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“A politica é quase tao excitante como a guerra e
nao menos perigosa. Na guerra a pessoa soO pode
ser morta uma vez, mas na politica diversas vezes”.
Winston Churchill


http://frases.globo.com/winston-churchill

RESUMO

O presente trabalho tem como objetivo analisar e interpretar os processos de
comunicacdo e accountability dentro do sistema de democracia representativa na
América Latina com o foco critico na situacdo brasileira. Os conceitos de democracia
representativa, democracia participativa, comunicacdo publica e accountability
atuam, neste sentido, como orientadores dos enfoques interpretativos na analise das
instituicBes legitimadas na esfera publica. Mantém-se a significacdo tedrica com o
registro critico e interpretativo das instituicdes publicas no contexto sociopolitico,
divulgados na midia e exemplificadores de situagdes na rotina politica do Brasil.
Registram-se mudancas sociais nas instituicdbes de forma genérica nesses paises,
no entanto, as percep¢cbes dos déficits na democracia, de comunicacdo e

informacédo e de accountability séo reais e preocupantes.

Palavras-chaves: Accountability; Comunicacdo Publica; Democracia Participativa;

Democracia Representativa.



ABSTRACT

The present paper has as objective to analyze and to interpret the communication
process and accountability within the system of democracy representative in Latin
America with the critical focus in the Brazilian situation. The concepts of
representative democracy, participatory democracy, public communication and
accountability act, in this direction, as tutors of the interpretative approaches in the
analysis of the institutions legitimated in the public sphere. It retains the theoretical
significance with the critical and interpretative registration of the public institutions in
the sociopolitical context, published in the media and that exemplifies situations in
the political routine of Brazil. Enroll social changes in the institutions in a generic way
in those countries. However, the perceptions of democratic deficits, communication

and information and accountability are real and alarming.

Keywords: Accountability; Public Communication; Participatory Democracy;
Representative Democracy
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1
INTRODUCAO

O presente trabalho é um estudo de natureza interpretativa e analitica a partir
da literatura de tedricos da democracia representativa e dos processos politicos
republicanos e democraticos que ocorrem na esfera publica e se tornam visiveis
pela midia. A analise das interpretacbes tem a abordagem dos conceitos de
accountabilty e comunicacao publica como promotores de dialogo entre a Sociedade
e seus Representantes. O objetivo da andlise é detectar possiveis deficiéncias e
obstaculos que interferem no desenvolvimento social e na qualidade da democracia
representativa na Ameérica Latina por conta do desenho da arquitetura do Estado
implementada por quem esta no exercicio do poder. Observar os mecanismos de
prestacdo de contas e de responsabilizacdo dos agentes publicos e politicos
empregados na esfera publica e os processos de accountability e de comunicacéo
publica que, levados a tento, possam contribuir na efetivacdo do didlogo entre os
atores publicos e reduzir os déficits democraticos nessa regido, bem como, diminuir
0 vacuo na relagdo entre representantes e representados.

Apresenta-se a democracia representativa contextualizada no cenario latino-
americano, 0 que permite a observacdo da esfera publica e politica pelo viés da
comunicacdo e dos instrumentos de controle e responsabilizacdo dos agentes
publicos disponibilizados oficialmente: accountability horizontal e accountability
vertical, segundo o pesquisador argentino Guillermo O’ Donnel. Para O’ Donnell
accountability sdo acdes de controle e fiscalizacdo praticadas na gestdo e
governanca publica que visam impedir abusos e responsabilizar entes publicos no
mau uso da coisa publica, dividindo as agdes em accountability horizontal quando o
controle acontece dentro e pelas instituicbes e accountability vertical quando o poder
de controle é do cidaddo e acontece no processo eleitoral por meio do voto e da
escolha de um candidato. Acrescenta-se na analise interpretativa a accountability
social ou societal, uma forma de intervencao civil de controle de agentes publicos
por meio de aparatos institucionais e formais do Estado e pela fiscalizagdo
permanente de grupos sociais, defendida pelos professores Catalina Smulovitz e
Enrique Peruzzotti (1998).

Os conceitos de representacao e a accountability passam a fazer parte da
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realidade brasileira e latino-americana, poés-redemocratizacdo, onde o cidadao
busca a centralidade no jogo politico na expectativa de fazer parte no processo de
decisdo politica. A participacdo do cidaddo e atuacdo de grupos de interesse e
movimentos sociais pressiona o Estado por mecanismos de atendimento aos direitos
sociais béasicos, acesso a informacao e transparéncia na gestao e no setor publicos.

A intencdo do presente trabalho é traduzir os elementos formadores do
vacuo na interlocucdo entre os entes politicos e a sociedade. Dispor das praticas
politicas para percepcao das crises frequentes no sistema representativo que inibem
avancos na dinamica social e econGmica das nacdes e interrompe o fluxo de
comunicacdo e de interacdo entre os entes publicos e a sociedade. Auxiliamo-nos
das ideias de comunicacdo publica, de troca, e partilhamento de informacfes de
interesse coletivo de Jorge Duarte (2007), que alca a comunicacdo publica para
além da informacédo, ao engajamento do cidaddo e ao processo dialdgico. Perceber
0S canais e mecanismos, plataformas e acdes oferecidas pelas novas tecnologias de
comunicacao e informacao, as novas midias, para dar acesso a heterogeneidade e
diversidade no fluxo informativo através da internet e também dos meios de
comunicacgédo tradicionais e das midias das fontes. As interfaces dessas diversos
meios de comunicagéo facilitam o acesso a mais informagdo e maior participagao.

Para entender a representacdo no contexto democratico nos paises latino-
americanos e no Brasil, faz-se imprescindivel buscar na literatura, conceitos de
democracia representativa dos tedricos como o Norberto Bobbio (2005), Giovanni
Sartori (1994-1997), Robert Dahl (2009-2012), Bernard Manin (1995), Carole
Pateman (1992), Nadia Urbinati (2006) e do professor Luis Felipe Miguel (2002), que
auxiliam na compreensdo do processo de construcdo, estabilidade e crises do
sistema democratico de representacao e as relacdes de poder desenvolvidas nesse
emaranhado mundo politico.

Elencar os debates sobre democracia participativa com as interpretacdes e
transformacdes ocorridas na sociedade moderna e no Brasil, reforcara a ideia
central do trabalho. O pais retomou o processo de democracia, interrompido pela
ditadura militar, legitimando partidos politicos, elei¢cdes diretas e reescrevendo uma
nova Constituicdo. Uma nova agenda politica compartilhada com a sociedade, na
época, foi o inicio de um processo de conquistas de direitos politicos, sociais e civis

que, juntos, aos poucos, melhoram as condicbes e capacidade de vida da
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sociedade. A propdsito, falta muito para cada individuo exercer com plenitude sua
cidadania, ainda que se tenha constatado avangos e conquistas significativas no
campo da cidadania.

O professor Luis Felipe Miguel (2011, p. 26), no artigo ‘Representagao
Democréatica: autonomia e interesse ou identidade e ‘advocacy’, expressa a
necessidade de uma teoria de representacao para recolocar a nog¢ao de interesse no
centro da representacao politica e, a0 mesmo tempo, preservar a autonomia dos
representados. A falta de simetria de informac&o na relacdo entre representantes e
representados é o primeiro problema politico, junto ao crescente descrédito nos
mecanismos de accountability eleitoral. Segundo ele: “Embora, haja o controle de
acOes e praticas de atores publicos pela sociedade, ndo trouxe a luz a transparéncia
e a responsabilizacao pelos atos nem mesmo com a desigualdade social’.

Uma reflexdo se impde, no momento de revisdo da histéria da regido, no
registro da evolugdo e das conquistas da democracia, e se faz essencial, como
contraponto, a formacéo do déficit da democracia representativa com o povo latino-
americano e o déficit de accountability.

Também é necesséario examinarem-se os déficits com a sociedade e o tanto
que a democracia representativa negligenciou ao adotar préaticas contrarias a
vontade popular. Outro dado a se realcar € a auséncia de comprometimento e
responsabilidade visiveis nos préprios atos cometidos pelos entes publicos.

De fato, a deficiéncia na transparéncia, na responsabilizacdo e na prestacao
de contas da esfera publica com os entes sociais, tornou-se um dificultador, no
avanco democrético nos paises da América Latina, o que se refletiu, de um lado, na
baixa participacédo do cidadado e na propria responsabilizacdo social, por outro lado,
na relacdo cada vez mais distanciada entre representantes e representados. Essa
indisposicao civil e a atuacao politica permitiram o ‘empoderamento’ dos meios de
comunicacdo de massa, como interlocutores e formadores da opinido publica por
meio da exploracdo e da visibilidade do que h& de pior na politica: os escandalos de
corrupgao e as distor¢cdes das praticas politicas. Além de mediar a informacéo e a
comunicacdo, 0s meios de comunicagcdo social sdo comumente acusados de
serem, ou aliados do poder, ou antagonistas do Estado. No espaco deixado pelo
Estado e pela sociedade coube aos tradicionais meios de comunicacdo social

formatar a opinido publica latino-americana durante décadas.
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Por certo, a comunicacdo publica traz uma nova perspectiva cultural mais
democrética com o auxilio das novas midias, muitas publicas e institucionais,
universalizando os meios de acesso a informacao e proporcionando um caminho de
pluralidade de dialogo e interlocucdo entre a sociedade. Essa realidade esta sendo
vivenciada no Brasil e em toda a América Latina. No Brasil, tem-se dois momentos
distintos em que a sociedade civil protagoniza movimentos reivindicatorios
organizados de maneira espontanea nas redes sociais: as manifestacées de junho
de 2013 e marco de 2015. Ambas podem ter fundado um novo marco historico no
pais pela participacdo e interlocucdo da sociedade como protagonista do proprio
debate, refutando a mediac&o politica e a presenca de representantes politicos.

A demonstracdo da sociedade brasileira nesses atos deixa claro a falta de
interacdo e confianca em seus representantes e essa auséncia de integracao
evidencia a fragilidade dos instrumentos de responsabilizacdo ora disponiveis para
a vigilancia plena da sociedade.
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CAPITULO 2
DEMOCRACIA, REPRESENTACAO E PARTICIPACAO

O debate sobre o significado de democracia e sobre as concepcdes de
democracia representativa movimenta a organizacdo politica e social do mundo
ocidental contemporaneo. Em verdade, sdo dois séculos em que as Nacdes
procuram construir um arquétipo de democracia. Questfes basilares como eleicbes
periddicas livres, igualdade entre os cidadaos, acesso a comunicacgao e informacéo,
limitacdo da participagdo popular no processo de decisdo e a auséncia de
mecanismos de controle como acgfes de accountability e responsividade séo
confrontadas com as estruturas de organizacdo de governos democraticos
representativos entre regides desenvolvidas e as emergentes. Constatam-se 0s
déficits democraticos em paises latino-americanos e paises emergentes em geral. A
participacdo do cidadao, a falta de acesso a comunicacao e informacao e o nivel de
corrupcao permanecem pontos vulneraveis no controle do sistema de representacao
democrética. O traco comum na democracia esta no imaginario dos povos desde a
Grécia: a “ideia de governo do povo” (MIGUEL, 2002, p. 483).

2.1 Breve histé6ria da democracia

A democracia € um sistema de governo que remonta a Idade Classica, fase
embrionaria elaborada pelo pensamento grego e, posteriormente, romano. Do grego
Demokratia: demos, do povo e Kratos, governar. Engenhosos, os pensadores
gregos introduzem a participacdo do cidaddo na organizacdo politica do demos
formando um sistema de governo representativo, cujos representantes, cidadaos do
povo, sdo escolhidos em Assembleias Publicas por sorteio e em rodizios. De igual
forma, Roma contribuiu com a formacdo do sistema representativo, em Republica:
res, coisa ou negocio e publicus, a coisa publica. Durante longo tempo, a Republica
fica restrita a aristocracia, tempos depois, € introduzida a classe do povo, a plebe, no

processo politico.
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A historia da transicdo do pensamento classico para o moderno, séc. XVIIl e
inicio do séc. XIX tem como protagonistas a Franca e os Estados Unidos, o
lluminismo francés e o sonho de democracia de Alexis de Tocqueville. Uma
incorporacdo do sentimento de Democracia. A reverberacdo das ideias
revoluciondrias e o rescaldo nas raizes das Revolu¢gbes Francesa e Americana,
respaldadas pelos ideais de tedricos como Rousseau, Voltaire, Montesquieu, John
Locke e Adam Smith traz mudancas substanciais na formacao e fortalecimento do
Estado, neste momento, aparteado da Igreja e alinhado com o pensamento da
democracia da Antiguidade. Agregam-se aos ideias de transformacdo na estrutura
social, as pregacdes de Aristoteles que via o individuo como politico mesmo fora da
sociedade e com regras a seguir, as argumentacdes de Hobbes defensor do estado
de natureza e as de Locke, que credita ao homem em seu estado civil, a luta por
poder politico e por justica.

O investimento no ressurgimento da democracia acontece aos poucos como
tentativa de enfrentamento ao quadro de desigualdades sociais acumuladas pelos
padrdes politicos vigentes do final do século XVII e inicio do XVIIl. Novos critérios
surgem no sistema democratico de representacdo no mundo ocidental, como o
principio da maioria, da igualdade, da separacdo de poderes, da tomada de
decisdes, das elei¢cdes e, para isso, foi necessério alterar as variaveis que afetam a
ordem social e a organizacdo politica dentro de cada Estado. A comecar pelos
privilégios excessivos dos aristocratas, que eram maioria nos Parlamentos. A
situacao de caos se instala na relagéo entre a aristocracia e o povo, por este nao ser
ouvido em suas demandas, e tampouco conseguir o respeito através dos
representantes que escolhia para o Parlamento. O predominio da aristocracia e do
alto clero e de seus abusivos privilégios distanciavam os eleitos do povo e o préprio
povo do poder politico, o que impulsionou as revoltas populares (DAHL, 2009, p. 33).

A participagcao popular se estrutura com o crescimento e a expansao territorial
advinda das conquistas militares. O distanciamento geografico dificulta o acesso as
cidades-centro de decisdes, como consequéncia diminui a participacdo da maioria
do povo nas decisbes em Assembleias inviabilizando o sistema representativo na
demos ou Republica. A Republica Romana foi, dentre as democracias, a mais

duradoura de todos os tempos. O império pereceu pela “inquietude civil,
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militarizacdo, guerras, corrupcao e o decréscimo no espirito civico que existira entre
os cidadaos” (Ibid., p. 24).

Edmund Burke ¢é considerado o mais famoso porta-voz teorico da
representacao politica em defesa da independéncia dos representantes e da relacéao
entre representantes eleitos e eleitores. Diz ele, no Discurso aos Eleitores de Bristol:
‘o parlamento € uma assembleia deliberativa de uma nagdo, com um interesse, o da
totalidade — em que nenhum propdésito local, nenhum preconceito local, deveria
guiar, exceto o do bem comum, resultante da razdo geral da totalidade”. Segue na
linha da defesa da tarefa real da legislatura que é a deliberacdo e ndo o voto:
“Somos membros por um pais livre; seguramente todos sabemos que a maquina de
uma constituicao livre ndo é uma coisa simples, mas téo intricada e delicada quanto
é valiosa. [...] Uma constituicdo composta por poderes equilibrados deve sempre ser
uma coisa critica” (2012, p. 101). As ideias de Burke sobre a importancia da
confianga na relacdo entre o eleitor e o eleito igualmente passam a fazer parte do
debate na teoria politica.

