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EPIGRAFE

“... s0 para acrescentar, a realidade do nosso municipio é triste, a corrupcao esta instalada em
todas as esferas do executivo e legislativo. Esses ndo dao acesso a nenhum documento ou
balancos, nds temos que pegar via MP. Somos ameacados de morte, retaliados, ou seja, ndo
somos convidados para nenhuma reunido de camara ou conselho audiéncia publica etc...”

(Relato de um dos respondentes da pesquisa).



RESUMO

Este trabalho aborda o problema da interacdo entre os mecanismos de accountability
(O’Donnell, 2001). Deixando em segundo plano a questio da efetividade desses mecanismos,
investigou-se o padrdo relacional de um conjunto de organizag¢bes civis que demandam o
controle da administracdo publica, a partir de acdes de combate a corrupgédo e a improbidade
administrativa. Esses atores foram considerados como um tipo especifico de agentes sociais
da politica de accountability. Aplicou-se a abordagem relacional, por meio da técnica de
analise de redes sociais, para investigar o modo como as instituicdes pesquisadas se conectam
aos demais mecanismos de controle da politica. A estratégia analitica aplicada permitiu
investigar a centralidade e a interagdo entre os agentes de accountability. Foram encontrados
indicios que permitem problematizar a centralidade dos mecanismos horizontais de
accountability, bem como seus efeitos sobre o padréo relacional das instituicdes pesquisadas.
Constatou-se que embora os atores pesquisados estejam fortemente conectados a dimenséo
horizontal da accountability, os agentes sociais interagem entre si, 0 que pode contribuir para
diminuir a dependéncia em relacdo aos mecanismos legalmente capacitados para impor

sanc_;(”)es aos transgressores.

Palavras Chaves:  Accountability, Abordagem Relacional, Analise de Redes Sociais,

Organizag0es Civis, Corrupgao.
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INTRODUCAO - Controle Social ou accountability?

As discussdes sobre o papel da Sociedade no controle da politica ganhou novo félego
no inicio desse século, a partir de um processo de reelaboracdo do conceito de Controle
Social. Esse fendmeno encontra-se estritamente associado as discussdes sobre o
aprofundamento da democracia mediante a atuagdo dos atores sociais na vida politica.
Embora o novo sentido do controle social reconheca a importancia de se incorporar ao estudo
da politica a dimenséo da vida social e as acdes dos atores que ali circulam, reserva ao Estado
0 papel de objeto a ser controlado. Assim, o foco proposto deixa de lado a responsabilidade
dos atores estatais atuarem como mecanismos de controle da politica. N&o se questiona, por
exemplo, sobre a importancia ou o impacto desses no padrdo de relacionamento entre 0s
atores sociais. Sob esse prisma, deve-se questionar o alcance de tal conceito reelaborado e
buscar um caminho alternativo que permita melhor compreensédo do problema do controle da

politica, de forma a incluir todos os agentes envolvidos.

Na academia brasileira, a recepcdo do novo sentido do conceito de controle social,
ainda sob algumas resisténcias, gerou uma agenda de pesquisa pautada pela atuacao de setores
organizados da sociedade civil no controle da gestdo das politicas publicas. Nessa agenda,
procura-se verificar o grau de efetividade de algumas instituicbes enquanto mecanismos de
controle da politica. Dentre os principais estudos, destaca-se o volume de investigacfes sobre
o potencial dos conselhos gestores de politicas' no exercicio do controle do Estado pela
Sociedade, via influéncia sobre a elaboracdo, implementacdo e fiscalizacdo de politicas
publicas (ALBUQUERQUE, 2007, CUNHA, 2003, PEDRINI, ADAMS e SILVA, 2007,
PESTANA, VARGAS e CUNHA, 2007, RIBEIRO, 2009, SILVA, 2007, WENDHANSEN,
2002). E possivel encontrar, também, quem investigue o papel das ONGs no exercicio deste
tipo de controle (STORCH, 2004). Ocupando-se desse aspecto, 0s pesquisadores tém tentado
demonstrar ou refutar a tese segundo a qual tais instituicdes tém construido novas formas de
controle da Sociedade sobre a coisa publica. De um modo geral, os resultados de pesquisa
ressaltam os limites apresentados por essas institui¢fes, revelando a fragilidade no nivel de
organizacdo dos movimentos sociais (ALBURQUERQUE, 2007, RIBEIRO, 2009); a cultura
politica de submissdo arraigada na populacdo brasileira, principalmente manifesta na

representacdo dos usuarios nos conselhos gestores de politica (PESTANA, VARGAS e

1 A particularidade desses conselhos esta no fato de serem 6rgaos colegiados permanentes e vinculados, nos trés
niveis de governo, a estrutura administrativa do Estado.
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CUNHA, 2007, SILVA, 2007); a auséncia de vinculo com outros mecanismos de controle
(PESTANA, VARGAS e CUNHA, 2007, CUNHA, 2003), a baixa representatividade e
conseqiente falta de legitimidade dos conselheiros, pela pouca organicidade com sua base
(RAICHELLIS, 2008); a desinformacéo generalizada (RAICHELIS, 2008).

Em outra direcdo, Duarte (2006) reivindica nova pauta ao questionar se as
informagdes e dados disponiveis em sites de 6rgdo e entidades governamentais, tais como
Tribunais de Contas, Secretaria do Tesouro, Secretarias Estaduais da Fazenda, séo
apropriados para potencializar o exercicio do “controle social”. Para além da novidade da
pauta, chama atencdo o modo como a autora pensa o problema do controle social como uma
questdo cultural. Apés destacar a existéncia de um extenso arcabouco juridico-normativo com
vistas a regulacdo de recursos vinculados as politicas de educagdo, Duarte (2006, p. 1)
questiona: “de que adianta todo o esforg¢o para introduzir dispositivos democratizadores na
legislacdo se, ao mesmo tempo, ndo desenvolvemos uma cultura politica de controle social?”

A entrada da acepcdo politica do controle social na academia encontra-se motivada,
além da forca do novo conceito no campo movimentalista, também pelo feedback dado por
entidades do Estado, tais como o Tribunal de Contas da Unido (TCU) e a Controladoria Geral
da Unido (CGU), no sentido de incentivar a organizacdo social para efeito do controle das
politicas publicas e do combate & corrupgdo®. Um exemplo deste tipo de feedback é a palestra
da professora Ligia Pavan Baptista intitulada “Controle Social e Cidadania” no ciclo de
palestras “Dialogo Piblico”, evento promovido pelo TCU®. Essa iniciativa mostra, por um
lado, a forca que o tema conquistou, mas, por outro, revela a dificuldade encontrada para
garantir seu status tedrico.

O problema de fundamentar a nocdo em foco, a partir do pensamento politico,
garantindo assim uma maior legitimidade ao seu uso para pensar as relacdes politicas, deve-se
em parte a sua auséncia nas reflexdes em torno do tema. Ndo por negligéncia, e sim pela
contemporaneidade da demanda. Para se ter uma idéia, estudos do primeiro grande ciclo de
movimentos sociais ocorrido entre meados das décadas de 1970 e 1990, como o balango
realizado por Doimo (1995), demonstram que isto ndo fazia parte do repertério discursivo
daquele momento. Seu estudo demonstra que mais do que qualquer demanda por controle

social da coisa publica, o que predominava era uma postura de recusa e até mesmo de negacgéo

2 Ao falar em corrupgdo no ambito dessa dissertagio tem-se em mente a busca pelo aumento da efetividade das
politicas pablicas.

3 Outra iniciativa notavel foi a promogdo do “I Seminario Nacional de controle social” promovido pela CGU. A
presenca da academia pode ser percebida através da participacdo do professor Leonardo Avritzer (UFMG) e da
professora Maria Valéria Correia (UFAL).
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da institucionalidade politica. Mesmo no estudo de Gohn (2006), que se prop0e a sistematizar
as Vvérias teorias dos movimentos sociais, ndo arrola sequer uma vez o conceito de controle
social.

E emblematico, pois, que ela tenha aparecido com forca neste inicio de século.
Originalmente, a expressdo “controle social” foi cunhada e desenvolvida pela sociologia
americana do século XX e encontra sua matriz nas discussdes durkheimianas acerca do
problema da ordem e da integracéo social (ALVAREZ, 2004). Dentro da sociologia, o sentido
do controle social nunca se referiu a processos de controle do Estado pela Sociedade. A
reelaboracdo do conceito, por parte dos movimentos sociais e de profissionais das ciéncias
sociais aplicadas, outras areas que ndo da sociologia, desconhece as discussdes iniciais sobre
o conceito ¢ o transforma irrefletidamente. De um “conceito descritivo do processo de
influéncia e dominio do coletivo (Estado) sobre o individual (grupos sociais) [passa a um]
conceito operacional para designar o processo e 0S mecanismos de controle da Sociedade
sobre o Estado” (DUARTE, 2006).

Hoje, no Brasil, a acepcdo politica do conceito encontra-se tdo fortemente disseminada
que é capaz de orientar comportamentos na esfera politica, os quais vém transformando a
relacdo Estado/Sociedade e afetando a estrutura juridico-normativa do pais. E o caso, por
exemplo, da Lei 9840/99 (Lei anticorrupgéo), da Lei Complementar 135/10 (Lei da Ficha
Limpa) e da proposta de organizacdo da administracdo publica e das relagdes com entes de
colaboracao®.

Todavia, se a presenca do conceito no pensamento politico ndo se manifestou em
outras épocas, isso ndo significa que o problema da relagdo Estado/Sociedade, sob o prisma
do controle do poder, € um tema novo no estudo da politica. Duas questdes se colocam a
partir deste ponto: qual é o conceito que, na teoria politica, descreve essa relacdo? Por que ndo
possui, no debate atual, a forca adquirida pela no¢do de controle social? A partir dai, pode-se
entdo questionar se o estudo das relacfes entre Sociedade e Estado, tendo em vista o controle
da politica, deveria ser pensado a partir de um conceito reelaborado ou se a ciéncia politica
oferece uma alternativa teoricamente sustentada e capaz de oferecer maiores desdobramentos

para investigacdo em torno do tema.

