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Resumo:

O significado e a utilizacdo do termo accountability tém se expandido de forma significativa
nas ultimas décadas, tornando-se um conceito central em relagdo as questoes de governanga
local e global, bem como no que se refere as esferas organizacional e politica. Os diversos
estudos atuais sobre este conceito t€ém extrapolado todas as fronteiras teoricas ¢ de analise,
chegando ao ponto de tentar explicar somente com o seu escopo abrangente as principais
causas relacionadas com a governanga democratica. Atualmente, o conceito de accountability
precisa ser estudado levando-se em conta suas diversas dimensdes e como cada uma delas ¢
interpretada. Por isso, cada vez mais, este conceito requer uma constante clarificacdo e
categorizacdo do seu arcabougo tedrico e empirico, com o objetivo de entender quais sdo as
medidas e métricas de analises adequadas para avaliar os impactos e as influéncias de uma
determinada estrutura de accountability. Além disso, recentes estudos tém mostrado a
importancia e a dificuldade da andlise da accountability para as relagdes interestado. Como
analisar accountability vertical e horizontal na relacdo interestado se estes mecanismos estao
baseados na sociedade civil e no Estado? Se a accountability tem como premissa o ambiente
democratico, como analisa-la se nao existe democracia interestado? Se uma das dimensoes da
accountability ¢ a sang¢do, como trata-la na relagio interestado? E possivel replicar para a
relacdo interestado os mecanismos de accountability que ocorrem dentro dos Estados
democraticos? Assim, este trabalho tem como objetivo fazer um balango tedrico sobre os
diversos elementos que permeiam o processo de accountability, abordando as suas dimensdes
(abrangéncia, violagdo, san¢do, relacdo entre atores e agentes) e respectivas interpretacoes, as
diversas abordagens conceituais, as variedades de tipologias e seus nucleos conceituais e, por
fim, uma andlise da accountability nas relagdes interestado. Como resultado, este trabalho
indica que o tema ¢ extremamente complexo, multidisciplinar e multidimensional. Os
diversos trabalhos tedricos ndo somente utilizam conceitos diferentes, em fungdo do tipo de
abordagem, como também se apropriam de diversas dimensdes conceituais para delimitar o
campo de analise da accountability. Por isso, ndo se pode falar em accountability como um
conceito fechado, ao contrario ¢ necessario vé-la sempre dentro do contexto cultural, social,
de uma determinada democracia, do sistema politico presente e das relagdes
interorganizacionais e interestado. No que tange especificamente a accountability na esfera da
governanga global, a conclusdo que se chega é que existe uma grande demanda por novos
estudos, em fun¢do do crescimento das relagdes interestado e do papel das organizacdes de
governanga global, que elaboram normas que podem afetar os Estados, exigindo que cada vez
mais estas relacdes estejam embebidas de legitimidade.
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1. Introducao

O significado e a utilizagdo do termo accountability' tém se expandido de forma significativa
nas ultimas décadas, tornando-se um conceito central em relagdo as questdes governanga local
e global, bem como nas esferas organizacional e politica. Os diversos estudos atuais sobre
este conceito t€m extrapolado todas as fronteiras tedricas e de andlise, chegando ao ponto de
tentar explicar somente com o seu escopo abrangente as principais causas relacionadas com a
governanga democratica. Atualmente, o conceito de accountability precisa ser estudado
levando-se em conta suas diversas dimensdes e como cada uma delas ¢ interpretada. Por isso,
cada vez mais, este conceito requer uma constante clarificacdo e categorizacdo do seu
arcabougo teodrico e empirico, com o objetivo de entender quais sdo as medidas e métricas de
analises adequadas para avaliar os impactos e as influéncias de uma determinada estrutura de
accountability.

Além disso, recentes estudos tém mostrado a importancia ¢ a dificuldade da analise da
accountability para as relagdes interestado. Como analisar accountability vertical e horizontal
na relacgdo interestado, se estes mecanismos estdo baseados na sociedade civil ¢ no Estado? Se
a accountability tem como premissa o ambiente democratico, como analisd-la se ndo existe
democracia interestado? Se uma das dimensoes da accountability é a sangdo, como trata-la na
relagdo interestado? E possivel replicar para a relagdo interestado os mecanismos de
accountability que ocorrem dentro dos Estados democraticos?

Assim, este trabalho tem como objetivo fazer um balango tedrico sobre os diversos elementos
que permeiam o processo de accountability, abordando as suas dimensdes e respectivas
interpretacdes, as diversas abordagens conceituais, as variedades de tipologias e seus nucleos
conceituais e, por fim, uma andlise da accountability nas relagdes interestado.