Com o tempo, o sistema de representacdo nos paises europeus de sistema
de governo democratico comecga a consolidar-se com o alargamento do sufragio
universal masculino e feminino e o desenvolvimento das associagdes de cunho
politico até o movimento dos partidos de massa e o reconhecimento de sua fungéo
publica (BOBBIO, 2005, p.153).

A democracia passa a ser vista como o sistema de governo do povo, ou de
representantes eleitos pelo povo para acrescentar um novo critério da
redemocratizacdo, 0 compromisso dos representantes na tomada de decisdes. A
forma de tomada de decisbes €, portanto, determinada pelo sistema de governo.
Para Karl Deustch, na obra Politica e Governo “um dos mais dificeis e importantes
aspectos de toda a politica é o da forma como se tomam decisées — e, mais
particularmente, decisbes sobre politica” (DEUSTCH, 1979, p. 181).

Nesse sentido, vimos que democracia e democracia representativa passam
por processos de amadurecimentos na ordem politica e social. Talvez, por isso,
tanto se ouca falar em crise no sistema democratico global. Norberto Bobbio, na
obra O Futuro da Democracia acredita que a emancipacdo do Estado Liberal

Democratico trouxe uma expansao na sociedade civil e uma sobrecarga de
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demandas, que explicam os problemas e possiveis crises da democracia. Para ele,
a democracia tem “demanda facil, e resposta dificil” (BOBBIO, 2000, p. 49).

Esta equacdo pode ser o motivo da instabilidade na governabilidade nos
governos democraticos. Caracteristica da ineficiéncia e da desorganizacdo do
Estado. A auséncia de programas de geracao de politicas publicas e as promessas
do governo em campanhas eleitorais, acordos de coalizbes no governo,
problematizam a arquitetura do Estado. Resolver a complexidade social ou
econbmica faz parte dos projetos politicos dos partidos que lutam para chegar ao
poder ou se manter no poder através do consentimento e da confianca popular.

O critério da maioria, por exemplo, na democracia classica era composta de
uma minoria de adultos pela exclusdo de operarios, negros e mulheres para a
escolha dos representantes, até mesmo no século XIX, o sufragio excluia o voto
das mulheres e de operéarios. Somente no século XX, a ideia de inclusao de todos os
adultos e a pratica do sufragio universal se transforma em questéo de direito (DAHL,
2012, p. 183).

Embora o sistema politico representativo democratico tenha como ponto
central a escolha dos representantes por meio de eleicdes da maioria e do sufragio
universal, alguns critérios sdo diferenciados entre os paises no processo de
estrutura eleitoral e participacdo da sociedade. A participacdo da cidadania na
representacdo social conta com atores e cenarios politicos diversos.

A despeito dos gregos terem alcancado influéncia maior dos classicos na
teoria politica, suas ideias ndo foram aproveitadas na formacdo da democracia
representativa moderna (DAHL, 2012, p. 22-23).

Karl Deustch afirma ser a politica moderna “um termo muito controverso”.
Esclarece que antes da Il Guerra Mundial nao se falava em politica, mas em
legislacdo. Somente com John Locke, com a divisdo do poder entre varias
autoridades e o inicio do séc. XX, o termo passa a ser empregado como poder de
deciséo legislativa. Para ele,

aqueles que pertencem a vida publica tém o maior interesse em
tomar parte nas decisdes politicas. A tomada de decisGes politicas
tornou-se a tarefa verdadeiramente importante do governo; a
legislacdo passou a ser considerado mero assunto técnico. A
preocupacédo das pessoas importantes é o decidir na politica. (...) As
decisdes politicas abrangem objetivos especificos e, quanto mais
importantes eles sao, mais o0 sdo, também, as decisbes (1979, p.
184-185).
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O tedrico Schumpeter (1984) afirma competir ao eleitor, eleger, ao politico,
acdo e deliberacdo politica. Praticas de decisdo dos proprios representantes,
empossados no mandato de legislador para legislar livremente. Reforcando o voto
como a Unica instancia de deciséo do representado.

Se o0 projeto politico democratico tem como ponto central a relacdo de
interlocucédo entre representantes e representados, o mundo ideal proposto pelos
interesses da coletividade e o mundo real que tenta suprir as expectativas
populares, ambos frustram e ndo contribuem para a aproximacéao dessa relacdo. A
realidade democratica entre o que é vontade do povo e as condi¢cBes de concretizar
0s anseios sociais se define no jogo politico. Essa definicdo politica e as condicdes
democréaticas em que norteiam o processo politico no Governo e na esfera publica
podem contribuir para preencher a lacuna existente, quando da formacgé&o de uma
cadeia de comunicacdo de interacdo e vocalizacdo entre a Sociedade e seus
representantes. Dahl afirma essa dualidade: “Em todos os paises democraticos ha
uma grande lacuna entre democracia real e democracia ideal” (DAHL, 2009. p.42). O
tamanho da lacuna vai depender da capacidade de construcdo da arquitetura

democratica do grupo politico que esta no poder.

2.2 A questao da lgualdade

O critério de avaliacdo da dimensdo da democracia instalada no Estado é o
da igualdade intrinseca. Esse critério ndo foi bem-vindo na época, pelo fato dos
homens livres serem vulneraveis a corrupcao provida pelos agentes da coroa. E da
mesma forma, os partidos por serem indesejaveis (DAHL, 2009, p. 35). A ideia de
igualdade intrinseca exige que se considerem os interesses de todos por igual e se
tornem todos sujeitos as leis. Aos poucos, a ideia ganha forca como elemento de
consenso institucional e da cultura politica (Ibid., p. 297). A opinido publica passa a
ser capaz de corrigir e denunciar as falhas e o desrespeito a igual consideracéo de
interesses (DAHL, 2012, p. 298).

A definicdo do ideal democratico € a igualdade intrinseca (DAHL, 2012, p. 30).

Para tanto, o principio traz muitas interpretacbes em funcéo do carater universalista,

18



nem sempre mantido pelo governo popular. O nimero de pessoas qualificadas para
participar da vida politica (lbid., p. 149) demonstra a limitagdo na participacdo das
decisbes na esfera politica. Quanto mais ampla for a representacdo social, mais
democratico se torna o ato da representacdo. Percebe-se que o controle de
emancipagao do cidadao e do desenvolvimento da cidadania pode ser considerado
ato ndo democratico.

Para construir uma nova ordem politica, com a participacdo efetiva e
igualitaria do cidaddo e a oportunidade de influenciar resultados de interesse
publico, € necessaria a igualdade de voto no estagio decisivo da tomada de decisédo
(ibid, p. 171-181).

Robert Dahl reforca a preocupacdo explicita com a igualdade politica, no
entanto, demonstra a preocupacdo implicita e real com a liberdade, o
desenvolvimento e os valores humanos. Para o autor, a busca deve ser por uma
sociedade de igualdade politica e oportunidades amplas para participacdo efetiva
dos cidadéos no processo decisorio (lbid., p. 515-516).

Por certo, a igualdade politica e o processo democréatico aduzem a promocéao
do bem comum e atencdo aos interesses de todas as pessoas sujeitas as decisdes
coletivas. “Repetindo: entre os bens fundamentais servidos pelo processo
democrético e a igualdade politica estdo a liberdade, principalmente a liberdade de
autodeterminacdo, o autodesenvolvimento e a protecdo e promoc¢do de outros
interesses compartilhados” (Ibid., p. 514).

“‘A despeito de andlises e concepcdes sobre a teoria democratica e de
considerarem-se as imperfeices do sistema democratico, ainda é o sistema mais
desejavel entre os demais sistemas no mundo ocidental’, argumenta o pensador
(Ibid., p. 129).

Por outro lado, a regulacao institucional do sistema do Estado proporciona as
autoridades dirigentes expandir o capital politico, logo, a expansédo do poder e dos
privilégios inerentes ao poder. Essa condicdo, por si sé, impde a desigualdade
politica e a opresséo da forca do Estado. E flagrante a diferenca de oportunidades
entre cidadaos e a sua capacidade de reduzir a desigualdade (lbid., p. 531-532). E
também: “O desenvolvimento do Estado Moderno tem por ponto de partida o desejo
de o principe expropriar os poderes privados independentes que, ao lado do seu,
detém forga administrativa (...)” (WEBER, 2002, p. 65).
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Segundo o socidlogo e economista Max Weber, o Estado moderno tem uma
relacdo com o homem de dominacdo e manipulagédo institucional, legitimando o
poder por meio da autoridade e do carisma do politico profissional e demagogo. O
chefe politico ocidental desde o inicio das democracias é demagogico e faz uso do
discurso para 0 convencimento e a persuasdo. Para ele, o Estado é apenas uma
forma de associacao politica (Ibid., p. 16). E a politica € a dire¢cdo do grupo politico

no Estado Contemporaneo (lbid., p. 60).

2.3 Democracia participativa

Na modernizagao, o controle do futuro mundial cabe a “quem controla e quem
organiza sua politica” (HUNTINGTON,1975, p. 467). Defende o autor que uma nova
ordem politica surge quando ha um “estimulo para distribuicdo do poder” e reforca:
“A mobilizacdo de novas forcas sociais e politicas, mesmo sem criar hovos padrdes
de autoridade ou novas instituicdes politicas, transforma e amplia a consciéncia e a
participagéo politica” (Ibid., p. 152).

Huntington lembra que o “vacuo de poder e de autoridade que existe em
muitos paises em modernizacdo pode ser preenchido temporariamente por uma
lideranca carismatica ou pela forca militar. Mas sO0 pode ser preenchido pela
organizacao politica” (Ibid., p. 467).

Ha falta de mediadores confiaveis e capazes de “tornar menos surdo o
diadlogo entre governantes e governados e de restabelecer, na diversidade
conflituosa dos interesses, o consenso social” (Ibid., p. 476).

O panorama da democracia politica contemporanea encontra na democracia
de representacdo base consolidada para sua formagdo e desenvolvimento,
enquanto permanecem sem resultados os esforgos para a democracia direta. O
processo entre a democracia representativa e direta, com atuacdo mais deliberativa
do corpo coletivo, reacende o espirito de cidadania na sociedade civil na esfera
politica e social (BOBBIO, 2005, p. 155:156). A participacao politica estendida para
praticas sociais e desenvolvimento da democracia (Ibid., p. 157).

Giovanni Sartori, em Teoria Democratica, analisa o termo “democracia’,

examinando as diferentes formas de democracia: democracia politica, democracia
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social e democracia econémica. Na “democracia politica”, fez uma distribuicdo entre
o sistema democrético de larga escala e de ambito reduzido:

as pequenas comunidades democraticas, onde todos tomam parte
ativa, para a democracia das massas, que ndo podem participar,
muitas das condicbes requeridas para uma sociedade
autenticamente democratica estdo condenadas a desaparecer
durante o percurso (SARTORI, 2012, p. 29-30).

Os debates sobre democracia social, democracia participativa e democracia
dialégica exigem a interpretacdo das transformacdes ocorridas na sociedade
moderna e brasileira. Carole Pateman em Participacdo e Teoria Democrética
contribui para esse entendimento com a contextualizagdo do termo ‘participagao’ na
democracia, revisando os teoricos classicos e recentes.

Franca, década de 60, onda de reivindicagdes movimentam parte dos
estudantes e as esferas politica e publica. A palavra “participagdo” torna-se a
palavra de ordem por toda a Europa e Estados Unidos com o apoio dos meios de
comunicacdo de massa. Pelo efeito do ativismo e militancia politica, a participacao
passa a ser estudada e inserida no sistema da democracia atual. Na década de 90,
predomina a énfase colocada nos “perigos inerentes a ampla participagdo popular
em politica” (PATEMAN, 1992, p. 10).

A colocacao de Pateman transp8e muitas incertezas e instabilidades politicas,
tanto que o termo participacdo cai em suspeicdo devido a comparacdo da
participacdo com a atuacao das massas nos regimes totalitarios.

A autora analisa as obras revisadas dos pensadores modernos como Joseph
Schumpeter, Giovanni Sartori e Robert Dahl, com criticas aos primeiros teoricos
classicos que pregavam a participacdo ilimitada das pessoas na democracia e 0s
mecanismos do sistema politico.

Para eles, segundo a autora, a critica esta na idealizacdo da democracia
engquanto governo do povo e 0s conceitos devem ser revistos pelo empirismo irreal
apregoado nos conceitos classicos.

Pateman entende que os teoricos da revisdo da doutrina classica ndo se
detiveram no argumento central sobre participacdo dos primeiros tedricos da
democracia. Da mesma forma, a revisdo da teoria da democracia contemporanea
nao apresentou uma critica substancial nem trouxe fatos novos. Reconhece que

houve uma contribuicio para a democracia participativa, quanto ao inter-
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relacionamento entre os individuos e as estruturas de autoridades dentro do espago
de interagcdo, porém, ndo constatou estudos no campo da socializa¢@o trazidos ao
campo da teoria da democracia contemporanea (PATEMAN, 1992, p. 137).

Em verdade, a revisdo dos tedricos na obra de Pateman posiciona 0s
pensadores classicos como orientadores do caminho da democracia participativa e
direta e, os modernos e contemporaneos, reavaliam a democracia participativa de
forma restrita quase inteiramente a escolha de representantes no processo eleitoral.
Refutam, segundo sua analise, a concepcédo de uma democracia direta no contexto
das democracias recentes, quando advogam que a tomada de decisdes pelo
cidaddo comum se torna complexa e dificil ante a pluralidade de informacdes no
cenario politico. Para eles, o cidadao precisa estar consciente do que acontece na
esfera publica para ter condi¢cdes de opinar no momento da tomada de decisdo. De
outro modo, 0 processo de participacdo se completa se o cidadao tiver canais de
acesso a comunicacao e informacdo com atividades e resolu¢cfes tomadas na esfera
publica. Bem mais presente e participativo serd o cidaddo envolvido em areas
alternativas, quando se considera protagonista das decisfes de interesse direto.

O exercicio continuo da participacdo pode educar o individuo como “cidadao
publico”. O ideal da participacdo na teoria da democracia contemporanea se perdeu.
Para a autora, a elaboracao das revisdes foi muito pouco acima do que j& existe, um
“consideravel fracasso da imaginagao politica e sociolégica por parte dos atuais
tedricos da democracia” (PATEMAN, 1992, p. 146).

Em relacdo ao problema da participacdo, em uma analise mais ampla do que
dispbe a teoria da democracia contemporanea, até mesmo o0 material empirico
“torna-se claro que nem as reivindicacdes por mais participacdo nem a propria teoria
da democracia participativa baseiam-se, como se diz com tanta frequéncia, em
ilusBes perigosas ou sobre fundamentos tedricos ultrapassados e fantasiosos” (Ibid.,
p. 146).

Pateman reafirma a possibilidade de “uma teoria da democracia moderna,
viavel, que conserve como ponto central a nogao de participagao” (lbid., p. 147).

Os tedricos revisitados por Pateman observam que a democracia
representativa é limitada a participacdo do representado ao processo eleitoral,

garantindo ao representante total autonomia na tomada de decisédo. Essa situagao
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de falta de identidade entre os representantes e representados resultou em
distanciamento e crise no processo representativo.

