, 2006, p. 44). Sendo assim, a distin¢do entre accountability vertical e horizontal ndo é
apropriada e, por isso, Mainwaring substitui os referidos termos por accountability eleitoral e

intraestatal, respectivamente. Ademais, no entendimento do autor (2003), as violagdes



passiveis de san¢do nao devem se limitar as transgressdes legais, devendo ser consideradas
também as violagdes politicas.

Como se pode observar, Mainwaring direciona seus estudos mais para o conceito de
accountability politica, em que “o agente publico presta contas do desempenho de suas
atribuicdes publicas para atores que formalmente (em virtude de lei) tém a capacidade de
demandar tais esclarecimentos e/ou impor san¢des” (MOTA, 2006, p. 49).

Nesse sentido, Mainwaring entende que ocorre accountability apenas quando as
instituicOes responsaveis pelo controle tém o deve legal de agir. Por tal motivo, as
organizagOes da sociedade civil e a imprensa ndo séo consideradas agentes de accountability.

O conceito trazido por Scott Mainwaring (2003) evidencia, principalmente, o
elemento sancdo, a qual o agente publico esta sujeito ao praticar atos com algum grau de
discricionariedade (MOTA, 2006, p. 55). Salienta-se, todavia, que para que um agente seja
accountable ndo é necessario que a sangdo seja imposta, bastando que haja possibilidade de
sancdo. No mesmo sentido, Mota (2006, p. 56) evidencia que:

a sangéo é potencial, ou seja, a potencialidade da imputacdo de uma sancéo é
permanente, pois ela permanece o tempo inteiro. Mas hé possibilidade do
agente passivo sofrer a a¢do da accountability, ser accountable, explicar
publicamente seus atos e, posteriormente, ser apurado que ndo cometeu
nenhum ato ilicito. Dai, ndo sofrerda nenhuma sangdo, ndo sera
responsabilizado, mas tera sido agente passivo de accountability.

Da possibilidade de sanc¢do, surge o conceito de responsividade, que “consiste na
explicacdo motivada dos fatos perquiridos” (MOTA, 2006, p. 57). Diferente da
responsabilidade, que exige dano e a consequente sancdo, a responsividade diz respeito a dar
informac0es, elucidar davidas, motivar as decisdes. Tal elemento é, portanto, fundamental
para que se tenha accountability. Nas palavras de Fernando de Brito Alves (2013, p. 97) “o
mecanismo institucional da accountability € um meio para alcancar-se a responsividade
(entendida como a conex&o entre a decis@o do representante e o interesse do representado) das
politicas”.

Analisado o conceito e as dimensdes da accountability, fundamentais para a
construcdo de uma democracia representativa, verifica-se, entretanto, que o funcionamento
dos mecanismos de accountability no Brasil, tanto no plano vertical e horizontal, é apontado
como ineficaz. No que diz respeito a dimensdo horizontal, Campos (1990, p. 39) ja apontava
fragilidades que contribuiam para a inefetividade da aplicacdo da accountability no Brasil.

Exemplos como a falta de credibilidade do Poder Legislativo, decorrente da falta de
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comprometimento com as propostas de campanha e dos numerosos casos de corrupcao, aliado
a um Poder Judiciario dependente, burocratico e moroso, permitiram a supremacia do Poder
Executivo federal sobre os niveis estaduais e municipais e sobre os Poderes Legislativo e
Judiciério (CAMPQOS, 1990, p. 40).

Ja no que concerne a accountability vertical, de acordo com Anna Maria Campos
(1990, p. 36), nos paises como o Brasil, o exercicio da democracia fica limitado a participacdo
em eleicBes esporadicas. N&o bastasse, sdo frequentes os exemplos em que eleitores vendem o
voto em troca de “favores”, desde o fornecimento de itens de primeira necessidade até a
nomeacdo em cargos de alto escaldo dentro do governo. Tamanha fragilidade da dimens&o

vertical acarreta consequéncias para a democracia, como ja alertava a autora:

A falta de base popular faz da democracia brasileira uma democracia formal,
cujo traco distintivo é a aceitacdo passiva do dominio do Estado. Aceita-se
como natural que alguns "direitos" constitucionais sejam negados aos
cidaddos (por exemplo, educacdo bésica gratuita para todos, salario infimo
para os trabalhadores). A desigualdade é também considerada uma fatalidade
e as pessoas se sentem incapazes de lutar contra ela. Pior que isso, a luta
pelos proprios direitos pode até ser encarada, na cultura brasileira, como algo
indelicado. (...) Na cultura politica ndo h4 uma tradicdo de conquista pela
cidadania, do mesmo modo que ndo ha qualquer compromisso popular com
qualquer forma de associativismo. Em lugar de participar de organizagdo
para agregacdo de seus préprios interesses, ou para enfrentamento do poder
do Estado, as pessoas preferem esperar que o Estado defenda e proteja os
interesses ndo-organizados. Muitas sdo as "associacOes" nascidas da
iniciativa oficial, para prevenir uma verdadeira participacdo. Tampouco a
participacdo tem constituido tradicdo; o sentimento de impoténcia e de
desesperanca diante da dominacdo do Estado empresta a participagdo o
carater de custo vao - e nao de um direito civil. (CAMPOS, 1990, p. 36)

N&o obstante os grandes avancos na implementacao do conceito de accountability no
Brasil, verifica-se que as fragilidades do sistema apontadas pela autora, naquela época,
permanecem atuais. A participacdo popular no Brasil ainda € pequena se comparada a paises
mais desenvolvidos em que a democracia esta consolidada ha mais tempo, como apontam
Silva e Macedo (1998, p. 8):

Em paises menos desenvolvidos como o Brasil, 0 exercicio da democracia
fica limitado a participacdo em elei¢cdes esporadicas, cujo traco caracteristico
é a aceitacdo passiva do dominio do Estado, refletido na negacdo do direito a
educacdo bésica gratuita para todos e do salario minimo para 0s
trabalhadores.

O processo eleitoral por si so, portanto, ndo € suficiente para salvaguardar o interesse
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publico. E necessario, segundo a autora, que a legitimidade do poder delegado pelo povo ao
Estado seja assegurada “pelo exercicio ativo da cidadania, por partidos politicos sintonizados
com seus eleitores e por uma opinido publica bem informada” (CAMPOS, 1990, p. 34).
Defende-se, assim, a participacao publica que ndo se restrinja as elei¢Ges periodicas,
mas que se faca presente no processo de controle da aplicacdo de recursos publicos e
efetivacdo de politicas publicas, fundamentais para o fortalecimento da democracia. Dentro
dessa discussdo que surge o conceito de controle social, forma de accountability vertical na

viséo de Guillermo O’Donnell*, que ser4 mais bem analisada no capitulo seguinte.

4 O CONTROLE SOCIAL COMO QUALIDADE FUNDAMENTAL PARA
EFETIVAGCAO DE POLITICAS PUBLICAS

A participacao popular no Brasil cresceu, principalmente, a partir da Constituicédo de
1988 e da Reforma do Aparelho do Estado de 1995, que institucionalizaram a participacdo da
sociedade na gestdo das politicas pablicas. Ja em seu artigo 1°, a Constituicdo Federal optou
por estabelecer uma democracia participativa ao atribuir o exercicio do poder aos
representantes do povo ou ao préprio povo diretamente (MOTA, 2006, p. 112). Ademais, ao
longo do texto constitucional hd uma série de dispositivos que viabilizam o controle dos
agentes publicos, como a utilizacdo de acdo popular, referendos, plebiscitos, entre outros.

Boa parte dos autores, entretanto, como Pereira e Medeiros (2005) e Matias-Pereira
(2008) apontam como marco do controle social as reformas da Administragdo Publica
realizadas na década de 1990, principalmente, a partir do Plano Diretor da Reforma do
Aparelho do Estado no Brasil, que trazia a previsdo do controle social, bem como da criacédo
de conferéncias e conselhos de participacdo da sociedade civil em programas como verbas do
Fundo Nacional de Educacéo, merenda escolar e Bolsa Familia.