* Esta proposta define a categoria controle social como aquele “exercido pela sociedade civil, por meio da
participacdo nos processos de planejamento, acompanhamento, monitoramento e avaliacdo das a¢fes da gestao
publica e na execucao das politicas e programas publicos” (2007, 55). Reconhece como meios de controle social,
entre outros: 1) participacdo em consulta publica ou audiéncia publica; I1) exercicio do direito de peticdo ou de
representacdo; I11) dendncia de irregularidades; 1V) atuacdo do interessado nos processos administrativos; V)
participacdo em 6rgdos colegiados, na forma de lei.
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Em relacdo a segunda pergunta levantada, trabalha-se com a hipotese segundo a qual
os atores que demandam o controle sobre o Estado pela Sociedade ndo sé desenvolveram uma
linguagem propria, como ocorreu no caso do “Movimento Popular” po6s-70 no Brasil
(DOIMO, 1995), como também sustentam uma rede social capaz de dar efetividade e
mobilidade a essa linguagem. Como se viu, a promog¢do de uma nova acepgao a categoria
“controle social” surtiu efeitos também no mundo académico. O conceito reelaborado passou
a fazer parte do repertdrio de muitos pesquisadores de diferentes formas. Contudo, a recepgéo
desse conceito resultou em uma agenda limitada principalmente por questbes sobre
efetividade das acOes surgidas no campo social. Contra a nova acep¢do do conceito de
controle social, além do seu sentido originario, pesa o fato de se tratar de um termo
polissémico e muito amplo, o que diminui seu potencial analitico. A sobrevalorizacdo positiva
dos atores sociais em relacdo aos estatais é outro fator que limita o alcance de pesquisas
baseadas nessa categoria. A nova acepcao do conceito de controle social termina por eleger os
atores sociais com principais agentes de controle da politica.

Ao que diz respeito a primeira pergunta, o problema da relacdo Estado/Sociedade é um
velho conhecido da teoria politica. Seu nucleo consiste no desafio de descobrir “como manter
0 poder sob controle, como domestica-lo, como prevenir seus abusos, como submeté-lo a
certos procedimentos e regras de conduta™ (SCHEDLER, 2004). Este problema assume
extrema relevancia nos sistemas democraticos, dado que o desafio consiste em controlar um
poder que emerge da vontade popular. Todavia, na teoria da democracia, a questdo teria sido
resolvida pelo mecanismo de divisdo dos poderes e pelo processo eleitoral. Neste contexto, o
conceito de accountability seria aguele que na ciéncia politica melhor traduz esses processos.

Do ponto de vista de tal conceito, o problema do controle da politica ndo fica restrito a
atuacdo dos atores sociais. A discussdao em torno da politica de accountability reflete a
complexidade do desafio de se estabelecer o controle sobre aqueles que exercem o poder.
Atualmente, diferentes correntes destacam mecanismos de controle operacionalizados tanto
por atores sociais quanto por atores estatais. Além disso, como sera destacado no proximo
capitulo, este conceito destaca a importancia de se pensar a interagdo entre tais atores na
finalidade dltima de melhorar os resultados das agdes que procuram prevenir possiveis
transgressoes.

Os argumentos apresentados no capitulo 1 revelardo o potencial analitico da nogédo de

accountability diante das estratégias adotadas pelos atores que procuram estabelecer novos

> Tradugcdo livre.
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mecanismos e motivar novos comportamentos, tendo em vista o controle do Estado. Nao se
tratara de equiparar os significados dos termos accountability e controle social, o que s6 pode
ser feito com muitas ressalvas. Ao contrario, argumenta-se que 0 primeiro proporciona uma
melhor apreensdo dos processos reunidos sob a insignia de “controle social". A complexa e
multifacetada relagdo Estado/Sociedade pode ser melhor compreendida nas democracias
através do recurso ao conceito de accountability, quando a questdo é o controle do poder
politico, para além das tentativas de “renomeacdo” do conceito controle social, substituindo-o
por outras categorias, tais como: controle publico ou democratico.

O enquadramento do problema sob o prisma das discussdes sobre accountability
permitira sair da agenda da efetividade dos mecanismos de controle e avancar para uma nova
questdo que tem sido destacada pela literatura, qual seja: a interacdo entre tais mecanismos.
Tendo em mente esse novo topico sobre a agenda da politica de accountability, no capitulo 2,
apresenta-se uma perspectiva analitica voltada para o estudo das relacdes entre entidades
sociais (individuos ou organizagdes). A abordagem relacional sera a referéncia metodoldgica
desse estudo. Ainda uma novidade para a ciéncia politica brasileira, essa oferece melhores
recursos que permitem o estudo das interacGes entre 0s mecanismos de accountability a partir
das relacbes desenvolvidas por seus agentes. Com base nos instrumentos disponiveis pela
técnica de Analise de Redes Sociais, a abordagem relacional serd aplicada para discutir a
questdo da centralidade de alguns mecanismos da politica de accountability, bem como a
tendéncia ao fechamento da rede de um tipo especifico de agentes sociais dessa politica.

Por fim, o capitulo 3 apresenta a pesquisa realizada com 44 organizacGes civis que
buscam estabelecer o controle sobre a administracdo publica, a partir de a¢des que visam 0
combate & corrupcdo e a improbidade administrativa. Procurou-se conhecer a forma com esses
agentes sociais da politica de accountability interagem entre si e com outros mecanismos de
controle da politica. Com base na literatura, partiu-se da seguinte hipétese: se o fendbmeno do
controle da politica é de fato complexo e exige a interacdo de diversos mecanismos de
controle, entdo as relacGes desenvolvidas pelas organizagdes civis pesquisadas envolvem
agentes de accountability que operam diferentes mecanismos de controle. Se a hipd6tese for
confirmada, espera-se que a tendéncia a formacao de redes entre atores de um Unico tipo de
mecanismo seja de alguma forma quebrada por outros atores.

Nas consideracdes finais serdo apresentados o0s principais achados acompanhados de
uma sintese das discussfes realizadas ao longo do texto e o apontamento de possiveis

desdobramentos a partir deste trabalho.
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CAPITULO I - A ACCOUNTABILITY NA TEORIA DEMOCRATICA: da efetividade

ao problema da interagdo entre 0s mecanismos de controle.

Neste capitulo é apresentada uma breve revisdo da literatura sobre a politica de
accountability. Destaca-se a centralidade do debate sobre a efetividade dos mecanismos de
controle da politica na América Latina. Argumenta-se que a mudanca de foco para o problema
da interacdo entre os mecanismos de accountability pode conduzir a avancos significativos
para a compreensdo do fendmeno. O tratamento desse ponto da agenda exige, no entanto, a
elaboracdo de uma tipologia capaz de classificar os diferentes mecanismos, principalmente
aqueles da dimensdo vertical/social. PropGe-se, inicialmente, a classificacdo dos agentes
sociais, tendo em vista sua relacdo com o Estado e sua forma de atuacdo (se continua ou
intermitente). Provavelmente, o principal impacto do tema da interagdo se encontra no fato de
trazer para o primeiro plano das discussdes as questdes da forca, do sentido e da hierarquia
inerente as relacdes entre os agentes da politica de accountability. Escolhe-se, com um
primeiro tratamento empirico do problema, o estudo do padrdo relacional de um tipo

especifico de ator social com os demais mecanismos de controle da politica.

1.1 - Accountability

Estreitamente associado as discussdes sobre democracia, 0 conceito de accountability
reporta-se as relacbes em que esta em jogo o controle e a transparéncia das acdes de governo.
Ao se referir ndo sé a relacdo entre atores sociais e o Estado, mas também entre agéncias e
poderes constitutivos desse ultimo, abre a possibilidade de se problematizar as interacGes
entre ambos 0s grupos de atores no intuito de controlar o poder. Destarte, o controle dos
representantes do Estado ndo deve ser entendido de forma alguma como exclusividade dos
atores sociais ou estatais.

A politica de accountability representa um dos aspectos definidores das democracias
contemporaneas e seu funcionamento tem reconhecido impacto sobre o desempenho dessas.
Os debates na América Latina destacam a falta de efetividade dos mecanismos de

accountability chamados horizontais e eleitorais, o0 que afetaria negativamente a qualidade do
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regime democratico (O’DONNELL, 1998, 2001, 2002; SHUGART, MORENO E CRISP,
2003; ACKERMAN, 2006). Smulovitz e Peruzzotti (2002) argumentam que o bom
funcionamento de outro tipo de mecanismo, designado de social, pode melhorar a qualidade
da democracia na regiao.

A accountability tem sido demandada como solucéo para trés problemas fundamentais
inerentes a formula democratica baseada na representacdo politica: a separagdo entre
governantes e governados, a formacdo de uma elite politica distanciada da massa da
populacdo e a ruptura do vinculo entre a vontade dos representados e a vontade dos
representantes (MIGUEL, 2004). Deste modo, pode ser vista na teoria democratica como
mecanismo de correcdo das distor¢es causadas pela incorporacao do principio representativo,
como Unico meio possivel de realizacao do ideal democratico no mundo contemporaneo.

As discussdes académicas contemporaneas, em torno do tema da accountability,
envolvem uma ampla literatura. Guilhermo O’Donnell (1998) € o principal autor que
mobilizou este conceito referindo-se as democracias da América Latina. Ele destacou duas
dimensdes da accountability: a horizontal — definida como “a existéncia de agéncias estatais
que tém o direito e o poder legal e que estdo de fato dispostas e capacitadas para realizar
acOes, que vao desde a supervisdo de rotina a san¢des legais ou até o impeachment” (1998,
p.40) contra representantes do Estado — e a vertical — caracterizada como “agdes realizadas,
individualmente ou por algum tipo de agdo organizada e/ou coletiva, com referéncia aqueles
que ocupam posi¢des em instituigdes do Estado, eleitos ou ndo” (1998, p.28). Segundo o
autor, as eleicdes podem ser definidas como o principal canal de accountability vertical,
embora ndo esteja claro até que ponto seja efetivo. Atualmente, uma ampla literatura sobre
votos, eleicdes e agregacdo de preferéncia reconhece a insuficiéncia do processo eleitoral
como mecanismo de controle sobre os politicos.