Nadia Urbinati reitera que a importancia da participacao politica do cidadao na
esfera publica tem formas de controle e supervisdo do cidaddo. Para ela, a
democracia representativa, como forma de governo, precisa organizar suas
instituicGes com préticas sociais que atendam as expectativas do cidaddo que detém
a soberania popular, acao e juizo para julgar seus representantes.

A autora avalia que o séc. XVIII apresentou os principios centrais do governo
representativo, através de dois modelos: o modelo eleitoral da democracia e o
modelo representativo. O primeiro é eleicdo e voto, o segundo, consentimento para
deliberacdo do representante. Para ela, a teoria democratica representativa deve ser
a arena de opinides contestaveis e de decisbes que devem passar por revisoes,
“vocalizagcédo e manifestacéo ativa e consoante” (URBINATI, 2006, p. 193).

Comunga da mesma ideia Bernard Manin, no texto Metamorfoses de Governo
Representativo (1995). O autor constata através de pesquisas de opinido, a crise na
representacdo politica. Segundo ele, as pesquisas apontam o rompimento do
vinculo de fidelidade na relacdo de eleitores a partidos politicos e a auséncia de
identificacdo entre eleitores e eleitos. A relagcdo mais préxima e direta entre partidos
e eleitores foi substituida aos poucos pelos programas politicos, onde acontece a
competicao eleitoral. No Brasil, os programas e debates politicos definem escolhas e
até mesmo os representantes. O aumento nas ultimas eleicbes de abstencdes e a
volatilidade do eleitor brasileiro apresenta um perfil completamente diferente do
eleitor dos anos 70 e 80, que mantinham a fidelidade partidaria e agiam como porta-
vozes da sociedade.

A divisao existente na relacédo de representacdo ndo impede que o candidato,
antes da eleicdo, reconheca as clivagens que devem ser encampadas na
campanha. Para Manin (1995), a escolha eleitoral cabe ao politico e ndo ao
eleitorado, e isso explica por que razdo as decisfes hoje em dia aparentam ser
primordialmente reativas. Com efeito, observa-se que a reacao da opinido publica de
desconfianca s6 faz aumentar, acentuando a distancia entre Parlamento e
Sociedade. Reforcam Manin, Przeworski e Stokes, “os representantes podem ora
executar politicas que melhoram o bem-estar dos eleitores por meio de desvios do

mandato, ora ser obedientes ao mandato, mesmo se acreditarem que sua
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implementagdo ndo sera melhor para os eleitores” (MANIN, PRZEWORSKI &
STOKES, 2006, p. 116).

Dessa forma, pode-se considerar que 0s programas apresentados em
campanhas eleitorais atendem aos preceitos do marketing politico, e ndo ao
compromisso de executar o programa de acdes apresentado pela agremiacéo
partidaria. A comunicagdo gira em torno da publicidade e da visibilidade dos
candidatos, inserida em discursos persuasivos que buscam o alinhamento e
convencimento do eleitor. O candidato tem a liberdade de prometer sem
comprometimento.

Para o eleitor, a falta de punicdo dos politicos que ndo sdo obrigados a
cumprir a plataforma eleitoral s6 aumenta a indignacdo. Sabe-se que ndo ha
mecanismos que sujeitem o politico a cumprir as promessas de campanha, tao
pouco restricbes ou punicdes a quem descumpra o prometido. N&do ha lei que regule
uma punicao ou que leva a perda de mandato (PRZEWORSKI, 2006, p. 60).

Por certo, as medidas que podem melhorar a qualidade do sistema
democratico representativo estdo entrelacadas a difusdo e informacéo de interesse
publico em todas as instancias sociais e as a¢des de acccontability, que possam

materializar a cobranca da responsabilizacéo dos entes publico e social.

2.4 Democracia na América Latina

Pela primeira vez na histéria da América Latina o sistema de governo
predominante € a democracia. Pela politica se constréi a democracia e 0 que se vé
ha mais de duas décadas nos paises latino-americanos séo tentativas de reconstruir
governos democraticos com governabilidade e legitimidade institucional e
constitucional e transformar e modernizar as instituicbes geradoras de politicas
publicas de incluséo social.

Os finais dos anos 80 e anos 90 foram decisivos para restabelecer o processo
democratico nos paises da Ameérica Latina. Depois de enfrentar quadros de
instabilidade politica, a perda de representatividade, de amargar a perda dos direitos
politicos e a perda da liberdade, o povo comeca a restabelecer a democracia e com

ela o processo de reformas constitucionais.
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Huntington (1975), no livro A Terceira Onda, apresenta um painel de
mudancgas de regime, que ele chama de onda: onda de democratizacdo e onda
reversa. A primeira onda longa de democratizacdo sdo os anos de 1828 a 1926. A
reversa, de 1922 a 1942. A segunda onda de democratizacdo acontece de 1943 a
1962, a reversa, de 1958 a 1975, um longo periodo de convivéncia com o
autoritarismo na América Latina. A terceira onda de democratizacdo comeca em
1974 e segue até os dias atuais, apesar de momentos de conflito e tensdo em
alguns paises latino-americanos e do Oriente Médio.

Os periodos democraticos sdo entremeados de estabilidade e mudancas de
lideres politicos, de oposi¢cdo, de mudancas moderadas e gradativas e os periodos
ndo democraticos, por periodos de autoritarismo e ilegalidade constitucional. As
transicOes entre a democracia e a hdo democracia sao realidades nos paises da
América Latina. Vivéncias de exclusdo de liberdade e de siléncio do povo e
vivéncias de identidade e busca de cidadania também sdo presencas constantes
nos caminhos da democracia.

A América Latina tem uma histéria rica em lutas e conquistas e registros
sombrios e inesqueciveis dos anos de ditadura militar. HA uma sensacdo de
paralisia pela falta de crescimento e de liderangcas politicas como ja se teve,
impressao de que a globalizacdo néo foi compartilhada nessa regido. Talvez, por
nao ter conseguido apagar os golpes trauméaticos da violéncia e a cultura deixada
pelos regimes autoritarios, tdo pouco suplantar o déficit que os poderes Executivo,
Legislativo e Judiciario formaram durante anos. O Estado precisa se adaptar ao
regime democratico para resolver os déficits de desigualdade e de exclusao social
acumulados em tempos de regime ndo democraticos.

O povo sobreviveu a um dos mais tristes momentos de violéncia e tortura
psicoldgica e fisica na histéria de cada nacao latino-americana. A populagéo privada
dos direitos individuais e coletivos, da liberdade de informacdo e de imprensa e
submetida a economias com inflacbes escorchantes. Surgem na crise, trincheiras
alternativas de lutas travadas por centenas de grupos em todos 0s paises, mortes e
desaparecidos tém hoje os corpos procurados: alguns identificados e enterrados por
familiares, outros continuam em busca de explicacbes do Estado e dos corpos
desaparecidos. Epoca em que os povos latino-americanos estavam divididos entre a

luta por ideais de liberdade e sociedades passivas e distantes da realidade.
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Alguns paises democraticos emergentes ainda hoje vivem em crise
institucional e em retrocesso. Na América do Sul, por exemplo, alguns governos
conseguiram atingir o processo de redemocratizacdo e convocar Assembleias
Constituintes com o objetivo de mudar e alterar a Constituicdo com sugestbes de
reformas estruturais e no sistema eleitoral. No campo do Legislativo, no Brasil, a
Assembleia Nacional Constituinte foi instalada em 1988, mantendo o bicameralismo
e 0 destaque as questdes institucionais e sociais.

A Constituicdo de 88 teve a voz do povo, o conhecimento técnico e a
percepcdo politica na arquitetura estrutural, conjugando representacdo e
participacdo. O cidadéo foi inserido institucionalmente na centralidade da politica.

Com o passar dos anos, a dinamica eleitoral multipartidaria apresentou certo
desalinhamento e muitos abusos por parte dos governantes no poder de conducao
da reeleicdo, problema que virou debate entre boa parte dos atores politicos e da
sociedade.

O cenério latino-americano mudou, embora haja muitas crises de insatisfacao
por demandas sociais ndo atendidas e servicos publicos ineficientes, ha
credibilidade no instituto da democracia. Credita-se ao sistema democratico uma
estabilidade nas instituicdes independente do desempenho dos governantes e do
partido do poder, se vislumbra a continuidade e a legitimidade das esferas publicas.

Dado o desempenho dos poderes Executivo, Judiciario e Legislativo, de
maneira geral, na América Latina, o déficit com dividas sociais e demandas nao
atendidas permanece. Situacédo que dificulta a relacdo de representacao e distancia
a possibilidade de investimento democratico no mecanismo de accountability para
atingir uma boa qualidade de democracia.

Segundo Huntington (1994, p. 207-208), séo trés os problemas enfrentados
para consolidacdo e desenvolvimento do processo democratico: os problemas de
transicao — decorridos da mudanca dos regimes autoritarios para o democratico com
a instalacdo de um novo regime com novas instituicbes e regidos por uma
constituicdo e um sistema eleitoral adequado ao governo de representacéo
democratico. Os problemas de como implantar um novo regime e problemas de
como enfrentar e conviver com o Estado instalado e em funcionamento deixado pelo
autoritarismo: servidores publicos de varios escaldes, a policia e militares

torturadores, o alinhamento ao pensamento ideoldgico; os problemas contextuais -
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pobreza, desigualdade socioecondbmica, inflagdo, divida externa, taxa alta de
mortalidade infantil e baixo crescimento econémico; e 0s problemas sistémicos —
demora na tomada de decisdes, suscetibilidade ao demagogismo e auséncia da
cultura da transparéncia.

Uma reflexdo fica para a geracdo futura, utilizando o pensamento de
Huntington - qual sera o tempo de permanéncia da terceira onda e quantos paises
vao segurar e impedir o reverso na América Latina.

A resolucdo dos problemas dos paises latino-americanos passa pela
superacao dos problemas de desigualdade socioecondémica, a corrupgcao e desvios
na administracdo publica, o desperdicio na governanca de programas de politicas
publicas de atendimento a pobreza, diminuicdo da exclusdo social e a falta de
acesso a comunicacao e informacao das acoes publicas. O desenho da democracia
traz alguns paises com a certeza da democracia consolidada, outros temerosos pelo
retrocesso e, outros tantos que preferem o sistema democratico, mas ndo suportam
as condicdes de vulnerabilidade, de miséria social e de exclusdo do poder
(HUNTINGTON, 1994, p. 207-208).

O ultimo estudo sobre democracia na regido elaborado pelo Programa das
Nacdes Unidas para o Desenvolvimento — PNUD, em 2004, foi “A Democracia na
América Latina: rumo a democracia de cidadas e cidadaos” e demonstra que um
qguarto da populacao latino-americana esta insatisfeito com o Legislativo e a atuacao
dos partidos politicos. Aponta, também, a desconfianca na atuacdo do Judiciario em
favorecimentos a entes politicos. A pesquisa apresenta como 0 poder mais
confidvel, o poder Executivo. Talvez pela visibilidade e pelas condicbes de
materializar as demandas e anseios sociais (PNUD, 2004).

Ainda no campo da teoria da democracia sdo varios aspectos a serem
examinados que se juntam para qualificacdo da democracia. O pesquisador
Guillermo O’Donnell, em Teoria Democratica e Politica Comparada, advoga ser
necessaria uma revisao nas teorias sobre democracia nos paises da América Latina.
Para ele, deve-se criar um conceito mais adequado a relacdo entre o0 regime
democratico e algumas caracteristicas do Estado e do conjunto do contexto social,
como também, as questdes associadas a ideia de agency (1999, p. 658). Agency é

um individuo juridico, autbnomo, racional e responsavel.
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Na colocagao de O’Donnell, deve-se ter em conta que um regime democratico
traz como elementos institucionais as elei¢cdes, constituicbes, Congresso, mas,
também, os sistemas legais instituidos em conceitos universais de agentes que se
diferenciam no tecido social em cada pais.

Para ele, os paises podem construir poliarquias’ ou democracias, mas, o
funcionamento do regime, as relacdes entre Estado e Sociedade, os direitos de
cidadania e a aplicacdo ou deficiéncia da accountability horizontal vai depender da
arquitetura organizacional e institucional do Executivo de cada pais e de como esse
poder protege e garante as instituicbes nacionais. A liberdade de informacéo livre e
pluralista igualmente depende das forcas politicas. Deduz que no campo das
instituicbes democraticas e dos direitos e liberdades sociais, civis e politicas existem
propostas de carater universalistas e includentes, porém essas proposicoes sao
insuficientes para a adequada caracterizacdo da democracia e do nivel de
habilitacdo dos agency dos individuos.

O'Donnell, como Huntington, avalia a complexidade das novas democracias
na Ameérica Latina pelos diferentes processos de redemocratizacdo de cada pais.
Como se vé, os problemas da transicdo e consolidacdo da democracia nesses
paises tém caracteristicas distintas pela desigualdade socioeconémica, as sequelas
de luta do regime autoritario, a organizacdo da estrutura institucional e democratica
implantada, o processo informacional e a comunicacdo midiatica, e o quadro de
servidores publicos comprometidos com o autoritarismo na época. Devem-se
ressaltar os riscos de recaida autoritaria, turbuléncia e novos golpes que circulam na
esfera politica em muitos dos paises democraticos populistas.

Nessas circunstancias, a interacdo e conexao de atores publicos com mais ou
menos estrutura democratica assumem condicdo determinante no conjunto dos
paises latino-americanos. Quanto ao Brasil, no momento da elaboracdo deste
trabalho, ha crise de governabilidade e politica com perspectivas preocupantes em
funcdo do desprestigio do Executivo, dos partidos e da classe politica e do
Parlamento Nacional, especificamente. Observa-se 0 estado de contrariedade

recente da sociedade e da opinido publica através das manifestacdes reativas como

' A definicdo de poliarquia foi desenvolvida por Robert Dahl e significa democracia politica ou regime democratico. De acordo
com o autor, para se formar uma poliarquia é preciso possuir sete instituicdes: 1-funcionarios eleitos, 2-elei¢des livres e justas,
3-sufragio, 4-direito de ocupar espagos publicos, 5- liberdade de expressédo, 6-variedade de fontes de informagdo e 7-
autonomia associativa (DAHL, 1991). O‘ Donnell a partir de sua experiéncia na América Latina adiciona mais quatro recursos
para considerar uma nag&o poliarquica inseridas no contexto acima (O’Donnell, 1996: 7-8).
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o ‘panelago’, articuladas em redes sociais sempre que algum lider politico tenta

impor uma comunicacgéo pelas redes nacionais de televisdo e radio.

CAPITULO 3
COMUNICACAO E ACCOUNTABILITY NA REPRESENTACAO

A comunicacéo e a accountability se plasmam no sistema de representagéo
democrético. Articuladas, poderiam melhorar a qualidade da democracia, por
conseguinte, o bem estar social elevando a identidade popular e o sentimento de
cidadania nos paises latino-americanos.

Observa-se, contudo, pontos de confltos e divergéncias entre o0s
representantes e representados que impedem o desenvolvimento de relagcbes de
dialogo e de confianca. A fragilidade na responsabilizacdo e no compromisso dos
agentes publicos com as demandas e exigéncias sociais e as deliberacdes no
campo politico nem sempre redundam a favor dos interesses coletivos, gerando
impactos negativos e focos de resisténcia e de insatisfacdo na populacdo. Muitas
vezes as agbes de governanca sao precarias no que tange ao atendimento das
demandas essenciais da sociedade, confrontando-se com a visibilidade de recursos
desperdicados em obras publicas, desvios e corrupcdo politica, noticiados
diariamente pelos meios de comunicacao. O efeito disso é o descrédito crescente da
populacdo e a conviccdo de que as demandas sociais ndo sao concretizadas por
falta de vontade politica. A situacao agrava-se quando da constatacdo que aos
abusos do poder ndo se opbem mecanismos de responsabilizacdo e puni¢cdo aos
agentes publicos na esfera publica.