2. O que é Accountability e quais sao as suas Dimensdes?

Cada vez mais se utiliza o conceito de accountability em diferentes campos e com diversas
finalidades. Aqui se pretende analisar esta gama de dimensdes que sdo apresentadas por
diversos estudos, levando-se em conta o pensamento da ciéncia politica de que a nocao de
accountability somente existe porque existe o poder. Todo o poder precisa ser controlado,
principalmente para evitar que abusos acontecam. Por isso, accountability esta baseada na
necessidade da responsabilizacdo permanente dos individuos e institui¢des no que se refere
aos seus desempenhos como detentores de poder.

Entretanto, definir accountability é um exercicio extremamente dificil. Os atores definem
accountability de diferentes formas, utilizando diferentes dimensdes, dependendo do tipo de
abordagem que pretendem dar e do contexto do estudo que esta sendo apresentado. Para
Schedler (2004) o conceito de accountability tem um significado evasivo, limites ndo muito
claros e uma estrutura interna confusa. Para Mulgan (2000) accountability é um complexo e
camalednico termo que virou um lugar comum na literatura da administracao publica.

Em fun¢do disso e para facilitar o entendimento deste arcabouco conceitual, a proposta do
trabalho ¢ discutir o conceito de accountability a partir da estruturagdo das suas dimensoes e
das diferencas dicotdmicas de entendimento que os autores apresentam sobre elas. Para isso,
este estudo propde uma estrutura das dimensdes de accountability e das diferengas de posi¢ao
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dos diversos autores com base no trabalho de Mainwaring e Christopher (2003), conforme
apresentado na Figura 1.
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Figura 1 - Dimensdes do conceito de accountability e suas interpretagdes

Para entender melhor o conceito de accountability ¢ fundamental analisar cada uma das suas
dimensdes e como elas sdo interpretadas por diversos atores. A primeira esta relacionada com
sua abrangéncia ou escopo, no que diz respeito aos limites de atuagdo formal ou informal dos
detentores de poder. Alguns autores trabalham com uma visdo mais restrita da accountability,
defendendo a ideia de que se deve limitar a responsabilizacdo dos agentes aos aspectos
institucionais formais e suas sanc¢des. Entretanto, outros estudiosos do assunto possuem uma
visdo mais abrangente, posicionando-se a favor de incluir também no processo de
accountability mecanismos de responsabilizagdo nado-institucionais, como, por exemplo, a
accountability de reputagdo e de pares.

A questdo da violagdo se apresenta como a segunda dimensdo do conceito e cobre a discussao
sobre se o processo de accountability deve estar ligado somente as transgressdes legais ou as
decisdes politicas também. Neste espaco de discussdo as interpretacdes estao divididas nas
que limitam o controle da fiscalizagdo somente sobre as violagdes legais por parte dos
detentores de poder e nas que consideram que a responsabilizacdo politica ¢ também
importante, principalmente no que se refere a avaliagdo de desempenho das politicas publicas.

A terceira dimensdo estd preocupada com a analise da capacidade do principal impor sancao
ao agente de accountability. Aqui ndo se discute a auséncia da sancao, pois accountability nao
pode existir sem que o detentor do poder ndo possa ser sancionado. O debate estd em
considerar ou ndo a sang¢do indireta pertinente ao processo de accountability. Alguns autores
afirmam que accountability s6 pode existir se agentes puderem impor sanc¢des diretas aos
transgressores. Por outro lado, uma série de estudos mostra que alguns mecanismos de
accountability geram certa responsividade sem necessariamente ter algum tipo de san¢do
direta.

A quarta dimensao abrange a discussdo se a relacao entre os atores se da somente na relagao
Principal-Agente. Alguns autores defendem a ideia de que so existe accountability quando
alguém dé o poder para outra pessoa fazer algo por ela. Nesta concep¢ao, somente ha relagdo
de accountability se o principal puder retirar o poder delegado ou renové-lo. Por outro lado,
outros autores consideram que olhar a accountability somente por meio da relagao principal-
agente ¢ extremamente reducionista, pois essa visdo ignora completamente o papel das
agéncias externas a esta relacdo, como por exemplo, o judiciario e os tribunais de contas.
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Finalmente, a quinta dimensao do conceito engloba a andlise de quem pode atuar como o
agente de accountability. Essa dimensdo estd bastante relacionada com a quarta dimensao,
pois os autores que restringem o conceito de accountability a relacdo principal-agente
consideram que somente o principal atua como agente. J4 a vertente dos autores que possuem
uma visdo mais ampla do conceito, defende a posi¢do de que o principal ¢ apenas um
subconjunto dos agentes de accountability.

3. As diversas abordagens conceituais

Grant e Keohane® (2005) utilizam uma visdo bastante abrangente do conceito de
accountability. Para estes autores a capacidade de alguns atores para impor sancdes aos
agentes, ultrapassa os limites formais ou institucionais. Além disso, enxergam que a violagao
pode ser tanto na esfera legal como na politica. A accountability de reputagdo ¢ um bom
exemplo de um mecanismo no qual um ator pode informalmente demandar responsividade e
impor custos de reputacdo ao agente. Também no que se relaciona com a dimensao sansdo a
visdo ¢ ampla, pois eles trabalham tanto com a direta quanto com a indireta.