Em ambas as dimensBes, a accountability é composta de dois elementos basicos.
Acentuadamente normativo, o primeiro inclui a obrigacdo dos representantes do Estado de
informar sobre suas decis@es e justifica-las em publico (answerability). O segundo envolve a
capacidade de sancionar comportamentos e ag¢bes que violem os deveres publicos
(enforcement) (SCHEDLER, 2004). Circula entre os cidaddos das democracias
contemporaneas o ideal normativo do dever dos governantes se abrirem a inspecdo publica,
explicar e justificar seus atos e se submeterem as san¢des em caso de falta de transparéncia ou
ilegalidade. Tal ideal orienta a elaboracdo de instituices, procedimentos e leis, bem como a

acdo dos mecanismos de ambas as dimensdes destacadas, no sentido de garantir o exercicio da
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accountability. N&o é tarefa exclusiva dos controles horizontais, muito menos privilégio dos
verticais. Do contrério, tem sido cada vez mais comum, como serd visto, perceber a interacdo
entre esses em um esforgo comum.

Os dois elementos destacados envolvem trés aspectos que se combinam distintamente,
quais sejam, informacao, justificacdo e punicdo. O aspecto informativo se associa ao papel
dos agentes de accountability exigirem informagGes sobre as decisdes daqueles que exercem o
poder em nome do povo. Demanda-se a exposicdo de fatos, das escolhas feitas pelos
governos. Ja o aspecto justificativo diz respeito a requisicdo de explicacdes sobre as acdes das
autoridades publicas. O terceiro aspecto, o punitivo, remete a elementos de coercao e castigo,
0s quais devem ser capazes de impor sanc¢Bes de alguma natureza aqueles que se desviam no
exercicio do poder politico. Cabe observar que as sancdes de natureza simbolica, como a
exposicdo publica de autoridades, também constituem parte deste aspecto. Isso revela que
para o exercicio da accountability importa mais as possibilidades de ameaca de san¢do que a
presenca (nica de mecanismos administrativos para impor perdas®.

Dessa forma, sob o ponto de vista da answerability a politica de accountability
envolve “o direito a receber informagdes e a obrigacdo correspondente de divulgar todos os
dados necessarios. Mas também implica o direito de receber uma explicacdo e o dever
correspondente de justificar o exercicio do poder” (SCHEDLER, 1994, p. 14). Ja da
perspectiva do enforcement, remete a capacidade de impor sanc¢des as autoridades publicas,
sendo 0s castigos mais comuns a exposi¢cdo publica ou a demissdo do cargo. Importa destacar
como esses aspectos se combinam na realizacdo da accountability, refletindo sobre o grau em

que os aspectos destacados devem estar presentes para se falar em politica de accountability.

1.2 — Identificando ag0es de accountabilitiy

E comum encontrar na literatura sobre o tema abordagens que sobrevalorizam o
aspecto punitivo destacado acima como um dos requisitos para delimitar acbes de
accountability’. Todavia, enquanto um ideal normativo, a politica de accountability deve ser
pensada em uma escala de intensidade. Implica considerar a ndo obrigatoriedade da presenca

dos trés aspectos destacados como exigéncia minima para identificar acdes de accountability.

® Este ndo é um ponto de consenso na literatura. Aqui esta expressa a perspectiva do autor.

"Um exemplo é a posicdo de Miguel (2004; 4) que ndo reconhece a dimenséo social da accountability ressaltada
por Peruzzotti e Smulovitz (2001). O autor destaca a incapacidade de aplicacdo de sangdes das acdes
classificadas como politica de accountability social. Robert Behn (apud ACKERMAN, 2006) afirma que
“prestagdo de contas significa castigo”.
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Em muitos casos, um ou dois deles podem estd fracamente presente ou mesmo ausente
(SCHEDLER, 1994). Uma hierarquia possivel de se estabelecer permite falar em mecanismos
fortes ou fracos para controlar o exercicio do poder, bem como forcar seus agentes a informar
e justificar seus planos e agdes. Nesse sentido, mecanismos fortes referem-se aqueles com
atribuicéo legal para impor sang¢des, enquanto os mecanismos fracos resultam, geralmente, em
sangdes simbdlicas. Contudo, ndo é o caso de dizer qual desses é melhor ou pior, existindo,
portanto, alguns dispensaveis a democracia. Argumentos nessa direcdo tém sido
desacreditados em favor de perspectivas que destacam a importancia da interacao entre os
diferentes mecanismos de accountability. Isso porque mecanismos fracos podem conduzir ao
desenvolvimento de novos e antigos instrumentos de controle do Estado. Por sua vez,
mecanismos fortes ligados a dimensdo horizontal da accountability demandam apoio,
informacBes e incentivo de atores sociais quando enfrentam interesses poderosos
(O’DONNELL, 2001) ou sdo incapazes de fiscalizar grandes extensdes territorialis.

De um lado, o caso de maior destaque no Brasil atual foi a campanha “Ficha Limpa”
que, sob a ameaca de impor como san¢do simbdlica a exposicdo publica dos representantes
gue votassem contra o projeto de lei objeto da campanha, conseguiu fazé-lo avancar®. Através
de acles fracas de accountability se torna possivel melhorar/acionar/criar 0s mecanismos
fortes. De outro lado, iniciativas de agéncias estatais incentivam atores sociais a se
organizarem a fim de exercer algum nivel de controle sobre a administracdo publica, quer seja
tentando impor algum tipo de sancdo a transgressores ou exigindo informacdes e justificativa
de seus representantes. Um exemplo dessa movimentacdo pode ser encontrado no convénio
firmando entre o Ministério Pablico do Estado de S&o Paulo e 0 Movimento de Combate a
Corrupgdo Eleitoral com vista a estabelecer “colaboracdo mdtua entre as entidades pactuantes,
a fim de otimizar a coleta de informac@es Uteis no combate a corrupcdo e abusos do poder
politico e econdmico no processo eleitoral™.

Schedler (1994, p. 20-23) destacou algumas caracteristicas de acbes em que a puni¢do
ndo é o centro da politica de accountability. Quando o aspecto relevante é o informativo, os
esforgos concentram-se na promocdo da transparéncia da gestdo publica. As acles
empreendidas limitam-se na producéo regular e divulgacéo de informacdes no espago publico.

Tipicamente contam apenas com a exposicdo publica como forma de castigo. Todavia, €

® As discussdes posteriores sobre 0 inicio da validade da Lei da Ficha Limpa néo tiram a forga do argumento. Ao
contréario, ela coloca novas questfes para o estudo da interacdo entre 0s mecanismos de accountability. Por
exemplo, pode-se pesquisar a forma como tribunais se relacionam com os atores da dimenséo social.

® Fonte: site do Ministério Publico do Estado de Sdo Paulo. Acesso em Jan/2011.
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preciso ressaltar: essas informagdes ndo estdo livres, em alguns casos, de serem vagas,
tendenciosas, sem relevancia ou incompreensiveis.

Por sua vez, acOes de accountability baseadas no aspecto justificativo ou
argumentativo “geralmente contam com formas puramente discursivas de contestacdo. Sem
recursos para aplicar sancOes materiais efetivas, muitas vezes se limitam a mera ventilagéo
publica de suas acusag¢des” (SCHEDLER, 1994, p. 21). Esse tipo de acéo é o Unico possivel
quando o carater opaco do poder deve ser respeitado (BOBBIO, 1986). Deve-se aceitar que
mesmo nas democracias algumas decisdes ndo podem ser tomadas em publico, o que nédo
dispensa que sejam apresentadas justificativas posteriores as decisdes tomadas.

Enquanto principio normativo capaz de orientar a¢des dos cidaddos nas sociedades
democraticas, a politica de accountability pretende estabelecer controles cada vez mais
eficientes sobre as acdes dos representantes do Estado. Ndo se trata de uma tentativa de
eliminar o poder ou minimizar ao maximo as margens de decisdes de funcionarios e politicos.
Ela pretende que as decisdes daqueles fiquem dentro dos limites da lei, que néo
desconsiderem os direitos fundamentais dos individuos nem deixe de considerar os interesses
dos que compdem o corpo politico, aléem de garantir a transparéncia das decisfes publicas.
Para realizacdo deste ideal, as a¢cdes de accountability exigem ora informacGes e justificativas,
ora impdem sanc¢des aqueles que exercem o poder.

Alguns pontos implicitos neste texto merecem ser colocados em primeiro plano.
Inicialmente, cabe ressaltar que se fala em accountability em um sentido restrito referido ao
mundo da politica. O que implica considerar apenas os altos funcionarios do Estado, donos ou
ndo de cargos eletivos, como alvos das agdes de accountability. Incluem-se neste grupo os
funcionarios das agéncias estatais incumbidas de “vigiar” as agdes das demais partes
constitutivas do Estado. O segundo ponto latente até aqui se refere a idéia da accountability
como principio normativo que orienta as relacdes politicas nas democracias contemporaneas e
garante legitimidade as acOes destinadas ao controle do poder. Os altos funcionarios do
Estado devem informar e justificar suas acdes e serem punidos quando isso ndo ocorrer, por
participarem dos processos de decisdes vinculantes que afetam os resultados das politicas
publicas. Nas democracias, 0s atos burocraticos que realizam devem se apegar a certos
procedimentos; o uso do dinheiro publico deve ser submetido a dispositivos legais e padroes
de transparéncia, austeridade e eficiéncia; as acdes das autoridades publicas estdo submetidas
a leis e a dispositivos constitucionais e devem se adequar aos termos das normas sociais

prevalecentes. Considerando esses aspectos seria possivel estudar a politica de accountability
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a partir de duas questbes: quem presta contas e responde por elas? Por que devem fazé-lo?
Resulta dessa abordagem um conjunto de critérios (politico, administrativo, financeiro, legais,
constitucionais, morais etc.) que orienta a avaliacdo das politicas de accountability. Essa
estratégia conduz, por exemplo, a modelos de analise do tipo principal-agente, cujo limite
encontra-se em conceber a relagdo entre quem presta e quem pede contas a partir de uma forte
hierarquia que separa os atores, anulando a possibilidade de desenvolvimento de parcerias
entre eles.