A evolugdo democratica depende do desenho institucional construido por
cada governante, da textura politica e da participacdo do cidaddo. O afastamento
entre representantes e representados esta em crise, como também em crise esta a
governabilidade, reflexo da baixa qualidade da democracia, e nos déficits de
cidadania e de accountability.

Os professores mineiros Fatima Anastasia e Leonardo Avritzer organizaram a
obra Reforma Politica no Brasil, em 2006, em que, em textos diversos, questionam o

papel da representacdo. Para eles:
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O republicanismo, como interpretacdo do sistema politico, oferece
instrumentos para uma investigagdo analitica capaz de trazer a tona
elementos conceituais proprios as sociedades democraticas, tais
como o voto obrigatorio ou facultativo, ou a questdo da corrupgéo.
Ele permite, também, devolver densidade a ideia de interesses
compartilhados, de acdo publica dos cidadaos, de definicdo dos
modos de agregacdo e uso do bem publico (ANASTASIA;
AVRITZER, 2006, p. 11).

Avritzer afirma que a Constituicdo de 88 ampliou as formas de expressao da
representacdo além da “expressdo politica institucionalizada”. Firma-se uma
combinagdo entre representacdo e participagdo constitucional estendida para
estados e municipios. Segundo ele, a justificativa dos conflitos democraticos da
representacdo estd na democracia participativa. A representacdo no governo
democratico se faz através da autorizacdo consentida na eleicdo. Ou a participagao
direta defendida na Constituicdo, com instrumentos como plebiscitos, referendos e
iniciativas populares. Segundo ele, a sociedade brasileira ndo se vé protagonista do
processo politico, ao contrério, sente-se afastada do processo de decisdo devido ao
sistema brasileiro ser um sistema hibrido e complexo em razdo dessa amplitude
constitucional de participantes no processo de deciséo (AVRITZER, 2006, p. 36).

O sentimento da sociedade de ndo pertenca se materializa no momento em
gue a expectativa e perspectiva de interesse coletivo deixam de fazer parte das
prioridades da ordem politica por conta da vontade de grupos de pressdo e de
interesses e da acdo manipuladora dos meios de comunicacdo na formagédo de uma
agenda para a opinido publica. A sociedade sente-se sobremaneira alijada do
espaco de soberania que lhe é de direito no sistema de representacdo. O raciocinio
de setores ligados ao sistema politico credita a articulacdo de interesses distintos
dos representantes ao resultado da situagcédo de insatisfacdo e indignacao popular
com a esfera politica e publica.

Com a democratizacdo, uma nova ordem republicana se impde ao Estado,
sociedade e mercado. Mostra-se determinante uma reestruturacéo e adequacédo da
maquina do Estado voltada aos reclames e interesses coletivos publicos e a
promocao de praticas que levem o cidadao a exercer sua cidadania através de um
desenho de gestdo administrativa publica empenhada na constru¢cdo de uma boa
governanca democratica e participativa. Cabe ao Estado disponibilizar as

ferramentas para mediar o fluxo de informacdo e comunicacéo entre as instituicoes
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do Estado, o Governo e a Sociedade. Ao Parlamento cabe a misséo de imprimir uma
relacdo de didlogo com o representado garantindo a preservagdo dos fundamentos
dos interesses e direitos humanos e civis em todas as instancias sociais como
determinado pelo ordenamento constitucional. A nova Carta ressaltou o viés social e
estendeu os direitos sociais, individuais e civis resgatando o Estado de Direito, a
igualdade e a dignidade humana. Ja para os demais entes, sociedade e mercado,
nao cabem imposicfes, mas sim recomendacdes, pois que assim estao definidos os
papeis desses personagens em um Estado Democratico de Direito. Portanto, cabe
ao mercado, especialmente aquele representado pelas empresas mididticas, o
cumprimento do dever de informar, com isencéo, imparcialidade e objetividade a
populacao, deixando a esta a elaboracao critica de suas posi¢des frente aos temas
e fatos relatados. J& a sociedade outro papel ndo poderia ser apontado que nao
fosse a vigilancia e acompanhamento das a¢fes do Estado e dos agentes publicos,
como forma de garantir o proprio Estado e, em dltima instancia, a liberdade do

cidaddo que o compde.

3.1 Accountability na representacao

O termo accountability € pouco conhecido na sociedade em geral, contudo
bastante familiar a quem atua na esfera do Estado e no mundo empresarial. No
espaco publico a accountability esta ligada ao ato de tentar equilibrar as demandas
sociais as condicbes de uma governanca democratica voltada aos anseios da
sociedade. Somente o sistema democratico torna possivel colocar em prética
mecanismos de fiscalizacéo, de controle e de dialogo entre os atores publicos e civis
simultaneamente, através de instrumentos legais de “publicizacdo”, prestacdo de
contas, punicdo e sancdo do gestor ou servidor publico em descumprimento
normativo.

A mudanca com a reforma administrativa no Estado brasileiro, por exemplo,
ocorrida entre 1995 e 1998, no periodo do Governo do Presidente Fernando
Henrigue Cardoso, implantada pelo Ministro Luiz Carlos Bresser Pereira,
responsavel pelo Ministério da Administracdo e Reforma do Estado — MARE

contribuiu para o avango e modernizacdo no que tange aos servicos basicos
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oferecidos a populacdo e a governanca de politicas publicas bem como a
implantagédo de novas tecnologias para auxiliar na disseminacdo da informagao e
comunicacao das ac0Oes e atividades publicas de interesse publico e na prestacao de
contas ao cidadao. No entanto, segundo os dados divulgados pela imprensa, houve
aumento de servidores nos governos seguintes interrompendo a politica de
enxugamento da maquina do Estado, nem mesmo as adaptacbes e
aperfeicoamentos necessarios aos mecanismos e instrumentos de acdes de
accountability e de fiscalizacdo foram colocadas em pratica na maioria dos 6rgaos.

A opacidade do poder e o desalinhamento dos governantes exigem
mecanismos de accountability ou responsabilizacdo. A vigilancia permanente aos
atos publicos e politicos de representantes poderia evitar ou diminuir
substancialmente os varios casos de escandalos na famosa confusdo do privado e
publico na ingeréncia institucional. Como, por exemplo, define Przeworski:

0S governos sdo accountable se os cidaddos tém como saber se
aqueles estdo ou ndo estdo atuando na defesa dos interesses
publicos e podem lhes aplicar as sangbes apropriadas, de tal modo
gue os politicos que atuarem em favor dos interesses dos cidadaos
sejam reeleitos e os que ndo o tenham feito percam as elei¢cbes
(PRZEWORSKI, 1998, p. 61).

Nem mesmo o poder Legislativo, o mais democréatico entre os poderes,
consegue infundir maior transparéncia nos atos parlamentares. O Legislativo possui
uma dinamica estrutural complexa pela quantidade de partidos, lideres partidarios,
partidos de oposicdo, lideres da Casa, comissdes, presidentes de comissdes,
audiéncias publicas e o poder centralizador da agenda legislativa. O poder do
Presidente do Senado, também, Presidente do Congresso e do Presidente da
Camara em definir a agenda legislativa dimensiona o seu capital politico e a forca
frente aos aliados para defender interesses politicos construindo uma frente politica
limitando ou agregando a agenda do Governo. Vimos pela midia, que acordos,
trocas, articulagbes e barganhas sdo comuns entre os lideres partidarios para a
definicdo e composicado da agenda legislativa e para a composi¢do da mesa e das
agendas das comissdes permanentes mais visadas como a Comissdo de
Constituicdo e Justica e a Comissao de Assuntos Econdmicos nas duas Casas.
Diante desse cenario complexo torna-se quase impossivel ao cidaddo desvendar as
responsabilidades de cada parlamentar e quem s&o os autores de cada ato no palco

do Parlamento Nacional.
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Anastasia e Nunes aludem a ideia de reforma nas regras decisérias, no
sentido de distribuir com mais equilibrio o poder da agenda e de veto entre o0s
poderes Executivo e Legislativo e entre os atores nas duas Casas Legislativas.
Sugerem “aumentar a centralidade do sistema de comissdes, aperfeicoar 0s
instrumentos de accountability vertical e fortalecer os instrumentos que permitam a
vocalizagdo de preferéncias dos cidadaos perante os representantes eleitos” (2006,
p. 29).

O principio da publicidade das acbes de quem detém um poder publico
(“publico” aqui no sentido de “politico”) contrapbe-se a teoria arcana imperii,
dominante na época do poder absoluto (BOBBIO, 2005, p. 29). Esta teoria resume a
forca do principe, a semelhanca de Deus, o poder invisivel. Bobbio apresenta os
argumentos desta teoria: natureza do sumo poder, acdes rapidas e imprevisiveis, 0
controle publico, atrasa decis6es e impedem surpresas, e 0 desprezo pelo vulgo, ser
passivo dominado por paixdes que o impedem de opinides racionais do bem
comum, se deixa ser enganado por demagogos. O poder invisivel, segundo 0s
argumentos do autor, € sinbnimo de poder de decisdes tomadas em “gabinete
secreto” e incontrolavel pelo cidadao, destituido de publicidade e mascarado em
“acéo institucional do Estado”. Conforme Bobbio a acdo do poder invisivel do
Soberano resultou na invisibilidade do contrapoder, na camara de conselho, a
arcana seditionis para combater a arcana imperii (BOBBIO, 2005, p. 30).

O aparelho Estatal voltado a representacdo da Sociedade remonta ao periodo
da terceira onda de democratizacdo, segundo Huntington, marco da
redemocratizacdo dos anos 80 e 90 nos paises latino-americanos e também no
Brasil. As marcas do autoritarismo do Estado incorporam aos poucos uma
arquitetura democratica institucional publica e politca com o objetivo de
salvaguardar a soberania popular. No Brasil, a reforma administrativa formata uma
estrutura organizacional com novos atores na representagdo participativa
assegurada pela constituicdo. No entanto, até entdo, a formacao da consciéncia de
cidadania ndo reconhece na capacidade coletiva as condi¢cbes de controlar e
fiscalizar seus representantes com 0os mecanismos de accountability para apurar 0s
atos de ma fé, corrupcéo e abusos praticados na arena publica.

A prestagcéo de contas faz parte da rotina administrativa e institucional nos

paises desenvolvidos. Nos emergentes, 0s recursos publicos e as noticias de ma
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aplicacdo, desvios e propinas sdo quase simbidticos e constantes em virtude da
flexibilidade das penalidades aos detratores, quando estas existem. Neste caso,
para assegurar os direitos dos cidadaos, limitar o uso do poder e corrigir abusos
cometidos, s6 mesmo com 0S mecanismos e instrumentos de accountability ou
responsabilizacdo, disseminados e aperfeicoados para auxiliar no equilibrio da
ordem publica. Apurar e punir as irregularidades por meio de normas legais
institucionalizadas poderia tornar mais transparente a arena politica e com isso
diminuir a desconfianca dos cidadéos eleitores.

Accountability, mesmo sem ter um termo correspondente em portugués,
insere na burocracia publica significados de controle e responsividade. E o
mecanismo institucional de controle das instituicbes publicas das nacbes
desenvolvidas. Por si s0, legitima os governos democraticos, porque consolida um
dos pontos da democracia que é a transparéncia e o0 dever ético da
responsabilizacdo pelos atos praticados por cada agente publico junto a sociedade.
Da mesma forma, deixam claros os limites existentes nos mecanismos de controle
formal. Por isso é incorporada ao aparelho estatal dos paises desenvolvidos.

J& nos paises da América Latina, o Estado tem as praticas democraticas
determinadas pelo desenho estrutural de cada governo que assume o poder. A
fragilidade nas acbGes de responsabilizacdo legal e politicas do agente publico
caracteriza a baixa participacdo do cidaddo na atuacdo de controle e fiscalizagcéo
desses agentes politicos e publicos. Certo que existem mecanismos de controle
formais em acdes de accountability horizontal, que permitem o controle dos agentes
publicos pelos instrumentos institucionais do Estado e a accountability societal, os
olhos da sociedade civil controlando a relagdo dos agentes publicos e os
mecanismos de controles formais. O Estado brasileiro por exemplo dispde de leis
fiscalizadoras efetivas de controle de acdes de governanca como a Lei de
Responsabilidade Fiscal- LRF, Lei de Diretrizes Orgcamentérias - LDO, Lei de
Improbidade Administrativa e a Lei de Acesso a Informacdo — LAI e, institucionais
de controle, como o CGU (Controladoria Geral da Unido), TCU (Tribunal de Contas
da Unido), Ministério Publico, Estatutos da Crianca e Adolescente e do ldoso,
ouvidorias e associagdes de cidadaos com iniciativas de controle geral e controle,
ABRACCI-Articulacéo Brasileira Contra a Corrupcdo e Impunidade, Transparéncia

Brasil, A Voz do Cidadao, Instituto Brasil Verdade, Movimento de Combate a
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Corrupcao Eleitoral, site Brasil sem Corrupc¢éo, de exercicio de cidadania, enfim, um
conjunto substancial de controladores civis e institucionais que podem atuar no
aperfeicoamento dos mecanismos em prol do fortalecimento da democracia.

A accountability Societal, respaldada por O’'Donnel, € um conceito de Catalina
Smulovtz e Henrique Peruzotti (2002) que vem para ampliar a ideia de accountability
vertical, que tem como fungdo as agOes de controle do voto e da dinamica do
processo eleitoral executadas pela sociedade. A accountability Societal, embora
nao eleitoral, tem no controle da fiscalizacdo também o protagonismo da sociedade.
As autoridades politicas sdo controladas com ferramentas institucionais e nao
institucionais pela sociedade civil, associacdes, movimentos e grupos de interesse
especificos, ONGs, midias tradicionais e novas midias. A funcao da accountability
Societal é dar mais transparéncia as a¢fes publicas, provocar o debate de questdes
importantes para coletividade e torna-los parte da agenda publica. Forcar a agenda
com o objetivo de influenciar nas decisdes de ordem politica na esfera publica.

Formas de intimidacdo do agente publico por acBes de accountabiity
garantidas pelo Estado e por iniciativas da sociedade civil existem, entretanto nos
deparamos com manifestacdes e resisténcias dos agentes do Estado em prestar
contas e tornar publico as politicas sob sua gestdo. A pratica de accountability
Societal, em se tornando comum, Vvai possibilitar a presenca dos atores sociais na
esfera publica para avaliar, criticar e aperfeicoar a gestao do Estado. Isso em todos
0s poderes e em todos o0s niveis da Federacéao.