Entretanto, o conceito de accountability proposto por estes autores limita as dimensdes da
relacdo entre os atores e quem pode atuar como agente, quando se referem aos mecanismos de
Checks and Balances. Enquanto os mecanismos de Checks and Balances sdao destinados a
impedir a a¢do que ultrapassa as fronteiras legitimas e requer a cooperacdo de atores com
diferentes interesses institucionais para produzir uma decisdo autoritaria, os mecanismos de
accountability por outro lado, sempre funcionam apos o fato, ou seja, expdem as agdes,
julgam e punem. Assim, a relagdo de accountability proposta nesse conceito se limita a
relacdo principal-agente.

Como Grant e Keohane, no que se refere a dimensdo de abrangéncia, o conceito de
accountability proposto por Schedler’ (2004) alcanca os limites formais e informais de
atuacdo dos agentes. Para o autor a accountability nao ¢ um conceito classico, o qual se define
por um nucleo duro e invariavel de caracteristicas basicas, mas sim um conceito radial, onde
existe uma familia de componentes, mas que dependendo da situacdo que estd sendo analisada
esses componentes ndo precisam estar todos presentes. E o caso das dimensdes propostas
pelo autor —informagdo, justificacdo e sancdo — que podem estar todas presentes em um
estudo, como uma delas pode estar ausente em outros estudo, mas que nem por isso pode-se
afirmar que ndo exista o processo de accountability.

Ainda interpretando as dimensdes do conceito de Schedler (2004), observa-se uma
preocupagdo de analisar a violagdo ndo somente em termos das normas legais. Para o autor o
conceito de accountability também engloba a atuacdo dos agentes em relagdo as normas
sociais prevalecentes, ou seja, a violagao politica esta presente, como também estd presente a
sancdo direta e indireta, principalmente com a utilizacdo da accountability societal.
Diferentemente de Grant e Keohane, o autor enxerga a relagdo entre os atores no processo de
accountability ampla, mesmo divergindo semanticamente das metaforas de controles verticais
e horizontais, pois entende que existem tanto a relagdo principal-agente quanto o controle
entre agéncias de Estado.

, . . . .5 .. . 7.

Ao contrario dos autores anteriores, Mainwaring” (2003) delimita o conceito de accountability

ao contorno do quadro institucional e esta preocupado especificamente com a accountability
L. . L, . . 5 e

politica, que tem como premissa basica a responsividade’ e a responsabilidade dos
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funcionarios publicos. A questdo de delimitagdo do conceito € muito importante para o autor,
pois o foco na autoridade legal que cobra responsabilizagdo permite delimitar o conceito e
ainda inclui uma série de relagoes de responsividade. Com este conceito mais restrito, o autor
ndo considera, por exemplo, como agente de accountability a imprensa ou as organizacdes da
sociedade civil que investigam e denunciam abusos e corrup¢do, ou seja, para ele, a
accountability societal apresentada por Smulovitz e Peruzzotti (2003) ndo ¢ uma relagio de
accountability.

No que se refere a dimensao da violagdo, o autor tem uma visdo que esta deve se estender
além das questdes em que a legalidade do comportamento de um ator do Estado estd em jogo.
Principalmente, na accountability horizontal, que o autor denomina de accountability
intraestado®, os funcionarios publicos e as agéncias do Estado no exercicio de suas fungdes
devem prestar contas tanto em termos politicos, como legais. Um bom exemplo de
accountability intraestado que gera uma violagdo politica ¢ o processo de impeachment no
sistema de governo presidencialista.

Para a dimensao da sangdo o ator possui também uma visdo abrangente, pois entende que o
poder de sancdo indireta ¢ suficiente para caracterizar uma relacdo de accountability. Para
defender este argumento, o autor menciona a institui¢do do ombudsman, onde o cidadao pode
fazer uma reclamagdo em relagdo a uma atuacdo imprépria de um agente do Estado. Mesmo
ndo podendo impor uma sancdo direta ao agente publico infrator, o ombudsman como uma
autoridade formalizada, pode cobrar uma responsabilizagdo do detentor de poder.

No caso da dimensdo da relagdo entre os atores, Mainwaring ¢ enfatico na critica aos atores
que consideram somente a relagdo principal-agente como relagdo de accountability. Esta
visdo estreita deixa de fora algumas relacdes formais de supervisdo e com potencial de
sancdo. Dentro ou fora da relagdo principal-agente, o detentor de poder pode estar sujeito a
sancdes em casos de irregularidades. Na accountability intraestado, as agéncias de supervisao
e o judiciario, por exemplo, ndo possuem a relagdo principal-agente com outras instituigdes do
Estado, mas efetivamente elas possuem competéncia legal para responsabilizar e sancionar.
Da mesma forma, no que se refere a dimensao de agentes, o autor considera que os agentes de
accountability sdo todos os atores que formalmente supervisionam e/ou impdem san¢des aos
detentores de poder.