Uma terceira questdo indaga sobre os atores empenhados em controlar o exercicio do
poder: quem séo os protagonistas da politica de accountability? Esses variam de acordo com
0s critérios citados. Sob critérios politicos e morais sdo os cidaddos, as associacfes civis, a
midia e os partidos politicos que exigem informacBes e justificativas. No ambito
administrativo e financeiro, os atores principais seriam as agéncias especializadas, tal como a
Controladoria Geral da Unido (CGU) e o Ministério Publico da Unido (MPU) no Brasil. Sob
os critérios de legalidade e constitucionalidade a cena fica, por exceléncia, com os tribunais
(SCHEDLER, 1994). A distincdo de tipos de accountability segundo seus protagonistas
oferece um quadro menos confuso quando se considera a natureza desses atores. Nessa
direcdo, as discussdes sobre o tema tem se organizado em torno das dimensdes destacadas por
O’Donnell. A literatura que discute o problema da accountability na América Latina tem

tentado compreender as razdes da fragilidade de tais mecanismos na Regiéo.

1.3 — Accountability na teoria democratica

Em um diagnéstico sombrio, Adam Przeworski (2002, p. 74-75) declara que ao final
ndo ha muito que fazer para se controlar a politica. Para ele a democracia seria “congénita e
estritamente débil como mecanismo de controle popular”, embora seja, atualmente, a melhor
forma de governo inventada. Apoiando-se num realismo ao extremo, decreta: “simplesmente,
assim ¢ a vida”. Mas ndo ¢ apenas neste aspecto que o autor se diferencia daqueles que tem
discutido o problema da accountability na América Latina. Ao reconhecer os limites da
democracia enquanto mecanismo de controle do poder, Przeworski destoa da literatura
hegeménica ao questionar qualquer particularidade na América Latina que seja responsavel
por um funcionamento ineficiente dos mecanismos de accountability na regido. Partindo de

uma andlise de cunho institucionalista, o autor trabalha um conjunto de dados que poderia
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fazer crer que as democracias mais antigas apresentam, na atualidade, menores condicGes para
0 exercicio do controle sobre as decisGes politicas que as democracias latino-americanas.

O argumento de Adam Przeworski entra em conflito com os diagndsticos mais
conhecidos sobre o problema da accountability na regido. Comumente, destacam-se aspectos
da cultura politica local e déficits institucionais para explicar o relativo fracasso dos
mecanismos de controle da politica na América Latina. Shuggart, Moreno e Crisp (2003)
destacam que em funcdo do mau funcionamento dos mecanismos verticais de controle (as
eleicBGes) os interesses presentes nessas sociedades ndo alcancam a dimensao horizontal da
accountability. Para os autores, essa seria a explicacdo da fragilidade da accountability
horizontal na regido. Eles argumentam que o funcionamento adequado das elei¢Ges tornaria
varias agéncias horizontais de controle dispensaveis. Nao levam em consideracdo os limites
inerentes as elei¢cdes enquanto mecanismo de controle sobre os politicos.

O Donnell (1998), por sua vez, destaca a deficiéncia dos mecanismos horizontais na
regido a partir de um processo histérico. Isso porque nas poliarquias sul-americanas houve um
acentuado destaque do elemento democratico, muitas vezes identificado com a realizacdo de
eleicBes. Nesse processo formou-se uma concepcdo de autoridade politica contraria aos
componentes liberais (garantia de direitos individuais) e republicanos (ninguém acima da lei).
Denominada concepc¢do delegativa, baseia-se na crenga de que uma vez delegado o poder
(uma vez eleito) os representantes em conjunto com seus colaboradores poderiam agir
livremente para proporcionar o bem do corpo politico conforme o entenda. Nessa concepcao,
os insatisfeitos poderdo penalizar os governos nas proximas eleicdes, ndo mais que isso. Dai a
dificuldade dos mecanismos horizontais operarem, ja que estdo diante da dificil tarefa de
controlar um poder que emana do povo e tem sua legitimidade fundada no ato da autorizagao
aos mandatarios.

Avancando em seus estudos sobre a dimensao horizontal da accountability, O’Donnell
(2001) estabelece a diferenca entre agéncias de balance e asignadas'® que operam a dimenséo
horizontal da accountability. No primeiro caso, o destaque & para atuacdo dos poderes
Executivo, Legislativo e Judiciario como atores da accountability. O problema principal com

relagcdo a este ponto reside na busca de mecanismos capazes de evitar a supremacia de um

10 Esses sdo termos em espanhol. A traducéo literal dos termos seria: balanco (balancear/equilibrar) e atribuidas
(atribuir). Enquanto o primeiro termo se refere as instituicGes diretamente associadas ao problema da diviséo dos
poderes e, conseqiientemente, ao sistema de freio e contrapesos, o segundo diz respeito a agéncias estatais
especializadas as quais se atribuiu principalmente o papel de controlar a administragdo publica. No restante do
texto o primeiro termo seré traduzido literalmente. Entretanto, optou-se por ndo traduzir o segundo texto, mas
substitui-lo por especializadas. Assim, buscou diferenciar tais agéncias em fungdo de sua especializagdo na
questdo do controle da administra¢do publica.
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poder em detrimento dos demais. Segundo O’Donnell (IBID, p. 19) a accountability
horizontal de balanco sofre ao menos de quatro limitacGes. Suas instituigdes (1) “tendem a
atuar de maneira muito reativa ¢ intermitente”; (2) tendem a atuar de forma muito dramatica
criando conflitos altamente visiveis e custosos entre as supremas instituicdes estatais; (3)
geralmente, as a¢Ges promovidas sdo percebidas como motivadas por razdes partidarias; e (4)
“devido a suas proprias fungdes especificas e, conseqiientemente, ao foco de atengdo dos seus
lideres, as instituicdes de balango sdo um instrumento de controle tosco para a crescente
complexidade das agéncias estatais ¢ suas politicas”. Pode-se ainda acrescentar uma quinta
limitagdo, qual seja: a baixa credibilidade dos poderes legislativo e executivo diante dos
cidad&os.

A limitacdo desse tipo de accountability horizontal conduziu, segundo o mesmo autor,
a criagdo de agéncias especializadas. Estas tém sido “legalmente encarregadas de
supervisionar, prevenir, desalentar, promover a sangdo ou sancionar agdes ou omissoes
presuntivamente ilegais de outras agéncias estatais, nacionais ou subnacionais” (IBID, p.
19)'. O’Donnell destaca algumas vantagens deste tipo de agéncia em relagio as instituigdes
de balanco. Essas por serem proativas e continuas podem ser eficazes em prevenir ou
dissuadir acdes ilegais das agéncias que supervisionam. Elas invocam critérios profissionais
em suas acles e, assim, resguardam-se de motivacgdes partidarias e politicas. Como resultado
do alto grau de profissionalismo e de sua atuacdo continua, as agéncias especializadas seriam
capazes de examinar complexas questdes de politicas estatais. O desenvolvimento dessa nova
institucionalidade contribui para um melhor desempenho da accountability horizontal e, em
certo sentido, para superacdo dos problemas causados pelas concepgdes delegativas.

O debate principal sobre os mecanismos de accountability na América Latina gira em
torno da fragilidade dos mecanismos de controle. Estes seriam desvirtuados pela presenca de
altos niveis de corrupcdo e do clientelismo politico na regido. Atualmente, formou-se um
consenso na literatura acerca da debilidade das eleicbes enquanto mecanismo de controle.
Main, Przeworski e Stokes (2006), entre outros autores, apontam os limites dessas por
possibilitar ao eleitor apenas um voto para premiar ou castigar governos, considerando
inimeras decisdes tomadas por eles ao longo de um mandato. Ackerman (2006) atribui o
“fracasso” das cleicOes a trés fatores: primeiro este mecanismo envolve um problema de
assimetria informacional, eleitores, representante e burocracia pablica ndo trabalham com as

mesmas informacdes em termos de contelddo ou de qualidade. Em segundo lugar, elei¢cdes séo

1 Neste estudo consideram-se os principais mecanismos desse tipo: CGU, MPU, MPE’s, TCU, TCE’s ¢ TCM’s.
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um tipo de controle ex-post, sé é possivel julgar acbes que ja foram tomadas. Por Gltimo, o
autor destaca que essa forma de controle estabelece uma divisdo muito forte entre Sociedade e
Estado. As solucdes apontadas para os problemas que limitam o potencial de controle das
eleicOes, geralmente, dependem de inovagOes institucionais ou de mudangas na cultura
politica local. O debate é conduzido, entdo, com vistas a eficiéncia dos mecanismos de
accountability, resultando, portanto, em teorias normativas, mesmo quando baseadas em
alguma forma de realismo. Nao se preocupam com a forma como o projeto de controle do
poder opera na regido. Ao contrario, as dificuldades para o exercicio da politica de
accountability geralmente é atribuida a aspectos externos ao processo de interacdo entre 0s
seus agentes.