Tanto na accountability horizontal como na vertical os problemas estdo na
arquitetura administrativa governamental e na esfera politica, pois as autoridades
publicas estédo longe de se sujeitarem e aderirem uma rotina de controle e prestacao
de contas em acbes de accountability. Apesar da Lei de Acesso a Informacao e a
obrigatoriedade da divulgacédo de dados de interesse da sociedade em qualquer
orgdo publico constata-se uma resisténcia e omissdo na prestacao de contas como
também na confiabilidade dos dados apresentados. Neste impasse politico criou-se
um fosso entre o cidaddo na esfera civil e a responsabilizacdo do agente publico
subordinado. Pode-se considerar o ponto nevralgico dessa relacdo, a distancia
provocada pela falta de transparéncia na pratica politica. Um processo devastador
para a sociedade que convive com noticias diarias na midia de corrupcao, desvios e

crise de governabilidade.
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Encontra-se no Brasil, por exemplo, noticias rotineiras com essas abordagens
em jornais de circulagdo nacional: Jornal Folha de S&o Paulo, nos dias 18 e 19 de
julho de 2015: “Para ministros, pais vive ‘crise institucional gravissima’ apés
rompimento de Cunha”, “Suspeito, filho de presidente do TCU atuava com discri¢ao”;
“‘Empreiteiras zeraram doacgdes apos prisdbes de executivos pela Lava Jato”; “Para
oposicao abalo de Cunha enfraquece PMDB oposicionista”. E nas mesmas datas no
Jornal O Globo: “Planalto diz esperar imparcialidade de Cunha, apds rompimento

",

politico”; “PF identificou depdsitos de posto usado por Youssef para lider do PP
“Renan elogia Eduardo Cunha e diz que 2° semestre tera ‘meses nebulosos™. Em El

Pais, no dia 17 e 18 de julho: “Denuncias contra Cunha embaralham a crise politica
brasileira”; “Reac¢des de Eduardo Cunha inflam o ‘fantasma’ sobre o impeachment
de Dilma”.

Pelo exposto, pode-se afirmar que a distancia entre os entes civis e publicos
€ marcada pela lacuna da lei e da marginalizacdo dos interesses politicos. Para o
cidaddo comum é dificil entender a isencéo da obrigacao de responsabilizacdo dos
proprios atos dos agentes publicos, somados a ineficacia na pratica de mecanismos
dos controles de accountability horizontal e societal.

A autora Ana Maria Campos, em seu livro Accountability: quando poderemos
traduzi-la para o portugués, examina a origem do termo accountability e encontra na
obra de Frederich Mosher, Democracy and the public service, publicada em 1968, o
termo accontability como sinbnimo de troca de responsabilidade objetiva com a
nocéo de prémios e punicdo (MOSHER, 1968, p. 7 in CAMPOS, 1990, p. 32).

Campos considera as estruturas burocraticas do Estado necesséarias por
trazer salvaguardas de protecdo aos direitos dos cidadaos contra os riscos de
abusos e concentracdo de poder por parte de agentes publicos. Reitera a autora o
ponto central desse trabalho, que a accountability tem de ser vista como uma
guestdo de democracia. Fora desse eixo, nem a sociedade e tampouco as
instituicées publicas e politicas avancam.

Destacam-se na concepg¢do da accountability os estudos de Andréas
Schedler que divide em trés dimensdes a capacidade de respostas, informacéo e
explicacéo e justificacdo dos governos, chamada de answerability, e de punicdo e
sancdo a agentes que violam os deveres publicos, enforcement. Lembra Schedler

gue o controle perfeito do poder é irreal (SCHEDLER, 1999, p. 14-15).
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Outro estudo que merece ser mencionado para a compreensao da
accountability € o oferecido pelo pesquisador argentino Guillermo O’'Donnell (1998).
O autor dimensiona a accountability em vertical e horizontal. O’ Donnell acompanhou
0 processo de redemocratizacdo e 0s processos eleitorais ha América Latina e
especialmente do Brasil produzindo varias analises no campo das novas
democracias e da Politica Comparada.

Quando O’Donnell dimensiona as praticas de accountability através de
mecanismos e instrumentos normativos, lida com o problema da qualidade da
democracia, se ela aumenta com mais concentracdo de poder ou se na dispersao do
poder. A responsabilizacdo estda no conjunto de regras que podem gerar
recompensas pelo desempenho ou pela capacidade legal de sancao.

A visdo da accountability vertical acredita que o mecanismo € capaz de
controlar os politicos e governos através das elei¢cdes e do voto, que pode ser em
plebiscitos, referendos e iniciativas populares, enquanto a accountability horizontal
controla e € controlada entre os poderes (checks and balances) e entre 6rgdos
publicos ou autdbnomos. A punicdo deve ser aplicada pelos 6rgdos publicos
capacitados e agentes publicos capazes de impor sancfes a outros 6rgdos ou
agentes do Estado. As decisdes e atos ndo adequados, irregulares ou ilicitos séo
passiveis de sanc¢des dentro da forma legal estabelecida, coibindo abusos de poder
e afrontas a dignidade humana e a igualdade participativa.

Ao analisar agdes de accountability e transparéncia na conduc¢ao do governo,
principalmente na textura da composicdo politica e institucional, tém-se nas
coligacBes, coalizBes, acordos e concessfes um campo politico de invisibilidade
abrindo espaco no proprio poder para interferéncias de grupos de interesses,
econdmicos e financeiros e, com a globalizacdo, grupos internacionais. As relacbes
de trocas iniciadas no processo eleitoral, camufladas por imagens de candidatos
criadas em campanhas, vinculam-se ao poder invisivel tornando impossivel o
controle e prestacdo de contas tanto a sociedade, como institucionalmente.

Pode-se chamar o Estado brasileiro de liberal democrético, controlador e
intervencionista pela atuacdo no governo na politica econdmica. A democracia
brasileira passou por momentos de autoritarismo militar e populismo que
comprometeram a formagcdo da cidadania e levaram ao enfraquecimento da

participacdo social como também, ao desinteresse politico.
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No entanto, contraponto a ideia de passividade da sociedade, as
manifestagdes sociais de rua ocorridas em junho de 2013, iniciadas em S&o Paulo e
rapidamente alastradas pelas principais cidades do pais deixaram atbnitos parte da
populacao e a elite politica. De dificil assimilacdo tamanha mobilizacdo espontanea
fruto de uma reivindicacao fragil como a reducdo de vinte centavos nas tarifas do
transporte coletivo para estudantes. Varias manifestacdes espontaneas que se
formaram em outros manifestos por novas indignacdes e por outras bandeiras sem a
permissao de liderancas partidarias e sem liderancas centralizadas. O numero de
participantes nas manifestagcbes e a agilidade na cobertura fez refletir a ordem
politica do pais. Alguns exemplos de pressdo e de mudangas com 0S movimentos
sociais organizados em redes como a Primavera Arabe, Ocuppy Wall Street e as
manifestacdes de rua em Londres e Paris, serviram de modelo para articulacéo da
sociedade brasileira que de forma consciente protagoniza a a¢éo politica.

Esses manifestos, como os de 2015, s&o frutos de articulacdes organizados
pelas redes sociais. E a aderéncia popular se forma exatamente a partir da
preservacao individual das ideologias, de bandeiras, de expectativas e motivacdes
das mais diversas instancias da sociedade. Nos ultimos trés anos constata-se uma
mudanga no comportamento social de debilidade, passividade e siléncio durante o
periodo de mais de uma década a participacdo popular massiva nas ruas,
transformando o sentimento de impoténcia e desesperanca em sentimento de
insatisfacdo e indignacédo. A cumplicidade no ato de ir as ruas esta na confianca que
a participacdo do cidadao no jogo politico ndo vai admitir a interferéncia e nem criar
novas liderancas politicas. A comunicagdo e a organizacdo das manifestacdes estao
nas maos da sociedade como protagonista do processo politico. Passados o susto e
o impacto da reacao social nas forcas politicas, permanece na sociedade, por meio
da informacdo constante da midia, que o sentimento reativo das massas nao
determinou mudancas de conduta ética na ordem politica nem na institucional.

Observa-se com esses episodios a fragilidade na participacao social, quando
milhares de pessoas vao as ruas contra as a¢gées do governo, dos partidos politicos
e representantes de modo geral. Uma contra acdo em objecdo as instituicdes
politicas legitimadas. Diferentemente dos tempos ditatoriais, em que a bandeira da
liberdade unia o0 povo contra 0 governo autoritario, hoje séo varias bandeiras contra

a ordem politica em todos o0s niveis de representacao.
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A auséncia de empoderamento e de identidade popular no sistema politico
representativo democréatico vém a tona em razao da ineficacia do aparato do estado
e das deliberacbes do jogo politico articuladas pelos partidos politicos. A falta de
credibilidade se desenvolve em cima de acles e posi¢cdes dissonantes na politica
contrariando grande parte da populacdo. O monopdlio do exercicio da representacao
e das decisdes entre partidos politicos e governantes faz aumentar a distancia entre
atores politicos e sociais sem desprezar a importancia dos partidos como entrada
dos cidaddos comuns no exercicio da democracia.

A palavra accountability, enraizada na tradicao institucional dos paises anglo-
saxdes, pode ser traduzida, ainda que imprecisamente, como controle democratico,
numa combinacdo da prestacdo de contas com o dever ético de se responsabilizar
junto a populacdo. Se esses mecanismos institucionais estivessem sendo utilizados
adequadamente ou aperfeicoados e adaptados as necessidades de interlocucéo
entre os poderes e a sociedade, diminuiria significativamente a assimetria de
informacé&o entre os entes politicos e o cidadao.

Retomando O’ Donnell, as praticas de accountability s&o mecanismos e
instrumentos utilizados no poder publico para o controle, fiscalizacdo e
responsabilizacdo do representante no exercicio publico. Para isso a accountability
vertical controla o representante na eleicdo através do voto e a accountability
horizontal trata do controle e punicdo dos agentes publicos enquanto ocupantes dos
cargos e funcdes de ordem publica. As decisbes e regras ndo adequadas,
irregulares ou ilicitas serdo passiveis de sanc¢des dentro da forma legal estabelecida,
coibindo abuso de poder e afronta a dignidade humana e a igualdade participativa.

Historicamente, a cultura republicana arraigada na América Latina e,
especificamente, na sociedade brasileira, mistura o publico e privado sem culpas,
somando-se isso a precariedade na assisténcia de servicos essenciais, 0 que gera,
com constancia, uma retracdo social, que permite a flexibilidade na vigilancia da
coisa publica e transmuta essa falta de austeridade social no controle da politica e
da administragéo publica, tais como desleixo e descaso da sociedade.

Enquanto, na realidade, pode-se entender a insatisfacéo e indignacdo com o0s
representantes em funcéo do déficit social de governos sucessivos e do processo
decisério dos Parlamentos que, por vezes, buscam na sociedade solvéncia

financeira, mas, frequentemente, sao incapazes da interlocucdo para entender a
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vontade e os interesses sociais. Detém o poder do compromisso da decisdo com
autonomia, ndo obstante pluralizam a responsabilizacdo das a¢bes praticadas no
contexto politico, impossibilitando aferir qualquer tipo de controle e limite legal na
conta do representante responsavel.

No Brasil temos punicdo a improbidade administrativa, no entanto a
experiéncia prova que mobilizacdo na arena politica acontece somente quando ha
convergéncia das forcas politicas e sociais. Ai se da o enfrentamento das forcas
oposicionistas e contrarias para o julgamento.

O’ Donnell, no texto Accountability horizontal e novas poliarquias , afirma ser
possivel a mobilizacdo da opinido publica baseada nas acdes de accountability
horizontal, entretanto, é condicdo sine qua non a punicdo a fronteira e autonomia
nas instituicdbes, sendo elas “reconhecidas e respeitadas por outros atores
relevantes, devendo haver ainda atores dispostos a defender e se necessario
reafirmar essas fronteiras se elas forem agredidas” (1998, p. 43).

O autor faz algumas sugestbes para adquirir a accountability horizontal. A
ordem das sugestfes esta de acordo com a relevancia para o trabalho. Em primeiro
lugar, a construcdo do espaco entre os agentes estatais e os fracos e pobres.
Reflete O’Donnel: “esse talvez seja o maior problema de todos: em sociedades
marcadas ndo apenas pela pobreza arraigada mas também por profundas
desigualdades, como garantir que os fracos e pobres sejam pelo menos tratados
decentemente por tais agentes”. Como segunda sugestdo, a importancia do papel
da oposicdo. Uma oposicdo com apoio eleitoral repercute na funcdo de limitar os
excessos do governo, denunciar estratégias de poder distantes dos propositos de
democracia e dos anseios do bem comum pelos quais foram legitimados no poder,
fiscalizar acbes publicas e politicas do governo e aliados, apurar e investigar
denuncias de corrupcdo. Também pode agir e auxiliar a sociedade no sentido de
buscar a transparéncia e acbes de accountability, sem desprezar os instrumentos
institucionais publicos de controle e punicéo.

Uma das preocupac¢fes do autor recai ha preméncia da profissionalizagdo do
Judiciario e das agéncias de controle preventivo como o Tribunal de Contas da
Unido (TCU). O Poder Judiciario e agéncias de controle, por serem providos com 0s
recursos da Unido, ainda que determinados pelo Congresso, criam um

desalinhamento na independéncia e autonomia das acdes e decisbes desses
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orgdos. Tornam-se ténues as relacdes, em se tratando de democracias de paises
emergentes.

No caso brasileiro, existem a¢des de accountability, como também, tentativas
dos detentores do poder para evitar situacbes de investigacdo. De antemao
obtivemos enfrentamentos com resultados efetivos, e credita-se a tecnologia da
comunicacdo muito do limite empregado na esfera publica. No entanto, as
autoridades representativas, nacionais em sua grande maioria, ndo tém limites, nem
ética e muito menos compromisso com a coisa publica e com o cidaddo. Outra
sugestdo, para o autor, serve como complemento a sugestao anterior, a informacéao
da midia deve ser confiavel. E essencial a divulgacdo de dados com credibilidade,
oferecidos aos meios de comunicacdo de massa e para isso se faz imprescindivel
uma autoridade pluralista fora do eixo governamental.

O’Donnel deixa claro que as préticas liberais e republicanas incorporadas na
ordem politica ndo se esgotam facilmente. Sem otimismo, o estudioso ndo acredita
na implantacdo da accountability horizontal, em curto prazo, mesmo auxiliada pela
accountability vertical e as eleicdes em uma poliarquia.

Buscamos em Robert Dahl o conceito de poliarquia. O termo poliarquia na
ordem politica se distingue pela cidadania e os direitos de cidadania. Para constituir
esta ordem politica tem de estar imbuido de sete institui¢cdes:

1) funcionarios eleitos (funcionéarios eleitos com controle politico das
decisOes governamentais);
e 2) eleicOes livres e justas (eleicbes frequentes);
e 3) sufragio inclusivo (praticamente todos tem o direito de votar);
e 4)direito a concorrer a cargos eletivos;
e 5) liberdade de expressédo (falar sobre assuntos politicos de forma
geral e direito a criticar);
e 6) informacdo alternativa (solucdes alternativas de informacéo);
e 7) autonomia associativa (direitos de formar associacbes ou
organizac0es, partidos politicos independentes e grupos de interesse).
No entanto, a correspondéncia da poliarquia com o processo democratico nao
garante a participagcdo dos cidadaos, nem o controle do governo pelo cidadao.
(DAHL, 2012, p. 351-352).

41



Voltamos a visdo de O’ Donnel mais otimista ao examinar os bons exemplos
de individuos com comportamentos convincentes e republicanos, acreditando que
isso possa encorajar e influenciar outros individuos, e gerar apoios na opiniao
publica e repercusséo na midia.

O controle das acdes publicas e politicas e 0s mecanismos de accountability
ndo podem ficar limitados a estrutura do Executivo. A preservacao e conservagao
dos direitos do cidaddo e dos deveres do Estado precisam do controle oficial e
fundamentalmente de canais de comunicacdo em que representacao e participacao
se comuniguem e possam interagir.