O ultimo conceito de accountability a ser analisado é o de O'Donnell’” (1998). Dentro do
conceito de accountability horizontal o autor restringe a abrangéncia do conceito apenas aos
mecanismos de controle formais e institucionalizados de atuagdo. Também para a dimensao
da violacdo, o conceito proposto pelo autor deixa claro que a violagdo esta restrita as questdes
legais. Ao declarar que a funcdo de responsabilizacdo das agéncias estatais envolve desde a
supervisdo de rotina a sangdes legais, o autor informa que o seu conceito engloba tanto as
san¢des diretas como as indiretas.

No que se refere a dimensao das relagdes entre os atores e a dimensdo dos agentes, O'Donnell
(1998) entende que nem todas as relagdes de accountability envolvem um principal que pode
destituir um agente. Além disso, o autor inclui no seu conceito de accountability horizontal
ndo somente o principal na relagdo principal-agente, mas também as agéncias de fiscalizacao
do Estado e o judicidrio como agentes desse tipo de accountability.

As diferentes posi¢des dos quatro atores sobre o conceito de accountability estio resumidas
na Figura 2, conforme demonstrado anteriormente.
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Figura 2 — As diversas visdes sobre o conceito de accountability

4. As Diversas Tipologias de Accountability

Da mesma forma que ha uma variedade de entendimento sobre o conceito de accountability,
sendo necessario decompor o conceito em dimensdes para que se possa entender melhor cada
proposta, também no que se refere as tipologias de accountability existe um conjunto grande
de proposi¢des.

As duas tipologias de accountability classicas sao de O'Donnell (1998): vertical e horizontal.
A accountability vertical “sdo agdes realizadas, individualmente ou por algum tipo de acdo
organizada e/ou coletiva, com referéncia aqueles que ocupam posi¢des em instituigdes do
Estado, eleitos ou ndo.” A utilizacdo da metafora espacial tem como finalidade descrever
relacdes de poder. A imagem espacial da verticalidade ¢ usada nesta tipologia, justamente
para mostrar uma relacdo hierarquica, onde no topo estd o detentor de poder e na base quem
delega o poder. Como afirma Schedler (2004), a acountability vertical descreve uma relagao
entre desiguais, entre superiores e subordinados, entre principais e agentes.

A eleicdo ¢ a forma mais conhecida de accountability vertical, mas que em muitos paises
(aqueles que ndo possuem recall) somente ocorre de tempos em tempos. Além do mais, ha
diversos estudos que mostram que mesmo em uma eleicdo o cidaddo ndo consegue punir ou
premiar algum candidato. Assim, para que esta dimensdo possa realmente funcionar ¢ preciso
que haja ampla informacao sobre o que fazem os agentes publicos, que as preferéncias sejam
reconhecidas e bem estabelecidas e que haja boa dose de pluralismo. Também dentro da
dimensao da accountability vertical existem as reivindica¢des sociais que se utilizam da midia
como instrumento de pressdo nas autoridades publicas. Muitas vezes, estas pressdes da
sociedade sdo tdo fortes que possibilitam obstruir politicas publicas e, até mesmo, derrotar
governos nas elei¢cdes seguintes.

Se na accountability vertical pode um agente sem poder legal punir ou premiar um agente
com poder politico, na accountability horizontal o que existe sdo agentes publicos que se
controlam mutuamente. No cerne dessa questdo estd a ideia predominante das democracias
modernas de divisdo dos poderes do Estado em instituigdes e oOrgdos autonomos. Para
O’Donnell (1998), a accountability horizontal ¢ entendida como “a existéncia de agéncias
estatais que tém o direito e o poder legal e que estdo de fato dispostas e capacitadas para
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realizar agdes, que vao desde a supervisdo de rotina a sangdes legais ou até o impeachment
contra acdes ou emissdes de outros agentes ou agéncias do Estado que possam ser
qualificadas como delituosas”. Para que a accountability horizontal seja efetiva é necessaria a
existéncia de agéncias publicas que possuam competéncia legal, autonomia politica e
capacidade para supervisionar, controlar e punir agdes julgadas ilicitas realizadas por outros
agentes publicos. E importante salientar, que no Brasil tem havido um incremento muito
grande dos mecanismos de accountability horizontal, principalmente como fortalecimento do
Tribunal de Contas e a criagdo do Ministério Publico nos niveis nacional e subnacional do
Estado.

Dentro dessa proposta do autor, € necessario comentar sobre a relacdo entre a accountability
vertical e a horizontal. A accountability vertical que surge por meio das reivindicagdes sociais
com forte apoio da midia é capaz de provocar um impacto na accountability horizontal.
Muitas pesquisas apontam para a importancia da mobiliza¢do da sociedade e da midia para
que os agentes publicos que possuem competéncia legal para supervisionar tomem as agdes

necessarias.