Os termos da discussdo foram durante muito tempo pautado pelo estudo de duas
dimensGes basicas: a horizontal e a vertical. Destacou-se ainda o carater legal ou politico dos
mecanismos de controle do poder nas democracias. Todavia, essa literatura recebeu uma
importante colaboragdo com a elaboragdo do conceito de “accountability social”
(PERUZZOTTI e SMULOQOVITZ, 2002). N&o se tratou de reformular toda discussdo, mas sim
de complementé-la a partir da constatacdo empirica de que um fendmeno importante referido
ao projeto de controle da politica passava despercebido pela literatura sobre o tema. Peruzzotti
e Smulovitz (2002, p. 23-24) atentaram para um conjunto de a¢cdes de movimentos sociais,
rede de ONG’s e escandalos midiaticos que visam exigir € monitorar a legalidade das acdes
dos Estados na América Latina. Os autores enxergaram nesse fenbmeno uma forma
alternativa de exercicio da accountability, a qual ndo havia recebido a aten¢do devida por
parte da literatura interessada no assunto, sempre preocupada com os efeitos da cultura
politica e dos déficits institucionais sobre os mecanismos de controle da politica na regido.

Essa contribuicdo alterou os termos do debate sobre a accountability ao voltar-se para
um terceiro grupo de mecanismos, o social. Ao lado das eleicdes, esse comporia a dimensao

vertical da accountability nas sociedades democraticas*?. O’Donnell (2002) observa que a

12'E preciso ressaltar que ainda ha uma disputa sobre o lugar dos mecanismos sociais na teoria democratica. Até
gue ponto eles representariam uma terceira dimensao ou ndo da politica de accountability. Com relagdo a esse
ponto considera-se a melhor solucdo entender essa forma de controle como um sub-tipo da dimensdo vertical.
Outro tema importante, mas que nao serd desenvolvido aqui se refere ao problema da dupla face da
accountability social. Lavalle (2008), ao discutir o problema da representacdo das organizagdes civis a partir do
estudo dos auto-argumentos declarados pelos atores para legitimar sua representacdo, atenta-se para o problema
de que a representacdo envolve autorizacdo e accountability. Dessa forma, ao analisar a forca dos argumentos
apresentados o autor se dispGe a fazé-lo tomando em consideragdo estes dois aspectos da representacdo. O
problema da dupla face revela que, por um lado, os protagonistas da accountability social devem exercer o
controle daqueles que exercem o poder, enquanto, por outro lado, devem prestar contas agueles em nome de
guem exercem a representacdo diante do Estado. Este problema parece especialmente importante para o estudo
das instituicBes participativas que realizam a participa¢do via um novo tipo de representacdo politica. Para o
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intuicdo de que uma sociedade ativa e organizada influencia positivamente a accountability
ndo é recente na teoria politica ou democrética. Destaca que ndo € necessario ir muito longe
para se lembrar de Putnam e seu estudo sobre a democracia na Italia. Entretanto, o0 mérito do
conceito de accountability social, além de recuperar essa idéia e suas implicacGes para uma
das areas da teoria da democracia, consistiu em reunir em um (nico construto uma
multiplicidade de atores e a¢des que compartilham caracteristicas comuns, embora sustentem
suas particularidades, e representam importante componente da vida democratica. Portanto,
trata-se de um conjunto de iniciativas que produzem efeitos, a0 menos em hipotese, sobre a
politica nas democracias contemporaneas.

Se por um lado, a introdu¢do de um novo conceito alterou os termos do debate, por
outro, seus efeitos ndo impactaram muito a tdnica da discussdo. A questdo da efetividade da
politica da accountability continuou apoiando-se em aspectos culturais e institucionais. A
recepcdo do novo conceito questionou, em muitos casos, a importancia dos mecanismos
destacados, principalmente destacando a fragilidade de suas iniciativas no sentido de impor
sancbes aos transgressores. Sem garantias de gerar conseqléncias punitivas, elemento
sobrevalorizado no debate sobre accountability, as acusacGes que recairam sobre o0s
mecanismos sociais 0s delataram como uma forma de controle meramente decorativa.
Contudo, os proponentes do conceito respondem a essas criticas pontuando a capacidade dos
mecanismos sociais de gerarem custos reputacionais, ativar mecanismos horizontais, bem
como soar os alarmes verticais-eleitorais e horizontais.

O tom do debate continuou referido a eficicia dos mecanismos de controle tomados
isoladamente ou, quanto ndo, marcado por uma conectividade entre eles que se caracteriza
como linear e unidirecional. Nesse sentido, os mecanismos mais frageis, por possuirem menor
capacidade punitiva, passariam o “bastdo” aos mecanismos mais fortes, em ultima instancia,
aqueles da dimensdo horizontal e responsaveis pelo exercicio efetivo da accountability. O
problema, nessa estratégia analitica, estd em ndo conseguir superar 0s diagndsticos que
acentuam a importancia da cultura politica ou da debilidade institucional como responsaveis
pela fragilidade do projeto de controle da politica na regido. Aparentemente, um caminho

promissor ainda pouco explorado, mas sugerido a partir da recuperacdo dos mecanismos

grupo de organizacdes civis objeto deste estudo o problema ndo se coloca, uma vez que a legitimidade da acéo
desses atores fundamenta-se no direito dos cidaddos peticionar pela aplicagdo das leis (Peruzzotti e Smulovitz,
2002). Ndo se trata de representar terceiros na expectativa de estabelecer controles sobre os representantes do
Estado, mas sim de agir enquanto membro do corpo politico. O risco desse tipo de atuacdo esta menos associado
ao problema da representacdo legitima e mais ligado ao problema da sobre-representacdo de interesses de
minorias intensas.
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sociais pela literatura sobre o tema, consiste na investigagdo do modo de operagdo da politica
de accountability, enquanto resultado da interacdo dos trés tipos de mecanismos de controle —
o horizontal, o social e o eleitoral. E preciso conhecer mais de perto a conexao entre esses
mecanismos a fim de verificar as estratégias que sustentam essas relacfes. Espera-se assim
explorar a possibilidade de superar as visdes concentradas em uma das dimensdes, tendendo a
destacar o papel de um ou outro mecanismo de controle referido e, consequentemente,
sustentando virtualmente teorias que fazem da accountability um projeto dependente de um s6
tipo de ator, geralmente aqueles que atuam na dimensdo horizontal. E importante investigar,
portanto, em que medida os agentes da accountability se reconhecem e se complementam na
busca da realizac&o do controle da politica.

A forca dessa nova agenda tem sido destacada por O’Donnell (2001), a partir de suas
investigacbes sobre a fragilidade da accountability horizontal na América Latina. Dessa
forma, a questdo da eficacia pode ser reformulada a partir do problema da interacdo entre os
diferentes mecanismos de accountability. O’Donnell (2001, p. 22) reconhece a importancia da
interacdo entre os mecanismos de accountability horizontal e vertical. Defende que o0s
mecanismos verticais sociais “proporcionam informacao crucial, apoios ¢ incentivos politicos
para as dificeis batalhas que as agéncias de accountability horizontal podem ter que
empreender contra poderosos transgressores ou corruptos”13. O argumento do autor destaca
ainda que a disponibilidade das agéncias horizontais de controle pode encorajar o
empreendimento de a¢bes de accountability social. Todavia, o argumento do autor, como de
resto a literatura sobre o tema, destaca os atores sociais como a parte mais fragil nessa
interacdo. Isso provavelmente em funcdo do peso e capacidade dos mecanismos horizontais
de imporem sancOes aos transgressores, 0 que 0s colocam como referéncia para aquelas
iniciativas.

O’Donnell tem apontado a importdncia de se investigar as interagdes entre os
mecanismos verticais e horizontais da accountability. O reconhecimento dessa questdo e o
espaco que tende a ocupar nas discussdes sobre a politica de accountability parecem
relaciona-se, em parte, ao fato da fragilidade dos mecanismos de controle da politica dever-se
a atuacdo isolada desses. Como foi exposto, atualmente ha um consenso em torno da
insuficiéncia das elei¢cbes atuarem como mecanismos de controle. Por sua vez, os criticos dos
mecanismos sociais destacam sua baixa capacidade para impor san¢des a transgressores,

sendo que a valorizagdo desses mecanismos destaca seu alcance no acionar dos mecanismos

13 Traducdo Livre.
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horizontais. Os trabalhos de O’Donnell revelam a fragilidade das agéncias horizontais em
contextos de democracia delegativa. De tal forma, os aspectos que dificultam a
operacionalizacdo da accountability ndo parecem diretamente ligados a dimens@es isoladas de
Seus mecanismos.

Reconhecidos os limites dos trés mecanismos de accountability, parece plausivel
argumentar, como faz O’Donnell (2001, p.27), sobre a importancia de todos os tipos de
mecanismos de accountability para o funcionamento adequado do regime democratico.
“Qualquer visao que afirme unilateralmente a preeminéncia de uma s6 dimensdo da
accountability ndo sera proveitosa para melhorar a qualidade dessas democracias”. Que exista
a prioridade de alguns mecanismos em relacdo aos outros, como é o caso do eleitoral para a
prépria definicdo de democracia, € aceitavel, mas € preciso ter clareza que o aumento da
eficiéncia da politica de accountability pode estar relacionada a interacdo entre seus
mecanismos. Assim, elevam-se as chances de consolidacdo, aumento de confiabilidade e
éxito, bem como a expansdo de muitas instituicdes que visam controlar a administracao
publica.

Provavelmente, as conexdes sugeridas apresentam mais forca que o normalmente
destacado nos argumentos de carater unidirecional. Destarte, seria possivel, se ndo necessario,
identificar as relacbes entre os agentes dos trés mecanismos. Isso significa destacar a
importancia de pesquisar a forma de operacionaliza¢do da politica de accountability de uma
perspectiva mais ampla, a medida que entendida como um processo dindmico no qual as
interacdes entre 0s mecanismos multiplicam suas chances de sucesso (ACKERMAN, 2006).
Sob esse prisma, a recuperacdo da idéia de mecanismos sociais controlando a politica,
reintroduzida no debate a partir de achados empiricos, tem uma importancia que ultrapassa as
discussbes sobre a questdo da efetividade. Alguns dos fendmenos destacados para ilustrar a
operacionalizacdo desse tipo de estratégia de controle sugerem conexdes mais fortes entre as
dimensGes vertical e horizontal da accountability, muito embora a literatura ndo tenha
superado o padrao unidirecional dessa relacéo.