Desde entdo, surgiu uma série de mecanismos de participagcdo popular dos quais 0s
cidaddos podem dispor, como o direito de reclamar e denunciar por meio das ouvidorias,
realizar a fiscalizacdo através dos conselhos e foruns, deliberar nos comités, participar dos

colegiados, consultas e audiéncias desde a elaboracdo do orcamento, como prescreve a Lei de

'Salienta-se que a doutrina ndo é unanime em classificar o controle social como mecanismo de accountability
vertical, conforme proposto por Guillermo O’Donnell. Ha posicionamentos no sentido que tal forma de controle
refere-se a mecanismos de accountability horizontal, tendo em vista que, no caso de conselhos, trata-se de 6rgéos
institucionalizados. O presente estudo, entretanto, optou por utilizar a classificagdo de O’Donnell, corroborada
por Campos (1990) e Miguel (2005), no sentido de se referir ao controle que os cidaddos exercem diretamente
sobre os governantes.
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Responsabilidade Fiscal, até a execucédo e avaliacdo de politicas publicas, entre outras formas
de afetiva atuagé&o.

Nesse aspecto, o Brasil destaca-se, considerando o0s paises de democracia
representativa tardia, sendo considerado, atualmente, uma “referéncia para politicas
participativas no restante da América Latina, bem como na Europa e em partes do Sudeste
Asiatico” (AVRITZER, 2009, p. 2).

E importante salientar que “a democracia participativa nio revoga os fundamentos da
democracia representativa, mas apenas amplifica os instrumentos de protecdo direta deste
valor constitucional”, como observa Eduardo Appio (2007, p. 157). Tratam-se, portanto, de

conceitos complementares. Na mesma diregéo, esclarece Fernando Malafaia (2011, p. 61):

Surge o controle social como estratégia de vigilancia complementar,
podendo oferecer bom retorno com o uso da denuncia que funcionara como
"alarme", provocando a acdo de uma agéncia de accountability horizontal,
toda vez que este "alarme" soar. Desta forma, levando em conta essas
vantagens, o controle sobre as burocracias ndo pode ficar reduzido a
informacdo aos representantes eleitos, porque estes podem ou ndo querer
intervir, assim a denuncia néo elimina a necessidade de controle baseado em
mecanismos proativos.

Como se pode verificar, num contexto histérico marcado, precipuamente, por
participacOes que se limitavam as elei¢bes periddicas e instituicbes publicas insuficientes para
garantir a qualidade democratica, o controle social — mecanismo vertical — surgiu como
importante meio de fiscalizacdo e avaliacdo das a¢cdes do Poder Publico. Por controle social

entende-se:

a participacdo da sociedade no acompanhamento e verificagdo das acdes da
gestdo publica na execucdo das politicas publicas, avaliando os objetivos,
processos e resultados. Trata-se de uma acdo conjunta entre Estado e
sociedade em que o eixo central é o compartilhamento de responsabilidades
com vistas a aumentar o nivel da eficicia e a efetividade das politicas
publicas (MALAFAIA, 2011, p. 31)

E esse sentido, portanto, que a presente pesquisa se utiliza, uma vez que a expressio
controle social pode assumir diferentes defini¢cdes, dependendo da concepgdo escolhida.
Controle social pode significar, inclusive, o controle do Estado sobre a sociedade, como
esclarece Silva (2007, p. 182):

Geralmente, a ideia de um Estado controlador da sociedade esta associada a
concepcdo marxista do Estado como representante exclusivo dos interesses

38



da classe dominante, que, por isso, age sempre em sua defesa, refreando tudo
aquilo que possa contrariar esses interesses. Ja a ideia de controle social
exercido pela sociedade esta associada a concepcdo gramsciana de Estado
ampliado, isto é, que compreende o Estado como um espago contraditorio,
no qual coexistem interesses das diferentes classes sociais, com a hegemonia
de uma delas. Essa concepg¢do aponta para a possibilidade de a sociedade
civil organizada conseguir exercer uma contra-hegemonia, impondo, as
vezes, 0 atendimento dos interesses populares.

O conceito de controle social é empregado, portanto, como um controle amplo,
exercido pelos cidaddos nas agdes do governo, de modo a atuar na proposi¢édo, gestéo,
execucao, monitoramento e avaliagdo de politicas publicas, respondendo as demandas da
populacdo. Como bem lembra Ceneviva (2006, p. 10), o controle social ¢ uma forma de
accountability vertical que se d& de maneira ininterrupta, ndo se esgotando com 0 processo
eleitoral. Tal conceito engloba, além da participacdo da sociedade, esfor¢os das associacbes
civis, organizagdes ndo governamentais e movimentos sociais, que atuam no controle em
conjunto com as instituicfes estatais, tudo para manter o governo accountable (MORLINO,
2015, p. 183). No mesmo sentido, aponta Rodrigues Neto (2009, p. 24):

O controle social das acGes do Estado é um direito constitucional,
fundamental, inaliendvel, imprescritivel e irrenunciavel. Advém da propria
ideia de soberania popular, que determina que o gestor publico deve
responder por seus atos e omissfes perante o Legislativo, o Judiciario e o
Executivo, mas, sobretudo, perante o proprio povo - verdadeiro titular da res
publica.