Em contraste com esta tipologia de accountability horizontal, alguns atores criticam a
utilizagdo desta metafora espacial e outros consideram que esta tipologia ndo consegue
abordar todas as relacdes de accountability. Para Schedler (2004), a referéncia espacial
horizontal descreve uma relagdo entre iguais, sugerindo que o ator que exige
responsabilizacdo esta a altura de quem estd sendo cobrado a prestar contas, e que estdo
equiparados em posi¢do de poder. E justamente esta premissa de igualdade de poder que é
questionada, pois em um complexo ambiente democratico ¢ muito dificil identificar e medir
as relagdes de poder. Além disso, o autor considera que mesmo na relagdo de accountability
entre agéncias de Estado, deve haver diferengas na relacdo de poder. O controlador, na sua
esfera de atuagdo, deve necessariamente ser mais poderoso que o controlado.

Para ndo utilizar a metafora espacial de horizontalidade que enseja tanta distor¢do no que se
refere a estrutura de poder dos atores envolvidos, Mainwaring (2003) adota a accountability
intraestado como o tipo de relagdo entre as agéncias de Estado. Além do nome em si, a
diferenca entre accountability horizontal e intraestado estd na discussdo sobre se 0 processo
de accountability deve estar ligado somente as transgressoes legais ou as decisdes politicas
também. Enquanto O'Donnell (1998) limita a accountability horizontal as violagdes legais,
Mainwaring (2003) considera também possiveis violagdes politicas dentro do seu conceito de
accountability intraestado. Uma classica forma de accountability intraestado € o que acontece
nos governos parlamentares, com a queda do gabinete em funcdo de um processo de
accountability baseado em questdes estritamente politicas.

Por outro lado, para ampliar o leque de relagdes de accountability que ndo estdo incluidas
nem no tipo vertical € nem no horizontal, Schmitter (2007) se utiliza também da metafora
espacial para sugerir a accountability obliquo. Este tipo de accountability se refere 4 relagao
de cobranga exercida pelas diversas organiza¢des da sociedade civil que ndo indicam
candidatos e nem participam das elei¢des, mas que sdo capazes de mobilizar cidaddos para
defender seus interesses no processo politico. Essa agdo coletiva é importante, pois ela
acontece continuamente, mesmo fora do periodo eleitoral, e tem como foco todos os espagos
politicos onde ¢ decidida a alocacdo de recursos publicos. Para o autor, a fung¢ao obliqua da
sociedade ndo ¢ um substituto para a accountability vertical exercida pelos cidadaos, mas sim
um complemento importante. Além disso, o processo de accountability obliquo pode ser de
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grande importancia na informagdo e no apoio as agéncias de Estado envolvidas na ativagdo
dos checks and balances da accountability horizontal.

Ainda seguindo a linha da participacdo da sociedade civil fora dos limites do processo
eleitoral, Smulovitz e Peruzzotti (2003) apresentam a accountability societal, que ¢ um
mecanismo vertical de controle das autoridades publicas exercido por associagdes de cidaddos
e por movimentos da midia. A accountability societal pode empregar tanto mecanismos
institucionais, como por exemplo o Ministério Publico, como mecanismos ndo institucionais,
como mobilizag¢des sociais.

Ao analisar o processo de accountability e abusos de poder na politica mundial, Grant e
Keohane (2005) identificam sete tipos de mecanismos de accountability que funcionam no
jogo politico global. Para os autores, alguns mecanismos funcionam de forma mais eficaz
quando as normas de legitimidade sdo formalmente codificadas em lei; outros se aplicam
onde a informalidade é maior. Procurando estruturar um quadro analitico, os mecanismos de
accountability sdo separados em dois grupos: no primeiro estdo aqueles que dependem
fortemente de delegacdo ( accountability hierarquico, supervisao, fiscal e legal); e no segundo
grupo os mecanismos que de alguma forma envolvem a participagdo (accountability de
mercado, pelos pares e de reputagdo).

No grupo dos mecanismos de accountability que envolve a delegacdo, a accountability
hierarquica se aplica as relagdes superior-subordinado existentes dentro das organizagdes. A
accountability de supervisao ¢ utilizada nas relagcdes que envolvem organizagdes, onde uma
organizac¢do atua como principal em relagdo a outra. Como o estudo aborda as institui¢cdes
envolvidas com a politica mundial, um exemplo de accountability de supervisao ¢ quando o
Banco Mundial ou o FMI esté sujeito a fiscalizacdo de um Estado ou de uma organizacao
dentro do Estado. No que concerne aos mecanismos que envolvem a responsabilizagdo de
recursos financeiros, os autores sugerem a accountability fiscal como um instrumento de
fiscalizagdo dos Estados que colocam recursos nas organizagdes multilaterais. Por fim, neste
grupo ainda existe a accountability legal que se refere a exigéncia de que os agentes da
politica mundial respeitem as regras e estejam preparados para justificar suas agdes em
tribunais ou arenas internacionais. Como exemplo deste tipo de accountability, os autores
mencionam os mecanismos de disputa na OMC, os processos no Tribunal de Haia, bem como
a criacao de um novo Tribunal Penal Internacional.