Uma preocupacdo entre os estudiosos da teoria democréatica se concentra
nos paises latino-americanos por ndo contarem estes, de forma efetiva, com
instrumentos de controle e praticas de accountability no exercicio da atividade
politica e no dever publico. Existe no imaginario desses povos a cultura do dominio
do Estado pelo qual se justificam a passividade e a aceitacdo dos quase designios
dos déficits democréticos e de accountability.

As deliberacdes necessitam reverberar para interagir com a populacéo.
Verifica-se que o Parlamento e os partidos estdo contaminados e compromissados
com o Executivo e com a visibilidade politica. Por sua vez, a midia tenta um discurso
entre as informagBes politicas e de interesse social, no entanto ambos estdo
enfraquecidos e com a credibilidade baixa.

Os pesquisadores Campos e O’Donnel acreditam na possibilidade de
mudancas sem serem otimistas, quando vislumbram capacidade em muitos paises
de reestruturacdo do Estado e nas instituicdes podendo encorajar efetivamente a
participacdo social.

Conforme reproduzido pela midia, o conservadorismo dos parlamentares que
compdem o Congresso Brasileiro, nesse momento, refor¢a que os mecanismos de
fiscalizacdo nédo fazem parte das prioridades nem mesmo das intengfes. Ha falta de
transparéncia nas acdes e servigos disponiveis como as verbas indenizatorias dos
gabinetes e as emendas parlamentares. Quanto as verbas, o povo ja condenou e
condena por considerar abuso. Ja as emendas sdo um misto de clientelismo eleitoral
e proveito de recursos do orgamento da Unido. As emendas acabam colaborando
ainda mais para escancarar a incapacidade de melhorar a eficiéncia do ambiente

publico do Congresso.
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A estrutura do Estado deveria sustentar a dinamica das instituicoes e da
administrac@o publica longe da textura politica, como acontece nas democracias
avancadas. Ao contrario, no Brasil, o Poder Executivo excede no comando
suplantando os outros poderes. O orcamento € um caso tipico de recursos publicos
destinados as areas fundamentais de programa de governanca das politicas
publicas dirigidas a inclusdo social dividindo espaco no mesmo ato com as emendas
parlamentares individuais.

As emendas parlamentares apresentam relativa importancia nos objetivos do
trabalho legislativo e segundo Avritzer e Anastasia (2006) visam influenciar nas
decisbes de politicas publicas. Embora para muitos sirvam apenas para ampliar as
chances de reeleicdo. As emendas individuais, no parlamento brasileiro, tem a
distribuicdo dos recursos de acordo com critérios pessoais e subjetivos deliberadas
por cada parlamentar. As definigbes de atendimento do deputado ou senador ao
beneficiario estdo ligadas a acordos feitos ainda em elei¢cdes. Sdo trocas veladas de
comprometimento do representante as tratativas politicas do Governo Federal com o
parlamentar e seus arranjos eleitorais. Intencionalmente, mobilizam governo,
partidos, prefeitos e parlamentares como se campanha fosse. A fragilidade e as
criticas das emendas parlamentares recaem nas “distorcdes e mazelas da
democracia e as vicissitudes dos governos de coalizao” para Avritzer e Anastasia.
No ano de 2015 as emendas passaram a ser impositivas, quer seja, pela primeira
vez em gue o governo federal promete, cria a expectativa e € obrigado a cumprir
impositivamente. Em verdade, as emendas servem de palanque ao mandato e via
sacra anual de governantes, parlamentares e autoridades do governo estadual e
municipal aos gabinetes de Deputados Federais e Senadores. O jogo politico entre
Executivo e Legislativo esta nos valores distribuidos para cada solicitante e aos
projetos elaborados. Logo, se questiona o atrelamento do parlamentar ao projeto e
ao solicitante e vice-versa. Avritzer e Anastasia, na obra Reforma Politica no Brasi,|
dao clareza quando revelam: é possivel identificar potencialmente um trade off entre
eficiéncia governativa e extensdo da atividade de emendamentos.

Campos advoga com entusiasmo as iniciativas bem sucedidas de governos e
prefeituras como os programas de mutirdes de constru¢cdo de casas, ajudam no

fazer coletivo além de unir os moradores, agentes publicos e assisténcia publica
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para a concretizacdo especifica de uma meta da coletividade. Para a autora, isso é
uma forma de aproximacao entre os agentes publicos e sociedade.

Outro programa bem sucedido € o Orcamento Participativo, programa
institucional conhecido e utilizado por muitos governos de varios partidos. O
programa trouxe para o campo politico a participacdo direta das comunidades. As
cidades de Porto Alegre, Pelotas e Rio Grande, no Estado do Rio Grande do Sul, e
Brasilia implementaram com sucesso. Exemplo de boas politicas de participacéo
popular.

O professor Luis Felipe Miguel (2005), no texto Impasses da accountability:
dilemas e alternativas da representacdo politica, afirma que um dos problemas da
representacdo politica contemporanea diz respeito a sub-representacdo de
determinados grupos sociais. Para ele, o grupo dos governantes é rico e mais
instruido do que a populacdo de modo geral. Embora facam parte do sufragio hoje
grupos de mulheres, trabalhadores, analfabetos, jovens de 16 anos, esses grupos
ndo mudaram as condi¢cdes de cidadania politica, mas alteraram o ordenamento
constitucional das democracias do ocidente.

A desilusdo com a accountability vertical, segundo O’Donnell, Manin e Pitkin,
€ por ndo dar garantias de cumprimento de promessas feitam em campanha ou se
vao cumprir com responsabilidade o papel a que foram legitimados. Miguel acredita
gue 0S mecanismos representativos devem envolver o bom funcionamento da
accountability vertical com forma de empowerment dos cidaddos comuns, interesses
e opinides de grupos sociais presentes nas esferas de decisdo e garantir a presenca
politica dos diversos grupos no debate.

Como a comunicacao publica tem por base dar publicidade a acbes publicas
no ambito da esfera publica através de veiculos de comunicacgéo tradicionais, das
novas midias e das midias das fontes, a chance do cidaddo comum receber a
informacgéo e compartilhar o conhecimento das deliberacdes no processo legislativo
no Congresso e das decisdes no Governo se tornam mais eficientes. A prética da
interlocucéo e dialogo entre representantes e representados através do conjunto de
canais interativos que possibilitem a pluralidade de informagdo e facultem a
interacdo na representacdo dos anseios dos cidaddos no contexto decisério € o

grande desafio do sistema representativo.
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3.2 O papel da comunicacao na representacao

No primeiro Congresso Internacional de “Comunicagado e Integragcédo Latino-
americana”, ocorrido em Quito, em julho de 2015, o soci6logo argentino Atilio Boron,
afirma ser “necessario o surgimento de mais vozes na midia a partir dos povos para
evitar que se substitua a atual ditadura da informacdo dos grandes monopdlios
privados por uma nova ditadura de tecnocratas do Estado”. Para ele, o oligopdlio da
midia é uma situacdo historica e estrutural na regido. Desde a década passada ha
uma emergéncia ainda maior pela democratizacdo de fato, argumenta o autor. O
debate no congresso girou em torno da preocupacdo com o novo tipo de golpe de
Estado que o autor chama de golpe midiatico. Outro participante, o jornalista e
professor espanhol Ignacio Ramonet, radicado na Franca, advoga que a maior
batalha enfrentada na América Latina atualmente é a batalha midiatica. A troca de
informacéo e promocédo da democratizacéo e integracao regional dos povos esta na
importdncia da comunicacdo como estratégia de unido e fortalecimento das
iniciativas em defesa da integracao.

A introducdo sobre a comunicagdo social na América Latina é importante
como contraponto na organizacdo da comunicacdo publica no ambito da esfera
publica. A comunicacédo publica visa a publicizacdo das acfes publicas praticadas
pelos agentes publicos, porém, segundo diversos tedricos da area, ndo tem uma
Unica definicdo. Pode-se considerar uma de suas funcdes a de ampliar os canais de
interlocucdo entre representantes e representados, facilitando a pluralizacdo de
informacBes de interesse publico para a sociedade, oferecendo acesso a canais
abertos, de informacdo interativa e de internet publica. As informacbes e
deliberacbes publicas devem reverberar no fluxo de comunicacao social e dos novos
meios tecnoldgicos.

Segundo Anastasia e Nunes “a ampliagcdo e o aperfeicoamento da
representacdo democratica remetem ao desafio de transformar a democracia em um
conjunto de interagbes interativas entre representantes e representados”
(ANASTASIA; NUNES, 2006, p. 18).
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A ideia da interacdo e interatividade da informacdo passa pela comunicacao
publica. Longe de realeases e de endossar os servicos publicos dos portais de
transparéncia, a comunicacdo publica atua na informacdo e no processo de
interacdo da vocalizacdo entre 0os entes publicos e sociais. Esse processo de
aproximacdo entre 0s entes publicos e civis passa por canais e meios de
comunicacado publicos e privados e das redes sociais, que facultam a pluralidade de
informacdes e a publicidade do conjunto de acfes da estrutura administrativa e, dao
conhecimento pari passu da desenvoltura politica e dos resultados dos mecanismos
de accountability e de responsividade a que 0s representantes estao sujeitos e da
responsabilidade social.

No Brasil, a comunicacdo publica cresceu nos 6rgaos oficiais, mas, como nao
tem um conceito fechado, convive com a comunicacao institucional. A ideia de
comunicacdo publica perpassa pelos interesses coletivos, o suprimento das
informacdes dos servicos publicos, de ideias para a coletividade do terceiro setor,
guer seja, atua na transmissédo e cooperacao das informacdes que possam contribuir
no compartilhamento e didlogo entre os cidaddos e o ente publico e politico de
maneira que o cidaddo possa assimilar e compreender os contetdos informados.
Passado o processo de informagdo, o cidaddo tem condigbes de interagir no
processo decisorio.

Tem-se como canais de interlocucdo o0s espacos institucionalizados do
Estado e do Parlamento, quanto da promocdo de debates publicos e de foruns
organizados pela sociedade civil e grupos de interesse ou do tipo de ‘instituicao
hibrida’ (ANASTASIA; INACIO, 2006) formada por representantes do poder publico e
da sociedade civil. Na participacdo direta os confrontos tém de chegar ao consenso
compartilhado por todos. Relembrando que a organizacdo da sociedade tem a
garantia constitucional de ferramentas institucionalizadas de expressdo como o
referendo, o plebiscito e a iniciativa popular.

Para o autor Jorge Duarte (2007), organizador do livro “Comunicacao Publica:
estado, mercado, sociedade e interesse publico”, no capitulo de sua autoria,
Instrumentos de comunicacao publica, lembra que a expressdo comunicacgao publica
esta “associada ao esforco de melhorar a vida das pessoas” (DUARTE, 2007, p. 61).
Ela ndo ¢é comunicacdo institucional ou governamental nem tampouco

organizacional ou comunicacao politica.
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Ainda que ndo corresponda a primeira préatica ou estudo académico sobre o
assunto, a primeira referéncia tedrica formal feita no Brasil aconteceu quando a
professora Heloiza Mattos trouxe o livro La communication publique, do académico
francés Pierre Zémor (1995) para ilustrar suas aulas. O conceito, no entanto,
continua aberto e com muitos significados. O autor advoga que um conceito proximo
da convergéncia teria o

interesse daqueles que desejam midias publicas fortes, uma midia
privada pluralista e democrética, a informacdo e a interagcdo com o
cidaddo em bases apropriadas. Uma divulgacdo mais préxima do
interesse do Estado e da sociedade do que do governo parece ser do
interesse publico, expressdao, assim como comunicagdo publica,
dificil de definir consensualmente (DUARTE, 2007, p. 60).

Duarte considera mais facil para ndo confundir o que ndo é comunicacao
publica, o que trata de “comunicagcao sobre interesses particulares, privados, de
mercado, pessoais, corporativos, institucionais, comerciais, promocionais ou de ‘um
publico™. A comunicacdo publica para o autor coloca “a centralidade do processo de
comunicacado no cidaddo, ndo apenas por meio da garantia do direito a informacao e
a expressdo, mas também do dialogo, do respeito a suas caracteristicas e
necessidades, do estimulo a participacdo ativa, racional e corresponsavel” (Ibid., p.
61).

Para concluir a ideia de comunicacdo publica, Duarte apresenta as boas
novas no caminho para construir o futuro da comunicacéo publica: tentativas em que
estdo sendo feitas para mudar o foco da comunicacéo, tradicionalmente voltado para
o0 atendimento dos interesses da organizacdo e de seus gestores (coalizdo
dominante, corporacdo, politicos) para ser direcionado prioritariamente para o
atendimento dos interesses do conjunto da sociedade de uma forma consciente,
responsavel e estratégica.

A comunicacao publica pode contribuir para alterar o baixo engajamento
politico do cidaddo como reflexo do baixo grau de amadurecimento civico de parte
da populacdo. A limitagcdo e interferéncia na participacdo e no processo de
representacdo da grande maioria da sociedade acontecem pelo nivel de acesso a
informacéo, o desconhecimento dos direitos que possui e do que acontece na esfera
publica e politica. A midia eletronica tradicional estabelece agendas e debates

publicos que por falta de informacgdes plurais forma uma opinido publica equivocada.
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A alta visibilidade dos escandalos politicos acaba contribuindo na contaminagédo do
cenario publico e politico derrubando iniciativas de interesse na vida politica.

Ao analisar os varios teéricos da democracia representativa, observa-se a
transformacdo das democracias na América Latina e no Brasil. Independente da
conducéao dos lideres politicos, constata-se o dinamismo na democracia pregado por
Bobbio. De outro lado, a no¢do de comunicacao publica na mobilidade e na troca da
informacédo pode auxiliar na construcdo e ampliacdo da representacdo em paises
com dialogos interrompidos e resisténcias a algumas regras democraticas.

Nesse caminho da representagcdo se encontram instituicbes nao
governamentais que dialogam com a Sociedade civil organizada. Na ditadura, os
sindicatos e a igreja tiveram grande influéncia na conducédo de forcas contra a
repressao militar. As ONGs preenchem um papel social no poder publico além da
prestacdo de servigcos, atuam em areas pobres e interagem diretamente com as
populacbes carentes e 0s centros comunitarios. Atuam e modificam estruturas
sociais esquecidas.

Inegavel a constatacdo de melhora no bem estar social nhas camadas mais
pobres da populacdo brasileira. Inegavel também que convivemos com estados da
Federagdo completamente cosmopolitas como S&o Paulo e Rio de Janeiro e com o
atraso social e politico do Maranhado e centenas de cidades de norte a sul expostos
a regimes clientelistas comandados pela “midia das familias”.

Apesar das transformagbes nas relagbes entre representantes e
representados, mandantes e mandatarios, governantes e governados, trazidas pelo
desenvolvimento das sociedades democraticas, das tecnologias de comunicacéo e
informacdo, do mundo globalizado e online, das redes sociais, o processo de
publicizacdo do poder “no sentido publico-privado, continua sendo assimétrico e nao
linear” (BOBBIO, 2005, p. 31).