A partir do momento em que a sociedade civil organizada passa a atuar nas mais
diversas instancias decisdrias em conjunto com o Poder Publico, o conceito de accountability
se fortalece, ja que a participacdo popular, nesse sentido, é essencial para garantir 0 acesso a
direitos sociais e assegurar que a Administracdo atue de acordo com os principios previstos na

Constituicdo Federal. Como aponta Faccioni (2006, p. 56):

O aumento da participacdo dos cidaddos exercendo o controle social,
acompanhando as acdes da gestdo publica e avaliando os objetivos,
processos e resultados, toma-se essencial para uma atuacdo administrativa
mais célere e eficaz na consecucdo das demandas da sociedade.

A participagdo do cidad&o é defendida, igualmente, por Leonardo Morlino, quando
aponta 0s requisitos para uma democracia de qualidade, ja abordados. Desse modo, na
perspectiva do autor (2015, p. 184), uma democracia de qualidade ndo se limita a assegurar o

direito de os cidadaos escolherem seus governantes através de eleicdes, mas se caracteriza por
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uma ampla e extensiva participacdo em associa¢des da sociedade civil, em partidos politicos,
em audiéncias publicas, na discussdo de questdes referentes as politicas publicas, na
supervisdo da conduta de agentes puablicos, na cobranca da prestacdo de contas de
representantes eleitos e no envolvimento direto com problemas das comunidades locais.

Dentre os exemplos de controle social, 0 orcamento participativo € 0 mecanismo
mais conhecido, considerando a amplitude que teve em diversos municipios do Brasil.
Implementado pela primeira vez em sua forma atual na cidade de Porto Alegre, no inicio da
década de 1990, o orcamento participativo permite que os cidaddos decidam como gastar a
parcela do orgamento municipal destinada a novos investimentos (TRANJAN, 2016, p. 17).

Entre os exemplos mais conhecidos de participacdo dos cidaddos na administracao
publica, Ricardo Tranjan (2016, p. 17) aponta também os conselhos de politica pablica —
responsaveis pela fiscalizacdo da gestdo dos servigos publicos — as conferéncias nacionais, 0s
planos diretores, bem como os comités de bacias hidrogréaficas (importante mencionar ainda o
papel das ouvidorias, as quais possibilitam que o individuo se manifeste acerca da atuacéo do
gestor).

Destarte, na medida em que os movimentos sociais fiscalizam a gestdo publica, seja
acompanhando a execucdo dos planos de governo, o cumprimento de metas e a realizacéo de
despesas ou orientando as a¢des e prioridades do Estado, as politicas publicas trardo melhores
resultados em termos de bens e servicos a populacdo, contribuindo, inclusive, para o
aperfeicoamento desse modelo de democracia.

Ocorre que para que o cidaddo possa participar do controle da coisa publica é
necessario que o Estado possa se fazer entender, buscando mecanismos que facilitem essa
comunicacdo (MALAFAIA, 2011, p. 37). A qualidade do controle social depende do nivel do
ambiente democratico e de condigdes da participagdo cidada, bem como ao clima de (des)
confianca em relacdo ao Estado quanto & sua capacidade de responder a demandas da
sociedade (ADAMS; PEDRINI; SILVA, 2007, p. 227).