No segundo grupo de mecanismos de accountability, que estdo baseados na participagdo, a
accountability de mercado procura mostrar a influéncia que os investidores e os
consumidores exercem no mercado, quando escolhem ou ndo em investir em um determinado
pais em fungdo de divergéncias politicas, ou quando um consumidor se recusa a comprar
produtos de uma empresa que utiliza, por exemplo, madeira florestal de area desmatada. Os
mecanismos de accountability dos pares surge com o resultado da avaliagdio mutua das
organizagdes que possuem finalidades semelhantes. Ao ser mal avaliada pelo seu par, uma
ONG, por exemplo, pode ter muita dificuldade de conseguir cooperagdo e parcerias para
alcangar determinado objetivo. A accountability de reputagdo publica ¢ apresentada como
um mecanismo que esta envolvido em todas as outras formas de accountability. Este
mecanismo dever ser aplicado a situacdes em que a reputacdo ampla e publicamente
conhecida fornece meios para que de alguma forma se possa avaliar determinada situagdo.
Uma andlise comparativa das proposi¢des dos diversos autores sobre os tipos de
accountability existentes esta representada pela Figura 3.
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TIPO DE .
AUTORES ACCOUNTABILITY NUCLEO CONCEITUAL
Vertical Foco na relagdo principal-agente
O’DONNELL ~ —
. Foco na relagéo entre agéncias de Estado
Horizontal I
com equilibrio de poder
MAINWARING Intraestado Foco na relagao e?n’tre. agéncias de Estado
sem equilibrio de poder
SCHMITTER Obliquo Foco tanto na relagaolprmmpal-agente como
entre agéncias de Estado
SMULOVITZ E Societl i atuando como principel na elagdo.
PERUZZOTTI : > prineipa ¢
com a autoridade publica
Hierérauico Foco nas relagdes entre superior e
q subordinado dentro das organizagdes
- Foco nas relagdes entre os Estados e os
Supervisao . . .
organismos multilaterais
. Foco na fiscalizagdo de recursos financeiros
Fiscal . . . .
gerenciado pelos organismos multilaterais
GRANT E KEOHANE .
Legal Foco no cumprimento das normas pelos
~ . organismos multilaterais
(Foco nas relacdes existentes - -
na Politica Mundial) Mercado Foco na relagdo entre investidores e
consumidores e 0 mercado
Pares Foco na relagéo ffntre organizagdes
homoélogas
Reputacdo Publica Foco na reputacdo dos agentes

Figura 3 — As diversas visdes sobre os tipos de accountability

5. O Processo de Accountability nas Relacoes Interestado

Ao analisar a accountability nas relagdes entre Estados nacionais, algumas questdes surgem
imediatamente. Como analisar accountability vertical e horizontal na relacdo interestado se
estes mecanismos estdo baseados na sociedade civil e no Estado? Se a accountability tem
como premissa o ambiente democratico, como analisd-la se ndo existe democracia
interestado? Se uma das dimensdes da accountability é a sangdo, como trata-la na relagdo
interestado? E possivel replicar para a relagio interestado os mecanismos de accountability
que ocorrem dentro dos Estados democraticos?

Estas e muitas outras questdes relacionadas com a accountability interestado tém sido matéria
de estudos recentes por parte, principalmente, da comunidade académica internacional, a qual
tem procurado analisar todos as dimensdes que possam gerar um certo déficit de
accountability na governanca global e tem buscado proposicdes, por meio de estudos tedricos
e empiricos relacionados com mecanismos de accountability, que possam induzir a uma maior
responsabilizacdo dos detentores de poder a nivel global.

Para comecar a entender as diferengas entre as relagdes de accountability que ocorrem
intraestado ¢ importante analisar os dois modelos conceituais de accountability apresentado
por Grant e Keohane (2005). Ao tentar responder a pergunta de quem tem o direito de cobrar
responsabilizacdo dos detentores de poder, surge a necessidade de estudar tanto o modelo de
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accountability de participagdo quanto o modelo de accountability de delegagdao. No primeiro
modelo o detentor de poder ¢ avaliado pelas pessoas que sdo afetadas pelas suas agdes. Ja no
segundo modelo, o desempenho do detentor de poder ¢ avaliado por aqueles que lhe
confiaram o poder.

Embora estes dois modelos de accountability estejam presentes no interior de um Estado
democratico, possibilitando uma clara definigdo de quem tem o direito de cobrar
responsabilizacdo dos detentores de poder, a mesma coisa ndo se pode afirmar no que se
refere ao processo de responsabilizagdo a nivel interestado. Como afirmam os autores, no
nivel nacional as pessoas afetadas pelas acdes dos detentores de poder sdo aquelas sujeitas as
leis da polis, sendo desta forma facil a identificacdo das pessoas que tem o direito de
participar do processo de accountability. Por outro lado, como ¢ possivel identificar qual é o
publico afetado por um processo politico que envolve mais de um Estado? Se ndo é possivel
identificar o publico afetado, quem podera julgar os detentores de poder e qual serd o grau de
legitimidade deste julgamento?