Seria importante ressaltar como uma contribuigdo significativa para o debate que esta
sendo colocado o fato de que as conexdes entre 0s mecanismos de accountability se reforcam
por meio de uma nova estratégia dos atores sociais em relacdo ao mundo da politica. Essa
corresponde ao que se pode chamar de estratégia juridica. Peruzzotti e Smulovitz (2002)
destacaram que embora ndo existam garantias que as estratégias de mobilizacdo e midiatica

dos agentes de accountability social acionem indiretamente 0s mecanismos horizontais de
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controle da politica, cada vez mais tais agentes recorrem a instrumentos que permitem sua
ativacdo direta. Por meio de acdo judicial ou recorrendo as agéncias de supervisdo, eles
formulam demandas diretamente a justica, quando antes o fazia em relacdo ao Estado e
colaboram para o processo de aprofundamento do que vem sendo chamado de judicializagédo
da politica. O lugar simbdlico da democracia parece de fato, como apontado por Garapon
(2002), se deslocar para a justica, resultando na valorizagdo do direito e do processo como
meio de realizacdo da acao politica dos cidadaos.

Se, por um lado, esse processo fortalece os vinculos entre os agentes da accountability
e reforca a necessidade de destacé-los na teoria democrética contemporanea, por outro, o risco
mais imediato é a desvalorizacdo das instituicdes classicas da democracia. Nesse sentido, a
importancia do tema dos mecanismos sociais nao se impde apenas pela “faléncia” dos
partidos politicos no cumprimento de suas funcbes, como argumenta Przeworski (2002). As
mudancas parecem mais agudas, como serd possivel perceber no que se refere a relacdo de
alguns dos operadores dos mecanismos sociais com os partidos politicos e, de forma mais
ampla, com o campo da politica institucionalizada.

O conceito de accountability social reconhece a importancia da conexao entre 0s
mecanismos social, eleitoral e horizontal de controle da politica, mas o faz tendo em vista a
efetividade das agOes reunidas sob seu nome. Esses mecanismos sempre aparecem cOmo
iniciadores da relacdo em diregdo aos mecanismos mais fortes. Geralmente, seus agentes
assumem uma positividade na relacdo com o0s atores que buscam controlar, esses sempre
dispostos a trapacear. Aqui parece residir um dos riscos do conceito. Além disso, ainda €
timida ou nenhuma, a atengdo dada aos mecanismos horizontais enquanto iniciadores dessa
relacdo. Ndo sdo raros, hoje, casos em que esses procuram estabelecer vinculos com os

mecanismos sociais de controle.

1.4 — Desagregando o conceito: caracterizacdo dos grupos de agentes da politica de
accountability social.

A definicdo do conceito como um construto que reune “um amplo espectro de
associacfes e movimentos cidad&os, assim como também acGes midiaticas [com] objetivo de
monitorar o comportamento dos funcionarios publicos, expor e denunciar atos ilegais destes e
ativar a operacdo de agéncias horizontais de controle” (PERUZZOTTI ¢ SMULOVITZ, 2002,
p. 32), ndo problematiza as hierarquias e as intencionalidades que envolvem os atores e agdes

da accountability social. O problema nédo se limita a apontar possiveis interesses particulares
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escondidos por tras de ONG’s e outros agentes dos mecanismos sociais, mas ¢ ampliado pela
necessidade de se investigar possiveis hierarquias entre esses, bem como diferencas entre 0s
atores ali reunidos que permitam problematizar modelos que atribuem caracteristicas
homogeneizantes ao grupo.

O fato de os proponentes do conceito o construir com base na idéia de atores sociais
virtuosos, livres de conflitos entre si, pode estar relacionado aos débitos que possuem com a
literatura sobre a esfera pablica e a sociedade civil dos anos 80/90, para a qual a categoria
sociedade civil tendeu analiticamente a ser retratada como um ator homogéneo e virtuoso.
Todavia, essa mesma literatura tem reconhecido os problemas da hierarquia e da
heterogeneidade e, como sera revelado no préximo capitulo, em alguns casos conseguiu se
apropriar de novas estratégias analiticas que nao deixam duvidas sobre as desigualdades neste
campo. Assim, a discussdo sobre a accountability social, para ampliar sua capacidade de
analise, precisa incorporar essas descobertas.

A dificuldade para atingir esse objetivo pode estar associada a um dos méritos da
proposta de Peruzzotti e Smulovitz, qual seja, a capacidade de reunir varios fenbmenos em
um unico conceito, destacando hipoteses e consequiéncias a partir dele (O’DONNELL, 2002).
O conceito reconhece e consegue reforcar a importancia dos atores sociais na vida politica das
sociedades democréticas. Coloca, portanto, questdes relevantes para a teoria da democracia ao
observar acgdes que independem de espacos institucionalizados de participagdo, bem como
novas estratégias de acdo que desprivilegiam, quando ndo recusam, as instituicdes politicas
tradicionais. Inicialmente, a amplitude do conceito garantiu sua relevancia ao destacar um
processo que estava a margem das discussdes sobre a accountability. Tratava-se de um
fendmeno caracterizado por se apoiar na intensidade e no impacto de seus reclames por
legalidade. Uma forma de controle da politica exercida sem interrupcdes ou baseada em
maiorias absolutas.

Atualmente, é provavel que avancar no debate sobre a accountability social dependa,
como argumenta O’Donnell (2002), da desagregagdo do conceito, de modo a alcancar
tipologias que respondam pelas diversidades de atores e de estratégias que ele retne. A partir
dai torna-se possivel avaliar, entre varios problemas, as conexdes entre 0S mecanismos
sociais, 0s horizontais e o eleitoral de forma mais precisa. Uma hipotese que precisa ser
considerada, embora ndo haja a pretensdo de respondé-la aqui, diz que se as estratégias e 0s
atores sdo diversos, entdo a forma como se conectam aos demais mecanismos de

accountability também néo seré idéntica.
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Peruzzotti (2009) ao aprofundar o debate sobre a accountability social na América
Latina argumenta que 0s agentes que operam este mecanismo séo de trés naturezas. De carater
mais contingente, o autor chama atencgdo para a atuacdo dos movimentos sociais. Esses e suas
iniciativas comecam localmente em torno de problemas pontuais e conjunturais. Seus
membros, geralmente, sdo motivados por terem sido vitimas de alguma injustica. Os
movimentos comegam com uma atuacdo localizada e, como apoio de ONGs, tendem a
expandir seu espaco de influéncia.

O segundo tipo de ator, ressaltado por Peruzzotti, possui uma natureza perene. Esse é
constituido por um conjunto de associacOes civis altamente profissionalizadas. Muitas vezes,
essas associagdes surgem a partir dos movimentos de carater mais efémero e intentam apoiar
outros grupos de cidaddos mobilizados. Estdo menos preocupadas com problemas pontuais e
mais dedicadas ao tratamento de questBes estruturais ou de longa data. Por sua vez, o terceiro
ator envolvido nos processos de accountability social é a midia independente, em especial a
de caréater investigativo. Essa se particulariza em relacdo aos agentes anteriores por nao se
organizar no campo do associativismo civil. A midia ora € tida com uma possivel aliada dos
atores sociais, ora como a responsavel por realizar investigacdes e denuncias.

Esses atores, por sua vez, adotam trés tipos de estratégias possiveis no projeto de
exercer o controle da politica. A estratégia juridica (ou legal) é caracterizada pela formulacao
de demandas diretamente ao judiciario. Expressa a ‘“disponibilidade de ferramentas
institucionais novas e alternativas para o0 exercicio do controle” (PERUZZOTTI e
SMULOVITZ, 2002, P. 44). A mobilizacdo seria outro recurso disponivel para
operacionalizacdo deste tipo de accountability. Seu éxito se manifestaria na capacidade de
garantir atencdo publica a reclames particulares. Uma terceira estratégia corresponde a
midiatica. Essa se centra na exposicdo e denuncia publica de comportamentos desviantes por
intermédio dos veiculos de comunicacdo. Sua vantagem encontra-se, principalmente, na
capacidade de gerar uma agenda publica que pode influenciar os funcionérios publicos,
acelerar decisdes e condenar transgressores da lei. Mas essa estratégia oferece o risco
constante de tornar individuos inocentes em culpados. O Quadro 1.1, baseado na discussdo
realizada até aqui, descreve 0S mecanismos e recursos através dos quais se realiza a

accountability.
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QUADRO 1.1 - Mecanismos e Recursos de Accountability.
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Fonte: Smulovitz e Peruzzotti, 2002, p. 41.

Embora o Quadro 1.1 apresente um resumo bastante util dos mecanismos de
accountability, este ndo resolve o problema da diferenca entre os agentes da accountability

social. Deve-se observar que agentes de accountability social podem manter relagdes de
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diferentes tipos com o Estado. Em alguns casos esses mecanismos sdo chancelados'® pelos
Orgdos estatais que os estabelecem e buscam garantir seu funcionamento. E o caso, por
exemplo, dos conselhos de politicas, orcamentos participativos, conferéncias etc., no Brasil.
No entanto, outros mecanismos de accountability social se estabelecem e se mantém por
iniciativa de seus membros, sem que seja necessario 0 apoio dos 6rgaos estatais. Além desse
aspecto, para diferenciar os atores que atuam na dimensdo social da accountability pode-se
considerar, como ja foi ressaltado, que os mecanismos dessa atuam de forma continua
(permanecem em constante atividade) ou intermitente (atuam apenas em problemas pontuais).
Portanto, a combinacdo desses dois critérios pode colaborar para elaboracéo de uma tipologia
capaz de identificar grupos entre esses agentes. Na dimensdo social, 0s mecanismos de
accountability se dividem entdo em grupos que “ndo recebem chancela do Estado” e atuam de
forma continua ou intermitente. E, por outro lado, grupos que sdo “apoiados pelo aparato
estatal” e, também, atuam de forma continua ou intermitente.