Para Sartori, “nossas democracias decepcionam, mas nao traem”. Isso ocorre
porque a teoria da democracia liberal é a teoria de politica que inclui uma teoria de
sua pratica, que abrange fins e meios. Mesmo assim, os fins sempre podem devorar
seus meios. E claro que a democracia liberal ndo pode ser considerada ponto
pacifico. A escravidao, dizia Burke, “n0s sempre podemos ter: € uma erva daninha
que cresce em qualguer solo. A liberdade, ao contrario, nés sempre podemos

perder: € uma semente que precisa ser cultivada.” Sartori conclui seu pensamento:
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‘nossas democracias atuam ao longo de uma delicada corda bamba de ideias,

ideais e retroalimentacdes do mundo real que, de alguma forma, implementam-se e

dao sustentacao uns aos outros” (SARTORI, 1994, p. 319).

A reproducado do quadro abaixo elaborado por Fernando Abrucio e Maria Rita

Loureiro para o artigo “Financas publicas, democracia e accountability: debate

tedrico e o caso brasileiro”, de 2005, auxilia na compreensédo da parte tedrica desse

trabalho de forma resumida. O desenvolvimento dos mecanismos de accountability

democratica: vertical e horizontal estdo dimensionadas por O”Donnell.

3.3 Accountability Democratica

Formas de Accountability

Instrumentos

Condicoes

rocesso Eleitoral

Sistema eleitoral e partidario

Debates e formas de
disseminacao da informagao

Regras de Financiamento de
Campanhas

Justica eleitoral

Direitos politicos basicos de
associacao, de votar e ser
votado

Pluralismo de ideias (crencas
ideoldgicas e religiosas)

Imprensa livre e possibilidade
de se obter diversidade de
informacgdes
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Controle Institucional
durante o Mandato

Controle Parlamentar
(controles mutuos entre os
Poderes, CPI, arguicéo e
aprovacgéao de altos dirigentes
publicos, fiscalizacdo
orcamentaria e de
desempenho das agéncias
governamentais, audiéncias
publicas etc.)

Controle Judicial (controle da
constitucionalidade, agdes civis
publicas, garantia dos direitos
fundamentais etc.)

Controle Administrativo-
Procedimental (Tribunal de
Contas e/ou Auditoria
Financeira)

Controle do Desempenho dos
Programas Governamentais

Controle Social (Conselho de
usuarios dos servigos publicos,
plebiscito, Orcamento
participativo etc.)

Independéncia e controle
mutuo entre os Poderes

Transparéncia e fidedignidade
das informacdes publicas

Burocracia regida pelo principio
do mérito (meritocracia)

Predominio do império da lei

Existéncia de mecanismos
institucionalizados que
garantam a participacdo e o
controle da sociedade sobre o
Poder Publico

Criacéo de instancias que
busquem o maior
compartilhamento possivel das
decisdes (“consensualismo”)

Regras estatais
Intertemporais

Garantias de direitos basicos
pela Constituicdo (clausulas
pétreas)

Seguranca contratual individual
e coletiva

Limitacdo legal do poder dos
administradores publicos

Acesso prioritario aos cargos
administrativos por concursos
ou equivalentes

Mecanismos de restricdo
orcamentaria

Defesa de direitos
intergeracionais

Predominio do império da lei

Eficacia dos mecanismos
judiciais

Definicdo de assuntos e regras
gue valham para o Estado,
independentemente dos
governos de ocasido

ABRUCIO, Fernando; LOUREIRO, Maria Rita. Finangas publicas, democracia e accoutability: debate

tedrico e o caso brasileiro, 2005.
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CAPITULO 4
ACCOUNTABILITY ELEITORAL

O processo eleitoral € o movimento de escolha de representantes em
qualguer governo democréatico. No regime Presidencialista, como o brasileiro, os
Poderes Executivo e Legislativo passam pelo crivo eleitoral. Por meio das elei¢cdes,
o principio da soberania popular se concretiza através do voto, que pode eleger um
representante e da mesma forma retirar da vida publica quem ndo passar pelo
julgamento popular. As eleicbes sado asseguradas pela Constituicdo e seguem
condic¢Oes e regras do sistema eleitoral brasileiro para a realizacdo da campanha, do
financiamento, da votacdo e apuracdo. O Superior Tribunal Eleitoral e os Tribunais
Regionais Eleitorais tém o papel de controlar os abusos econémicos, a propaganda
eleitoral, enfim, a lisura do pleito.

O federalismo classico adotado pelo Estado Brasileiro dispbe de
competéncias para eleicdes nos trés niveis da Unido: federal, estadual e municipal,
de maneira uniforme e padronizada. As eleicGes acontecem de quatro em quatro
anos para 0s poderes executivos e para 0s poderes legislativos no voto
proporcional. No voto proporcional sdo escolhidos Deputados Federais, Estaduais e
Vereadores. O mandato majoritario escolhe os cargos a Presidéncia da Republica,
Governadores, Prefeitos e Senadores. Para o Senado o mandato tem duracédo de
oito anos para parlamentar e as eleicbes acontecem de quatro em quatro anos,
elegendo um tergco em um mandato e dois tergos no mandato seguinte, mantendo o
namero total de trés Senadores por Estado. O controle eleitoral é estendido para os
trés niveis da federacdo e as eleicbes e as acbes de accountability horizontal séo
comandadas pelo Tribunal Superior Eleitoral e os Tribunais Regionais Eleitorais.

Guillermo O’ Donnell apresenta a concepg¢ao dimensional sobre accountability
eleitoral, dividindo a insercdo de accountability em horizontal e vertical. O autor
argumenta que nas democracias modernas ou poliarquias, a dimensdo democratica
€ assegurada pelo exercicio da accountability vertical através dos mecanismos das
eleicdes e do voto (O’ DONNELL, 1998, p. 31). Enquanto a accountability horizontal
implementa a parte legal de supervisao, fiscalizagdo e sangbes contra os “agentes

ou orgaos publicos qualificados como delituosos” (Ibid., p. 40).
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Manin (1995) tem uma posicdo sobre a representacdo e a eleigao
“‘Rigorosamente falando, em todas as formas de governo representativo o voto
constitui, em parte, uma reacdo do eleitorado aos termos que Ihe sdo oferecidos”
Mas, quando esses termos espelham uma realidade social, independentemente da
acdo dos politicos, tem-se a impressédo que o eleitorado € a fonte dos termos aos
quais, na verdade, ele apenas responde com seu Vvoto.

Para os autores Manin, Przeworski e Stokes, existem alguns fatores
institucionais nos arranjos particulares de controle dos eleitores sobre os politicos
como a imputacao da responsabilidade pelo desempenho do governo, lembram que
se for coalizdo se torna limitada, tanto quanto se torna limitada se o Congresso e a
Presidéncia forem de partidos diferentes (MANIN, PRZEWORSKI & STOKES, 2006,
p. 129).

O ano de 2015 deu inicio a discussdo da Reforma Politica, na Comissao
Especial da Camara dos Deputados, e alguns pontos do processo eleitoral ja foram
votados em primeiro turno no Plenario, como o fim da reeleicdo, tempo de mandato
majoritario nos trés niveis e o importantissimo financiamento de campanha, sem
alteracOes significativas, tdo pouco mudancas que possibilitem acbes de
accountability eleitoral. Ndo foi cogitado no transcorrer deste mandato legislativo
sequer qualquer critério em defesa do cumprimento dos compromissos assumidos
com os cidaddos em campanha ou em programas e plataformas de governo.

Em verdade, o que existe de controle nas duas Casas Legislativas, tanto na
Camara como no Senado, é o Conselho de Etica, restrito a atuacdo do parlamentar
em mandato eletivo. A funcdo da comissédo € receber as denlncias no campo do
comportamento ético e julgar procedentes ou ndo. Somente apds o parecer
favoravel, ocorre o andamento do processo e, por fim, o julgamento em Plenario que
pode punir com adverténcias até a cassacdo do mandato. No caso de denuncias do
Presidente e Vice-Presidente da Republica € criada uma Comissdo Especial Mista
no Congresso com a missdo especifica de preparar um parecer que sera
apresentado e julgado pelo Plenério do Congresso. A puni¢gdo maxima é a perda do
mandato executivo, o conhecido Impeachment.

Os mandatos obtidos por promessas de campanha ndo sdo ameacados,
como ndo existem dispositivos institucionais que possam enquadrar como crime

eleitoral os devaneios e promessas enganosas, muitas vezes, dolosas e de ma-fé,
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conhecidas como estelionato eleitoral. Ocorre que o tempo, o poder econémico e a
propaganda eleitoral suplantam as tentativas de puni¢cdo do cidaddao com o
representante faltoso. A auséncia de um sistema de controle dos representantes em
campanhas e nos mandatos referentes as promessas em pleitos eleitorais fragilizam
0 comprometimento e a transparéncia de a¢fes do politico-parlamentar no momento
de campanha e no valor creditado ao representado. Até que ponto o cidaddo comum
pode ser ouvido ou ter influéncia no processo decisoério para o representante?

Repetimos essa questdo aplicando a visdo do professor Luis Felipe Miguel
em artigo sobre a democracia, em 2002. Ele tece algumas criticas referentes a
abordagem classica de democracia baseada no conceito de Schumpeter: “a
democracia € um método para promover o bem comum através da tomada de
decisbes pelo proprio povo, com a intermediacado de seus representantes”. A critica
comeca na definicdo de bem comum. Segundo Miguel, Schumpeter adverte que o
significado pode ser diferente para cada individuo. Se essa nocao € procedente, 0
tedrico demonstra a impossibilidade de construgao de “vontades coletivas”, porém, o
bem comum da doutrina classica esta ligado a “vontade da maioria”.

A grande critica feita por Miguel a Schumpeter € quando ele declara que “as
pessoas nao sabem determinar o que é melhor para elas em se tratando de
assuntos publicos”. Na mesma linha, usa a afirmacéo do socidlogo Lazarsfeld, em
estudo sobre a campanha eleitoral americana de 1940, campanha em que Franklin
Roosevelt conquistou seu terceiro mandato Presidencial, constatando que o povo
ndo é ativo, participante, interessado ou informado. E mais: “as pessoas decidem de
forma irracional seu voto”.

O carater reativo do voto é obscurecido por sua dimensao
expressiva. Quando, inversamente, os termos da escolha decorrem
principalmente de a¢des relativamente independentes dos politicos, o
voto ainda é uma expressao do eleitorado, mas sua dimenséo reativa
se torna mais importante e mais visivel (MANIN, 1999).

Para Miguel, os eleitores ndo sdo o0 modelo ideal da democracia
representativa, pois ndo sabem decidir, ndo procuram se informar nem avaliar a
consequéncia dos préprios atos. Considerando a avaliagdo critica dos pensadores
sobre o comportamento e capacidade de decisdo do individuo comum, Miguel
demonstra que a influéncia dos meios de comunicacdo de massa sobre o eleitor na

definicdo do voto é nula para Lazarsfeld, ja para Schumpeter, a massa é sempre
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manipulada pela propaganda politica. Miguel lembra o sucesso da propaganda
nazista que para muitos intelectuais era o paradigma de uma nova forma de fazer
politica (MIGUEL, 2002, p. 500-501).

A incompeténcia no decidir do eleitor e a incapacidade de aprender com seus
proprios erros, para alguns teoricos, acontece pelo egoismo do individuo em néo se
preocupar com o coletivo ou pela racionalidade o individuo busca o custo-beneficio.
De uma ou de outra maneira a critica recai sobre o eleitor como objeto de manobra.

Miguel revisa o nucleo da nova teoria da democracia, a competicdo entre
elites de Schumpeter, cujo ideal democratico sobrepde a autonomia popular, a ideia
de poder do povo, da igualdade entre os seres humanos, postulando que a maioria é
incapaz de governar. O pensamento de Schumpeter aparece nas teorias de Robert
Dahl no conceito de “centros de poder”, em A teoria da escolha social, de Ricker, em
Giovanni Sartori e de muitos outros. Pode-se evidenciar, independente dos tedéricos
aqui presentes, que as democracias tem um déficit acumulado com os cidaddo nos
paises emergentes, quanto a participacdo, a deliberacdo nas decisbes e as
desigualdades sociais.

Assiste-se sobejamente pela imprensa o siléncio do parlamento em relagéao a
alguns temas que ndo sao levados ao debate, porque o contetdo € desaprovado
pelos parlamentares que representam setores da sociedade ligados a grupos
religiosos e conservadores. Debates omitidos, como o casamento gay, decidido pelo
Supremo, e outros, trancafiados, como o aborto e a descriminalizacdo das drogas
sao temas debatidos pela sociedade, mas de desagrado de grupos de pressédo e do
eleitorado conservador. Essa € uma das razfes pelas quais a instabilidade eleitoral
nas ultimas campanhas tem aumentado significativamente.

Em virtude do aumento do numero de eleitores flutuantes e de eleitores bem
informados, a fidelidade partidaria e eleitoral despencou. Isso se reflete na distancia
cada vez maior entre o representante e o representado. Para o teérico Habermas,
uma contradicdo, pois o sistema politico é um sistema especializado na tomada de
decisdes, ora se a politica democratica pode ser deliberativa tem a fungdo de
integrar a maioria, a opiniao e a vontade de todos.

A relacdo entre representantes e representados no processo eleitoral
depende de regras equanimes e uma Justica independente. O financiamento de

campanha é o ponto nevrélgico das campanhas eleitorais, quanto aos instrumentos
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de acbBes de accountability tanto para a Justica Eleitoral como para os demais
orgdos publicos e os cidadaos. Alias, todos os escandalos de corrupcdo e desvios
politicos, a partir da redemocratizacdo, gravitam no campo da arrecadacdo de
recursos financeiros para campanha eleitoral dos candidatos majoritarios e das
candidaturas proporcionais. Arrecadagdes milionarias foram conduzidas para o
chamado Caixa 2 de campanha para viabilizar a realizacdo de projetos politicos de
partidos e candidatos com a conivéncia do mercado publicitario e propinas
extorquidas por servidores publicos de empresas publicas e privadas.

Nesse caso, quando “as responsabilidades forem claramente assinadas, 0s
maus governos puderem ser castigados e os bons eleitos, os eleitores forem bem
informados sobre a relacdo entre politicos e interesses especificos, e 0
comportamento dos politicos em busca de rentabilidades estiver sujeito a escrutinio
cuidadoso, a eleicdo ndo € um instrumento suficiente de controle sobre os politicos”
(MANIN, PRZEWORSKI & STOKES, 2006, p. 133).

Conforme os autores, as estruturas organizadas em relacdo a corrupcdo do
Caixa 2 Eleitoral ndo sdo impedidas pelos mecanismos de controle e acdes de
accountability vertical, contudo quando descobertos os delitos podem ter o auxilio
das acBes de accountability horizontal, como os instrumentos de investigacado da
Policia Federal, do Ministério Publico, da Justica Eleitoral e das Comissbes de
Inquérito Parlamentar foram operacionalizados no caso do Mensaldo e estédo
atuando com ac¢fes aprimoradas na Operacao Lava Jato.