Em fun¢do desses argumentos, os autores propdem que para analisar a accountability a nivel
global ¢ necessario criar uma abordagem que ndo dependa da existéncia de uma clara
definicdo de publico global e, por isso, a aten¢cdo tem que ser dada para o modelo de
accountability por delegacao.

Koppell (2008) trilha um outro caminho em relacdo ao processo de accountability das
organizagdes de governanga global. Para ele as organizagdes de governanca global estdo
divididas em dois tipo de accountability: responsabilidade e responsividade. No primeiro tipo
as institui¢des estdo preocupadas em cumprir as regras, as normas € os principios. Ja o
segundo tipo enfatiza o atendimento as demandas daqueles que constituiram a organizagao.
Muitas vezes, na tentativa de buscar esses dois tipos de accountability a organizagao gera no
seu ambiente de governancga conflitos entre a legitimidade e a autoridade. A legitimidade esta
ligada ao processo de accountability de responsabilidade, enquanto que a autoridade esta
embebida na accountability de responsividade.

Para entender, na pratica, o que acontece com o processo de legitimidade e autoridade das
organizagdes de governanca global o autor propde analisar o grau de publicness e
constrictiveness que estdo respectivamente relacionados com a legitimidade e autoridade. A
publicness destina-se a capturar a medida em que uma organizagdo invoca ¢ afeta os
interesses comuns dos membros da sociedade. Por outro lado, se autoridade constitui a
institucionalizagdo do poder, ¢ necessario avaliar a quantidade de poder. Para isso, o autor
utiliza uma “dimensdo discreta de poder” denominada de constrictiveness, que tem como
objetivo medir o grau de poder da organizag¢do, por meio do nivel de constrangimento que
esta impde a sociedade. Ou seja, quanto maior a necessidade de constranger os governados,
maior serd a preocupacao da organizacao em fortalecer sua autoridade.

Para medir o nivel de publicness de uma organizagao o autor define trés indicadores — poder
de sancdo, busca de bens comuns e alcance do lado publico do individuo — conforme
detalhado na Figura 4.

Para medir a dimensdo de constrictiveness, o autor se utiliza também de trés indicadores

relacionados com o conceito de poder, conforme demonstrado na Figura 5: extensdo e
alcance, liberdade ¢ concentragio.
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INDICADORES MEDIDA

Quanto maior a forga coercitiva a disposi¢do da organizagdo mais

Poder de Sancio publica ela sera.

Quanto mais uma organizagao cumpre um interesse comum mais

Busca de Bens Comuns 1 .
publica ela deve ser considerada.

Quanto mais uma organizagao tem o direito de privar os individuos
dos seus direitos de cidadania mais ela estard afetando o lado
publico do individuo e, por isso, mais publica ela sera.

Figura 4 — Os indicadores de medida de publicness

Alcance do Lado Publico do
Indviduo

Para o autor ao analisar as organizacdes de governanga global com estes indicadores ¢
possivel fazer uma avaliagdo de como estdo os niveis de legitimidade e autoridade dessas
organizagdes. Ao descobrir esses niveis, as organizagdes de governanga global podem tomar
decisdes no sentido de atender mais o tipo de accountability relacionado com a
vulnerabilidade mais imediata. Sem essa avaliagcdo, algumas organizagdes parecem enfatizar a
accountability de responsabilidade quando a legitimidade ¢ de maior relevancia e a
accountability de responsividade quando a preocupagao com a autoridade ¢ dominante.

INDICADORES MEDIDA

A extensdo do poder refere-se a probabilidade de que suas agdes sejam
cumpridas. Isto €, qual a probabilidade que uma organizagdo obtém o
que quer. Quanto maior a probabilidade maior poder tem a organizagao.
Ja o escopo esta relacionado com a quantidade de pessoas ou entidades
que sdo atingidas por suas agdes e com a gama de fungdes que possui.
Quanto maior for essa abrangéncia maior o poder.

Quanto mais uma organizagao esta sujeita a sofrer pressdes na defini¢cado
Liberdade de suas agdes, menos poder ela tem, ao contrario daqueles que sdo

imunes a interferéncias externas.

Extensao e Escopo

Quanto mais uma organizagdo concentra sozinha uma determinada area

Concentragao de atuagdo mais poder ela tem.

Figura 5 — Os indicadores de medida de constrictiveness

6. Conclusao

Ao analisar os diversos conceitos e o conjunto de tipologias de accountability, a primeira
conclusdo a que se chega ¢ que o tema ¢ extremamente complexo, multidisciplinar e
multidimensional. Os diversos trabalhos tedricos ndo somente utilizam conceitos diferentes,
em fungdo do tema que se estuda, como também se apropriam de diversas dimensdes
conceituais para delimitar o campo de andlise da accountability.