Ackerman (2006) contribui para essa discussdo ao apresentar seis tipos de mecanismos
de accountability social®®. Esses correspondem a formas de participagdo social que permitem
aos cidadaos fiscalizar e controlar os governos. Com base na exposi¢do do autor, expdem-se
as seis categorias:

1) Co-producdo: Envolve a participacdo de beneficidrios na implementacdo de

projetos de desenvolvimento local.

2) Monitoramento cidad&o: Realiza-se a partir da agdo de ONG’s profissionalizadas
gue buscam monitorar e vigiar 0s governos.

3) Procedimento administrativo: Estrutura-se a partir de uma legislacdo que exige
que as instituicBes publicas notifiguem e justifiquem suas acdes antes de serem
implementadas.

4) Protesto: Envolve a participacdo de um nimero mais variado de atores, tais como:
Movimentos Sociais, ONG’s diversas, Cidadaos diretamente interessados.

5) Democracia direta: O principal ator € o cidaddo. Refere-se aos mecanismos de

plebiscito, referendo ou iniciativa popular de lei.

14 Chancela consiste no lancamento de um selo de autenticidade, carimbo ou marca d"agua especial, que confere
0 mais alto grau de validacgdo, seguranca e personalizagdo dos documentos, tornando-os validos perante aos
6rgdos que os analisardo posteriormente. Ao classificar a relagcdo desses mecanismos com o Estado procurou-se
destacar a dependéncia desses agentes para sua instalacdo e funcionamento. llustrativamente, pode-se pensar nos
efeitos da varidvel vontade politica destacada nos estudos sobre instituigdes participativas.

> O autor fala em redincién de cuentas social. Para ver a relagdo entre os termos redincion de cuentas e
accountability veja Schedler (1994).
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6) Co-governo: Envolve ONG’s, Movimentos Sociais ¢ Cidadaos. Institucionaliza a
participacdo social inserindo-a na estrutura do Estado.

Um sétimo tipo de mecanismo de accountability social pode ser destacado. Embora o autor
tenha inserido-o no tipo “protesto”. Assim pode-se destacar:

7) Jornalismo investigativo: Realiza-se, principalmente, através da midia
independente, mas também pela convencional. Funciona com um importante canal
de investigacdo e denuncia de comportamentos ilegais.

O Quadro 1.2 classifica os tipos de mecanismos de accountability social dentro de

uma tipologia proposta com destaque para o tipo de ator pesquisado nesta dissertagéo.

QUADRO 1.2 - Tipos de mecanismos de accountability social

Possui chancela estatal?
Nao Sim

< | Continua 2 3e6
£
o
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o
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Encaminhamentos.

Peruzzotti e Smoluvitz (2002) e O’Donnell (1998; 2002), entre outros, destacam que
uma nova forma de intervencdo civil, classificada como accountability social, complementa e
propicia o aperfeicoamento dos mecanismos tradicionais de controle da politica nas
democracias latino-americanas. Reconhecem que em alguma medida 0s processos de
promogdo do controle e da transparéncia da acdo governamental envolvem interacfes
multiplas entre 0os mecanismos de accountability. Todavia, existe uma tendéncia geral na
literatura sobre o tema a ressaltar as relagdes entre os operadores desses mecanismos de forma
unidirecional. Dessa forma, 0s atores sociais com menor capacidade para impor san¢fes sdo
tidos como iniciadores da relacdo. Seu papel se restringe a formular, por iniciativas proprias,
demandas aos mecanismos horizontais. O resultado é uma teoria que se estrutura a partir da

capacidade legal das agéncias horizontais de imporem san¢des aos transgressores. Escapam a
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tais modelos a possibilidade de a¢des dos operadores dos mecanismos horizontais, com vistas
a motivar a atuacao social neste campo.

Se do ponto de vista tedrico essa € uma relacdo possivel de se esperar, dada a
complexidade da politica de accountability, do ponto de vista empirico essa relacdo pode ser
observada, por exemplo, nas estratégias desenvolvidas por agéncias especializadas do Estado
para melhorar o alcance dos mecanismos de controle da politica. Outro exemplo disso, além
dos jé citados, foi o “I Seminario Nacional do Controle Social” promovido pela Controladoria
Geral da Unido (CGU), no Brasil, com vistas a incentivar a atuacdo dos atores sociais no
projeto de controle da politica. Realizado nos dias 25 e 26 de setembro de 2009, o Seminario
contou com a participacdo de representantes de varias organizages civis para discutir o lugar
da sociedade no acompanhamento da gestdo publica.

O desenvolvimento de lacos mais fortes entre os operadores dos mecanismos de
accountability pode, empiricamente, ser observado em outras iniciativas. Nesse sentido, outro
exemplo brasileiro é o acordo de cooperagdo assinado entre o Instituto de Fiscalizagdo e
Controle (IFC), a ONG Amigos Associados de Ribeirdo Bonito (AMARRIBO) e a CGU. O
objetivo entre as partes visou o compartilhamento de a¢fes contra a corrupcao. Realizado em
dezembro de 2006, essa foi uma agdo com vistas a fortalecer o projeto Adote Um Municipio
(A1M) promovido por essas duas organizagdes civis. O A1M tem como meta incentivar o
combate a corrupgdo, motivando e assessorando a atuacdo de organizacdes civis de
monitoramento cidaddo. Portanto, oferece um critério adicional para delimitacdo de um
conjunto de organizagdes que passam a ser objeto de analise desta dissertacéo.

Uma caracteristica peculiar deste projeto consiste na estratégia de fortalecer e
promover o estabelecimento de vinculos entre atores que atuam no campo estatal
(funcionarios publicos da area do controle e fiscalizacdo) e aqueles que atuam no campo
social (pessoas interessadas em fiscalizar os gastos da prefeitura no municipio onde moram).
A proposta procura associar conhecimento técnico sobre a fiscalizacéo e o conhecimento dos
cidaddos sobre a realidade local. Assim, sugere uma nova solugdo ao problema da
complexidade técnica apontada pelas teorias elitistas da democracia. Aposta na capacidade
das acOes desenvolvidas no campo social complementarem a aplicacdo do conhecimento
especializado, de um lado, e na forma como esse pode melhorar o desempenho das iniciativas
dos atores sociais, por outro.

Outros aspectos aproximam esse projeto das discussdes sobre a accountability social.

Seus organizadores procuram garantir sua visibilidade realizando audiéncias publicas nas
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cidades sedes das ONGs participantes. Também procuram gerar custos reputacionais aos
administradores locais envolvidos em casos de mau uso do dinheiro publico e premiar 0s
casos contrarios, com reconhecimento publico. Além disso, patrocinam a capacitacdo de
agentes locais para atuarem no monitoramento cidadao.

Cabe lembrar, entretanto, que o projeto A1M ndo constitui o foco de andlise desta
dissertacdo. O objetivo aqui é, a partir de um tipo especifico de agentes da accountability
social que participam do projeto, conhecer a forma como essas instituicoes estdo conectadas
entre si e com 0s outros mecanismos de controle. Que outros vinculos estabelecem para além
do promovido pelo A1M? Que interacGes privilegiam: dentro ou fora do seu grupo de atores?
A centralidade dos mecanismos horizontais na politica de accountability se confirmaria tal
como destacado por boa parte da literatura sobre o tema? Para responder a essas questdes e
investigar outras conexdes entre esse tipo de agente da accountability social e os demais
mecanismos de controle da politica, propde-se um estudo das organizagdes civis listadas no
ANEXO 1.1 sob a perspectiva da abordagem relacional. O projeto A1M ser4, entdo, tomado
como os limites de uma rede social formada por tais organizaces civis.

A abordagem relacional é uma proposta analitica que comecou a ser desenvolvida nos
anos 30 e passou por um processo acelerado de desenvolvimento a partir dos anos 80, com o
desenvolvimento dos softwares de computadores. Os avanc¢os tecnoldgicos se refletiram,
sobretudo, nas técnicas de Andlise de Redes Sociais, enquanto técnica de operacionalizacdo
de tal abordagem. Entretanto, sé recentemente essa estratégia de analise vem sendo utilizada
no Brasil. No proximo capitulo serdo resumidas as principais caracteristicas dessa proposta
analitica, bem como os achados e os avangos alcangados pelos estudos que mobilizaram a
abordagem relacional no estudo da politica brasileira. Por fim, os argumentos finais do
capitulo Il apresentardo as consequéncias dos avangos obtidos para a discussdo em torno da

interacdo entre 0s mecanismos de accountability.
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CAPITULO Il - A ABORDAGEM RELACIONAL E SUAS CONTRIBUIQ@ES PARA
O ESTUDO DA POLITICA NO BRASIL: novos elementos para agenda sobre

accountability.

A introducédo de novas técnicas e estratégias de anélise traz em si a promessa de lancar
luz em um amplo leque de aspectos da realidade que permaneciam até entdo obscuros. No
campo de estudo da politica brasileira, uma das novidades é representada pela aplicacdo da
abordagem relacional e por meio do conjunto de técnicas e estratégias aplicadas para sua
realizacdo. As iniciativas que se estruturam sobre essa perspectiva colocam em relevo a
importancia dos padrdes relacionais entre os atores sociais, enquanto um dos mecanismos
importantes para vida politica. Ainda embrionarias, as pesquisas desenvolvidas sob esse
prisma vem contribuindo de alguma forma para o avan¢o ou a problematizacdo de alguns
temas e teses da teoria social e politica brasileira. Preocupadas com as lacunas encontradas na
literatura e com supostos essencialismos de instituicGes e atores, denunciam, sobretudo,
“falsas” oposi¢des construidas nas interpretagdes anteriores e contribuem para a construcao de
um novo referencial para leitura e compreensdo da vida politica e social no Brasil.