Muitos consideram sistémicas as noticias politicas envolvidas em escandalos
de corrupcdo. Parecem sempre as mesmas manchetes independentes de ter
acontecido no ano de 2005 ou se atual, atente: Camara esta no fundo do poco
(Folha 11/09/2005); Lula diz que turbuléncias politicas ndo vao tirar o governo do
seu rumo (Folha 07/09/2005); Corregedoria aprova relatério de apoio a cassacao
deputados (Folha 12/09/2005); Saiba mais sobre Roberto Jefferson, pivd da crise no
governo Lula (Rev.Epoca 08/10/2009); Mensaleiros aproveitam "memoria curta” e
fazem planos para as eleicdes de 2010 (Portal R7 08.10.2009); Pela 12 vez,
presidente da Camara e do Senado sdo investigados no mesmo caso (Estadao
20.07.2015); “Nao acrtedito que pais corra riscos sistémicos mais graves, diz
Lewandowski (Zero Hora 17.07.2015); Governadores do NE reclamam efeito Lava
Jato em refinarias (Estadao 18.07.2015).
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Reconhece-se que quem permite cobrir as deficiéncias do controle e
supervisdo dos agentes publicos sdo as denuncias dos delatores. Nenhum controle
existente impede os crimes eleitorais nem os crimes no mandato. E visivel a lacuna
no controle efetivo das acdes de responsabilizacdo dos agentes publicos, tanto na
transparéncia ética quanto na veracidade dos dados na prestacdo de contas aos
orgdos oficiais legitimados para o controle e punicdo em ac¢des que legitimam os
representantes no poder.

A divulgacao de informacdes e do debate pode colaborar no sentido de dar
maior transparéncia as acdes de campanha, todavia as limitacdes do processo
eleitoral, quanto a realidade apresentada pelos candidatos e partidos, deflagram a
incapacidade do sistema de controle e fiscalizacdo em garantir com 0s instrumentos
de accountability e de responsabiliza¢éo a probidade no sistema eleitoral brasileiro.

O controle social é uma forma de accountability vertical que n&o se esgota na
eleicdo, atuando ininterruptamente, sem, no entanto, contradizer ou se contrapor aos
mecanismos classicos de responsabilizacdo. Na verdade, ele depende, em linhas
gerais, das mesmas condicbes que garantem a qualidade da democracia
representativa: informacgéo e debate entre os cidadaos, instituicbes que viabilizem a
fiscalizacdo, regras que incentivem o pluralismo e coibam o privilégio de alguns
grupos frente & maioria desorganizada, bem como o respeito ao império da lei e aos

direitos dos cidadaos.

56



5
CONCLUSAO

O debate na teoria politica sobre os conceitos de democracia representativa,
participacdo e accountability segue com significados e ideias diversas no mundo
contemporaneo. Para muitos tedricos a previsdo da América Latina é de futuro
sombrio e preocupante. Ao observar a evolugcdo o curso da redemocratizacéo
nesses paises, constata-se os déficits institucionais e a persisténcia de praticas
politicas conservadoras e limitadas e o nivel baixo de participagdo social nas
tomadas de decisdes, vimos que sao situacbes que impedem o conjunto dos paises
Latino-americanos de uma consolidacdo democratica com instituicbes fortes e
responsaveis e na reducdo do vacuo na relacdo entre representantes e
representados.

Para Manin, Przeworski e Stokes “a representacdo € um tema de discusséao
porque os politicos tém objetivos, interesses e valores proprios, e eles sabem coisas
e tomam decisdes que os cidaddos ndo conseguem observar ou s6 podem
monitorar com certo custo” (MANIN, PRZEWORSKI & STOKES, 2006, p. 106).

Os autores levantam a questdo central da representacdo: qual o papel dos
cidadaos eleitores na representacdo de reforcar ou apenas legitimar o0s atores
politicos na esfera publica? Credita-se a limitacdo da representacdo do cidadéao-
eleitor ao processo eleitoral e ao voto. A sociedade tem como representacédo oficial
apenas o0 voto para legitimar por muitos mandatos um candidato. Hanna Pitkin
considera que a centralizacdo do governo na representacao eleitoral em uma Unica
atitude de voto é insuficiente para demandar consentimento e autorizagcdo para um
periodo sujeito a renovacdes periodicas. (GURZA LAVALLE; ISUNZA VERA, 2011,
p. 354).

Ao considerar a representacao ligada ao processo eleitoral e ao voto observa-
se reduzida capacidade de participacdo do cidaddo nas tomadas de decisGes
politicas e no controle de ac¢des publicas. Os governos dependem da legitimacéo
para o poder, mas ndo para exercita-lo. Dessa feita, a construcdo da arquitetura
institucional do Estado, a dinamica e formatacédo do desenho politico organizado sao
linhas de governo que esbocam as intencdes e o nivel de democracia e do Estado

hY

de Direito a que estdo submetendo a populacdo. Em verdade essa organizacao
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direciona a governanca de politicas sociais e estrutura os servigcos da administracéo
publica.

Um dos problemas da democracia nos paises latino-americanos esta no fato
em que o Estado ndo tem estrutura separada da estrutura do governo. Criou-se
estruturas de SuperEstados poderosos com fragilidades e precariedades sociais,
econdmicas e politicas ligadas a acdes dos governos. Quando acontece alguma
crise na governabilidade toda a estrutura da maquina administrativa perece.
Questdes econdmicas levam com constancia a crises de governabilidade ou de
legitimidade. Essas crises se formam quando ha problemas macroeconémicos sérios
gue atingem o conjunto da populacdo. Refletem na imagem do governo e se estende
para divergéncias de interesses politicos entre aliados e as forcas da coalizdo
recaindo no Legislativo.

O poder Legislativo atua de maneira submissa ao Executivo na maioria das
vezes nos Parlamentos Latino-americanos. Denota-se em relacdo aos poderes
Legislativos baixo peso politico em assuntos de relevancia macropolitica. Contudo,
ao menos no Brasil, sempre que o governo se fragiliza ressurge o parlamento como
forca de equilibrio institucional. Esse félego ao parlamento ocorre quando consegue
assegurar o dominio da Agenda Legislativa. Conforme os teéricos, Manin,
Przeworski e Stokes, “numa republica grande, os interesses serdo multiplos e
diversos; portanto, serd& menos provavel a combinacdo de interesses para uma
efetiva acdo facciosa” (MANIN; PRZEWORSKI & STOKES, 2006, p. 36). E patente
nas articulagcdes politicas que os inimigos de hoje sdo os parceiros e aliados de
amanha.

Esses conflitos na politica latino-americana sdo comuns e geralmente reflexos
de procedimentos administrativos por parte dos agentes publicos onde os governos
nao sao legalmente responsaveis, accountable. Mais um exemplo brasileiro para
ilustrar: a operagédo Lava Jato teve um denunciante para ser deflagrada a operacao
pela Policia. Todos que estdo presos foram responsaveis por desvios milionarios,
portanto roubo e extorsdo e a punicdo administrativa? Quem roubou tem e tera
punicdo legal da justica. Mas quem foi punido por permitir ou se omitir na
administracdo diante desses grandiosos desvios? Quem tem a capacidade de

assegurar punicdo para os infratores na ordem publica?
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Os regimes democraticos desenvolveram instrumentos adequados e eficazes
de controle e fiscaliza¢do, conhecidos como accountabiliy, contudo funcionam muito
raramente nos paises latinos-americanos pela ‘quase legalidade da corrupgao e
improbidade politica’. Por certo o Brasil tem mecanismos e a¢des de accountability
oficiais para ser aplicado e ampliar o nivel de transparéncia da coisa publica,
CcOmono caso acima e em varios outros casos ocorridos recentemente e que se
estivessem na agenda das prioridades poderiam ter sido evitados. No entanto, os
agentes publicos prosseguem com a resisténcia de serem controlados e nao
prestando contas a sociedade e o mais grave de se responsabilizarem pelos
proprios atos. Outro dia, o pais assistiu uma presidente de uma grande estatal na
Comisséo Parlamentar de Inquérito na Camara dos Deputados Brasileira, dizer que
nao era do seu conhecimento os desvios dos recursos na maior empresa brasileira
sob sua administracdo, apesar das provas em gue uma servidora havia Ihe alertado
dos delitos. Tudo que afirmou e reiterou na audiéncia foi que n&o pode se
responsabilizar pelo que ndo sabia. Ndo é crivel como ocorre no meio politico
composi¢cdes em torno de interesses politicos escusos que prejudicam milhdes de
pessoas e hada nem ninguém é responsabilizado sem ser criminalmente.

Sao atores publicos legitimados pela sociedade que ndo tém preocupacéo
nem o compromisso de acdes de accountability para prestacdo de contas com 0s
seus representados. Por isso um voto € pouco para consentir e autorizar
simultaneamente. E fundamental a combinacdo da autorizacdo do poder politico
com as preferéncias do eleitorado, a responsiveness, a responsabilizacdo dos
agentes autorizados.

A democracia representativa implica a responsabilizacdo dos agentes
legitimados pelo voto a cumprirem o papel de representantes com autonomia, mas
ndo com as costas viradas aos anseios sociais. Também exige dos agentes
autorizados que nao facam parte da composi¢ao politica do governo, mas assumam
o papel de representantes do Estado e ajam como fiscalizadores das acdes
governamentais. Agregar medidas de prote¢édo e controle para limitar os abusos de
poder e reforcar as normas constitucionais, codigos, leis e procedimentos
administrativos que independem de politicas de governo e da administracdo vigente

para se garantir os direitos fundamentais individuais, sociais e civis.
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O pesquisador Guillermo O’ Donnel dimensionou 0os mecanismos de controle
em accountability vertical, o eleitor no controle do voto e do processo eleitoral e
accountability horizontal, as agéncias e acdes do Estado no controle e fiscalizacao
muatua. O’ Donnel, assim, como Manin, Przeworski e Stroke e a pioneira Pitkin
consideram os instrumentos e mecanismos de controle eleitorais muito restritos para
julgar vérias decisdes de ordem politica em um Unico processo. Para eles, embora
relevante o poder de recompensa e puni¢ao, ou seja conduzir, reconduzir, rejeitar e
definir um nome, muitos atos e atitudes caem no esquecimento da populacéo pelo
tempo entre um processo e outro para um sO julgamento. Além do tempo, outros
agravantes sdo o marketing politico e a propaganda eleitoral extremamente danosos
pelo poder de persuasdo, apelacdo e pela facilidade de enganar, construir e
desconstruir a realidade social.

Ao analisar a accountability horizontal, as deficiéncias aparecem por falta de
aplicacdo, de adequacéo e aperfeicoamento dos mecanismos. E na lacuna dessas
duas dimensodes, Peruzzotti e Catalina Smulovitz, criam a accountability societal. O
mecanismo societal terd o controle e a vigilancia externa da sociedade civil,
movimentos sociais e a midia nas ac¢des formais e nos agentes publicos e governo
(2002, p. 1-12).

A falta de compromisso e de responsabilizacdo pelos proprios atos nao retira
ninguém da cena politica. Nado existe lei que faca um parlamentar cumprir o
prometido, a Unica pressdo vem do povo com o voto. Outro ponto obscuro do jogo
politico é a influéncia do presidente da republica, dos governadores e prefeitos na
indicacdo de cargos centrais no poder judiciario, dos 6érgaos de controle e do
orcamento. Isso compromete a accountability democratica, pois causa a impressao
desses cargos ndo estarem sujeitos ao controle das acfes de fiscalizacao ou, por
outro lado, impedirem no contexto de acdo dos governos ou dos Parlamentos os
instrumentos de controle e fiscalizagao.

Nesse cenario de democracia “relativa” os indices de engajamento civico sao
cada vez mais baixos e a apatia politica cresce embora com manifestos
espontaneos pipocando aqui e acola nessa América Latina. Os atores sociais
conquistaram alguns canais de interlocugcdo com 0s representantes e algumas
expectativas de melhoras foram experimentadas no campo das politicas publicas.

Mas ndo é factivel vislumbrar uma representacéo participativa para a sociedade
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latino-americana tampouco brasileira. A desigualdade nesses paises, o déficit
democrético, o déficit na comunicacdo acumulado pelo direcionismo dos meios de
comunicacdo de massa, a falta de transparéncia na administracdo publica e o
compromisso e atitude civica impedem e bloqueiam os avancos.

Deve-se apontar a contribuicdo da internet na difusdo da informacdo em
grande escala nos paises emergentes e as novas tecnologias de comunicacdo e
informacédo no auxilio da realizacdo de novas demandas e necessidades entre o
emissor e o receptor. Mudancas na producéo e formatacdo de conteudos e dados
séo distribuidos em novos canais de interatividade na tentativa de promover e ofertar
uma comunicacao publica mais disseminada, heterogénea, diversificada e acessivel
gue torne mais compreensivel o universo publico e politico. Impulsionar a
participacdo do cidaddo de maneira mais ativa, ampla e consciente por meio de
canais de informacdo e interlocucdo disponiveis pode diminuir a assimetria
informacional e a caréncia de conhecimento de projetos, a¢cfes e atividades publicas
e do proprio compromisso e empenho dos agentes publicos para com a prestacéo
de servicos a sociedade.

A confluéncia entre o atendimento ao publico, os canais de publicidade e
divulgagdo e a comunicacdo publica atuam de forma democratica com diversos
publicos simultaneamente por meio das tecnologias de acesso das massas. O
cidaddo comum tem a seu alcance alguns meios de acessos como portais
governamentais e legislativos, a transmisséo ao vivo das sessdes legislativas, 0800,
callcenters, conselhos, ouvidorias, audiéncias publicas e campanhas de interesse
social que permitem o compartilhamento de informacdes e a participacao relativa da
sociedade. Percebe-se um bom desempenho e um bom padrdo na formatacdo dos
portais das Casa Legislativas na maioria dos paises latinos, a considerar o
desenvolvimento econémico de cada nacdo. As iniciativas na area da comunicacdo
publica no conjunto dos paises latino-americanos reproduzem as condicdes
socioeconbmicas, culturais e politicas, podendo ser observadas pelo grau da
transparéncia das informacoes e de dados divulgados, nas acdes de accountability e
na participagéo do cidadao e influéncia desse no processo decisorio.

A informacdo e a interlocucdo abrem espaco para a vocalizagdo social e o
didlogo entre o representado e o representante. A abrangéncia do discurso social e

do processo dialégico compartilhado na esfera publica e politica sdo apregoadas na
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comunicagdo publica e na democracia participativa e deve buscar no debate
democrético a critica e o contraste de opinides das sociedades.

N&o se pode esquecer que o processo de legitimacdo e de autorizacdo dos
agentes politicos comeca no controle da accountability vertical e deve ser estendido
pari passu a accountability horizontal e societal para o controle dos mandatos e das
acOes politicas na esfera publica. Vimos decrescer o numero de eleitores nas
eleicbes por desconfianca e desesperanca. Quem vai mudar a sociedade e exigir
transparéncia, compromisso e responsabilizacdo é o controle social somado a sua
propria capacidade de interferir no processo decisoério politico. Existem perdas na
despolitizacdo e interesses de manter a sociedade longe do processo de
representacdo e das decisdes politicas, no entanto a desconstrucdo do Estado
invisivel esta permitindo o esvaziamento e a reconstrucao, idealizada ainda, de um
Estado transparente empoderado de uma comunicag¢do publica como verdadeiros
servidores publicos.

A boa qualidade da democracia, da boa governanca e do bem estar social
dependem da troca na representacdo. A publicizacdo dos atos publicos e os meios
de acesso a informacdo em todas as instancias publicas podem capacitar a
sociedade ao exercicio da cidadania e ao compartilhamento das decisdes na esfera
publica. Vimos, com os tedricos modernos, que a comunicacao e accountability na
representacdo se fundem e se complementam. Essa simbiose pode diminuir o
Vacuo entre representantes e representados e dimensionar o papel de cada agente

social na corresponsabilidade na representacao.
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