Por isso, ndo se pode falar em accountability como um conceito fechado, ao contrario ¢é
necessario vé-la sempre dentro do contexto cultural, social, de uma determinada democracia,
do sistema politico presente e das relagdes interorganizacionais e interestado.

Da mesma forma, no que se refere as tipologias de accountability, a dificuldade inicial para
qualquer estudo est4 no significado semantico ou metafoérico do nome. Como observado no
texto, a utilizagdo de um simples termo pode ensejar uma grande discussdo sobre a sua
adequabilidade ao foco da relacdo de accountability.
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No que tange especificamente a accountability na esfera da governanca global, existe uma
grande demanda por novos estudos, em fun¢do do crescimento das relagdes interestado e do
papel das organizagdes de governanga global, que elaboram normas que podem afetar os
Estados. Além disso, o incremento da demanda por cooperacdo internacional € o surgimento
de novos métodos de governanga global exigem que cada vez mais estas relagdes estejam
embebidas de legitimidade.

Diante do exposto, torna-se fundamental que antes de qualquer estudo empirico de um
determinado assunto sobre accountability, se faga uma andlise e uma delimitagdo conceitual
de accountability, para que o referencial tedrico seja corretamente utilizado.

NOTAS

(1) Como diversos outros termos em inglés, a palavra accountability ndo tem uma equivalente em
portugués, nem uma tradug¢do possivel que possua o mesmo significado semantico que o termo
tem em inglés. Assim, para fins deste artigo o vocabulo accountability ndo sera traduzido.

(2) Neste caso, o termo em inglés answerability foi traduzido para o portugués, com a utiliza¢do de neologismo,
como responsividade, e significa a obrigagdo dos detentores de poder de informar sobre as suas decisdes e
de justifica-las em publico.

(3) Accountability, como usamos o termo, implica que alguns atores tém o direito de cobrar outros
atores por um conjunto de padrdes, de julgar o cumprimento das suas responsabilidades a luz
dessas normas, ¢ para impor sansdes se determinar que essas responsabilidades ndo tenham sido
cumpridas. Accountability pressupde uma relacao entre detentores de poder e aqueles que cobram
responsabilidade onde hd um reconhecimento generalizado da legitimidade de (1) as normas
operacionais para accountability e (2) a autoridade das partes para o relacionamento (um para
exercer os poderes particulares e os outros para fazer a cobranga). O conceito de accountability
implica que os atores sendo responsabilizados t€ém a obrigagdo de agir de maneira consistente com
padroes aceitaveis de comportamento ¢ que serdo punidos de cometer falhas ao fazé-lo (Grant e
Keohane, 2005, p.29 e 30).

(4) “A” presta contas a “B” quando estd obrigado a informar sobre suas agdes e¢ decisdes (sejam
passadas ou futuras), a justifica-las e a sofrer o castigo correspondente em caso de ma conduta. A
accountability em politica usualmente engloba trés dimensdes — informacao, justificagdo e sansio
-. Entretanto, as trés ndo formam um nucleo de “atributos necessarios” que de maneira binaria
estdo ou presentes ou ausentes ¢ que devam estar presentes em todos os casos que reconhecemos
como instancias de accountability. Por um lado, se trata de varidveis continuas que ndo sdo uma
questdo de todo ou nada, sim de graus. As trés podem se apresentar com intensidades e énfases
variadas. Por outro lado, ha muitos casos nos quais uma ou duas das trés dimensdes estdo
ausentes, ou somente debilmente presentes, e de todos os modos podemos falar de exercicios
efetivos de accountability (Schedler, 2004, p.19).

(5) Eu delimito o conceito de accountability politica para relagdes que formalmente ddo a algum ator
a autoridade de supervisdo/sancdo relativa aos funcionarios publicos. Accountability Politica €,
portanto, a relacdo formal de supervisdo/sancdo dos funcionarios publicos por outros atores. (...)
Quando o controle das autoridades publicas tem lugar fora de um quadro institucional em que os
agentes sdo acusados formalmente com esta responsabilidade, isto fica fora do &mbito do meu
entendimento de accountability (Mainwaring, 2003, p.7).
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(6) Mainwaring nao acha adequada a expressao accountability horizontal, pois ela d4 uma ideia falsa
de que os atores dessa relacdo estdo sempre no mesmo nivel. Muitas vezes no processo de
accountability entre agéncias de Estado as relagdes sdo do tipo principal-agente.

(7) ... accountability horizontal: a existéncia de agéncias estatais que t€m o direito ¢ o poder legal e
que estdo de fato dispostas e capacitadas para realizar agdes, que vao desde a supervisdo de rotina
a sangoes legais ou até o impeachment contra agcdes ou emissdes de outros agentes ou agé€ncias do
Estado que possam ser qualificadas como delituosas (O’Donnell, 1998, p.40).
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