Por tal motivo, entraves como dificuldade no acesso as informacbes publicas e
auséncia de transparéncia das a¢es dos governantes ainda impedem que um efetivo controle
seja realizado pelos cidaddos. Ademais, ndo sdo raros os exemplos em que as informacoes

prestadas sdo intempestivas, insuficientes e distorcidas:

Né&o basta divulgar dados, ndo basta publicar. N&o se trata de amesquinhar o
principio constitucional da publicidade. O que se propde é que os dados
divulgados sejam compreensiveis para que possam atingir um objetivo
bastante nobre: permitir o controle, sobretudo o controle social, que é a
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forma mais eficaz de controle da Administracdo Publica. (CORBARI, 2004,
p.110)

Desse modo, liberdade de acesso as informacbes e transparéncia puablica séo

fundamentais para eficiéncia do controle social:

A transparéncia administrativa e 0 acesso a informacéo sdo pressupostos de
legitimidade dos governos democréticos, e guarda relagbes com a confianga,
protecdo e imparcialidade dos governos, além de propiciar a accountability.
E estdo relacionadas entre as estratégias de gestdo difundidas pelos
movimentos de reforma do Estado, que apregoam da responsabilizagdo dos
agentes publicos. (ALVES, 2013, p. 200)

Com base nos argumentos expostos, verifica-se, portanto, que no modelo atual de
gestdo publica ndo ha mais lugar para a omissao, em que o cidadao fica a mercé dos interesses
do representante eleito. E fundamental, assim, que se busque uma cidadania participativa e
atuante, que fomente a discussdo e eficiéncia na gestdo do Estado — imprescindivel para
florescer a accountabiity e consolidar a democracia no Brasil, conforme ja alertava Campos
desde 1990.

5 CONSIDERACOES FINAIS

A presente pesquisa procurou demonstrar, a partir de um contexto de insatisfacdo
politica, desconfianca de partidos e descrenca no governo — resultados de uma expansao
democrética hibrida — o descrédito da populacdo no atual modelo de democracia.

O modelo proposto por Leonardo Morlino apresenta caracteristicas fundamentais
para definir uma democracia de qualidade, entre essas dimensbes, demonstrou-se que 0
mecanismo de accountability, dentro de uma democracia representativa como a do Brasil, é a
qualidade-chave para a consolidacdo do regime. Isso porque, com base na classificacdo de
Guillermo O’ Donnell, ha tanto o controle realizado pelos cidaddos sobre as acdes dos
governantes, seja por meio das elei¢des, ou por associagdes, organizacoes ndo governamentais
e midias de massa — accountability vertical — como o controle feito pelas institui¢Bes estatais,
como 0s Poderes Legislativo e Judiciario, Ministério Publico e Tribunal de Contas —
accountability horizontal. Tais mecanismos de controle, atuando em conjunto, mostram-se
fundamentais para a sustentacdo do modelo democratico.

Ocorre que, da analise dos mecanismos de accountability no Brasil, restou evidente
que ha uma série de fragilidades que os tornam ineficazes. Nesse sentido, tendo por base,

principalmente, os estudos de Anna Maria Campos, verificou-se que, em paises de
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democracia tardia e menos desenvolvidos, como o Brasil, a democracia fica limitada a
participagdo em elei¢Oes esporadicas, resultando em um Estado que n&o atende os interesses
da sociedade. Busca-se, entdo, um controle que vai além das eleicOes, fiscalize e avalie as
acOes do Poder Publico, por meio da participacdo efetiva dos cidaddos, seja através de
associacoes civis, ouvidorias, audiéncias publicas ou movimentos sociais — o controle social.

Restou evidente que o controle social — forma de accountability vertical — é
fundamental para a consecucdo das demandas da sociedade, na medida em que ao atuar na
proposicdo, gestdo, monitoramento e avaliacdo de politicas publicas, contribui para a garantia
de acesso a direitos sociais previstos constitucionalmente.

Para o exercicio do controle social, entretanto, restou demonstrado que é
fundamental que o cidadao tenha acesso as informacdes publicas e que haja transparéncia nas
acOes dos governantes, o que nem sempre ocorre. Dessa maneira, é fundamental que tais
entraves sejam eliminados, de forma a permitir um controle de qualidade realizado pelos
cidad&os.

De todo o exposto, resta evidente, portanto, que por mais que haja fiscalizacdo dos
Orgdos estatais, € fundamental que a sociedade atue em conjunto, participando ativamente da
gestdo da coisa publica, de forma a fiscalizar e avaliar a atuacdo do Estado. S6 por meio de
um controle social atuante, serd possivel a formulacdo e a implementacdo de politicas

publicas eficientes, fundamentais para a consolidacdo da democracia.
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