Sem assumir compromissos com tradi¢fes teoricas, o estudo relacional da politica
procura compreender os objetos de pesquisa em suas particularidades. Nao constroem
modelos a partir dos quais buscam verificar se a realidade se encaixa dentro deles. Sugerem
gue muitas vezes dilemas presentes na literatura podem resultar muito mais do
enguadramento da questdo que representarem uma caracteristica inerente ao objeto estudado.
Provavelmente por isso, um dos campos mais férteis para aplicacdo da abordagem relacional
corresponda as discussdes sobre a sociedade civil e a importancia das instituicdes
participativa (IP’s) no processo de aprimoramento democratico. Isto €, o lugar da sociedade
(civil) na vida politica. Se for aceito que a politica representa, em Ultima instancia, a relacao,
por vez conflituosa, entre Sociedade e Estado, a novidade que hoje se alastra na academia
brasileira tende a contribuir e oferecer novos indicios sobre o papel e as estratégias dos atores
sociais na construcdo da democracia e sobre a relagéo desses com os atores estatais. Partindo
do estudo de realidades especificas e dos diversos temas estruturados, manifesta ou
latentemente, a partir da relacdo entre Estado e Sociedade, as pesquisas que se organizaram e
se organizarem sob o ponto de vista relacional poderdo contribuir para revisdo das teses,

teorias e interpretacGes sobre a vida politica, em especial no caso brasileiro.
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Neste capitulo apresenta-se a abordagem relacional, seus aspectos fundamentais e suas
particularidades em relacdo a outras abordagens, classificadas pelos adeptos daquela como
substancialista ou essencialista. Destacam-se 0s avancos permitidos as ciéncias sociais,
principalmente o que pode ser considerado o principal ganho oferecido pela perspectiva
relacional quando realizada através da Andlise de Redes Sociais (ARS). Trata-se da
possibilidade de operacionalizagdo mais objetiva de conceitos classicos da teoria social e
politica por meio de defini¢des precisas. E o caso, por exemplo, do conceito de poder, o qual
passa a ser pensado dentro de uma matriz de relagdes de forcas e ndo como atributo dos
individuos. Dessa forma, a abordagem relacional contribui para constituicdo de uma ciéncia
social mais realista, cujo avanco esta estritamente associado a pesquisa empirica.

O capitulo prossegue com a apresentacdo de alguns trabalhos que aplicaram a
abordagem relacional no Brasil, especialmente aqueles que focaram a relacdo entre Estado e
sociedade, tema desta dissertacdo, mas também aqueles que abordaram a relacdo do Estado
com atores do mercado e das organizacGes civis entre si. Esses estudos aplicaram as
metodologias de Analise de Redes Sociais (ARS) e/ou Estudo de Trajetdria enquanto técnicas
de realizacdo da abordagem relacional. Os textos de referéncia desta secdo do capitulo foram
selecionados através de pesquisa na plataforma Scielo Brasil. Realizaram-se buscas pelas
palavras chaves: “abordagem relacional”; “redes sociais™; “rede social”; “analise de redes
sociais” e “estudo de trajetoria”. Apos leitura dos resumos dos trabalhos encontrados chegou-
se a um conjunto de 24 artigos, dos quais seis foram descartados tendo em vista os conteidos
integrais que ndo contribuiram para discussdo realizada adiante. Os demais artigos foram
analisados observando os achados apontados e as contribuicdes mais significativas para o
estudo da politica brasileira. Procurou-se indicar os avangos passiveis de serem atribuidos a
abordagem relacional, destacando as discussdes mais significativas para a compreensdo da
relacdo entre Estado e Sociedade no Brasil. Atentou-se, também, as principais lacunas
apontadas pelos adeptos da abordagem relacional.

Com a intencdo de propor um modelo analitico que permita avancar nas discussdes
sobre a accountability, argumentar-se-a sobre o impacto da aplicacdo da abordagem relacional
a outras discussdes da ciéncia e sociologia politica, para além das agendas atuais. Esse
argumento serd defendido principalmente em relagao aos conceitos de “indole” relacional na
teoria politica, como & o caso do conceito central deste trabalho quando considerado o
problema da interacdo entre os mecanismos de accountability. O argumento é anunciado no

intuito de situar esta dissertacdo no ambito da literatura brasileira cuja pauta mais ampla
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constitui-se da relagdo Estado/Sociedade sob diversas perspectivas como, por exemplo, a do
aprimoramento democratico (SILVA, 2006). Por fim, serdo levantadas questdes que a

abordagem relacional pode colocar para a agenda sobre a politica de accountability.

2.1 — A abordagem relacional como perspectiva analitica

O desafio de compreender os fendmenos sociais coloca aos socidlogos, politdlogos e
antropologos a necessidade de criar e aperfeicoar métodos e abordagens capazes de revelar 0s
multiplos aspectos que possibilitam um melhor entendimento do mundo social e politico. No
ambito das ciéncias sociais 0os métodos, muitas vezes classificados numa falsa oposicéo entre
quantitativos versus qualitativos, sustentam-se a partir de diferentes estratégicas analiticas. As
perspectivas de analise hegemdonicas nesta area tém sido denominadas por alguns atores de
substancialista ou essencialista (EMIRBAYER, 1997; SILVA, 2006). Reunindo trabalhos
filiados a diferentes tradicGes tedricas, tais como a escolha racional, o institucionalismo, a
teoria do sistema, o estruturalismo, o neofuncionalismo e o interacionismo simbolico, a
abordagem substancialista se define pela forma como concebe sua unidade de anélise e
agrupa um conjunto extenso de teorias, por vezes antagonicas. Seus objetos de estudo sdo
tomados como entidades pré-formadas, coisas que existem por si s6 e dotadas de esséncias
que lhes sdo préprias. Sua atencdo volta-se para os atributos de tais entidades, os quais
explicam os fenbmenos analisados. Ainda que se confrontem a respeito de antigas questdes
das ciéncias sociais, tal como o dilema entre micro e macro ou entre agdo racional e acao
normativamente orientada, essas teorias estdo sempre reificando seus objetos, criando um
mundo estatico onde o Estado, a Sociedade, o individuo, o0 mercado sdo tomados como
dotados de vida propria e independéncia das relagdes nas quais estdo envolvidos.

E inegavel que a abordagem substancialista/essencialista forneceu (e ainda fornecera)
importantes contribui¢des para a construcdo do conhecimento sobre 0s processos sociais. Sem
escapar das discussdes que se apresentardo adiante, pode-se lembrar de como a teoria da
sociedade civil (reificada) contribuiu para o entendimento da politica como um fenémeno que
ultrapassa as fronteiras do campo estatal (Silva e Moura, 2008). Todavia, como ocorre com
toda e qualquer perspectiva de analise, o conjunto de teorias que ali se reine parece incapaz

de explicar de forma satisfatoria os processos sociais, politicos e econdmicos. As lacunas
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deixadas por essa abordagem propiciam espaco para o surgimento de novas perspectivas que
procuram contribuir para a construcdo de novas respostas.

Partindo de pressupostos alternativos ao campo hegemdnico, a abordagem relacional
representa um dos esforcos possiveis que visam contribuir para 0 avan¢o do conhecimento.
Embora os métodos para sua realizacdo tenham comecado a se desenvolver nos anos 30 com a
sociometria de Moreno (1934) e sua consolidacdo se associe ao desenvolvimento da
metodologia de ARS a partir dos anos 70, Emirbayer (1997) ressalta que sua existéncia
antecede aos pre-socraticos. Para 0 autor essa abordagem j& se encontrava presente nos
estudos de autores classicos do pensamento social e politico, tal como Marx, Durkheim e, em
especial, Simmel.

O aspecto principal da abordagem relacional é seu foco nas relagfes sociais, 0 que a
distingue da perspectiva substancialista. Sua unidade de analise sdo as relacdes entre
entidades sociais (individuos ou organizacfes) e ndo atributos inerentes a essas. A proposta é
trazer para o primeiro nivel de analise o emaranhado de rela¢es nas quais os atores sociais
encontram-se imersos, buscando identificar padrdes de relacionamento e conhecer as
implicacdes desses sobre os fendmenos sociais. Os atores isolados e os atributos deixam de
ser centrais e passam a ser considerados nas analises como aspectos complementares. Dessa
forma, a abordagem relacional assume que entidades sociais, seja agindo estrategicamente ou
seguindo normas, sdo inseparaveis dos contextos transacionais dentro dos quais estdo
inseridos (EMIRBAYER, 1997). Para os adeptos dessa corrente, as relacfes sociais criam e
restringem oportunidades, influenciando diretamente nos resultados dos processos sociais.
Sentidos, significados e identidade das entidades envolvidas em uma relagdo derivam dos
“papéis funcionais” que desempenham dentro de suas redes de relagfes. Para abordagem
relacional, os processos sociais podem ser explicados por meio dos diversos vinculos que se
estabelecem entre os atores sociais. Agentes sociais ndo sdo assumidos como independentes
das relagbes que estabelecem, eles sdo termos dessas relagdes e, por isso, ndo podem ser
tomados isoladamente.

O mundo sob o prisma relacional ndo mais se apresenta de forma estatica, cujas
caracteristicas se manifestam em atributos bem definidos. As relagdes sociais — e 0 mundo
estruturado por essas — sdo vistas como processos abertos e dinamicos que se reestruturam ao
longo do tempo e no espaco. S&o dotadas de historicidade e s6 podem ser apreendidas por
meio da investigagdo empirica, sem que se defina uma esséncia Unica e estivel para os seres

sociais. Ao longo de suas trajetorias, 0s atores sociais adquirem vantagens e desvantagens em
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funcéo das posi¢Oes que ocupam no espago social, essas sempre influenciadas pelo lugar em
que se situavam anteriormente.

Muito se aplicou a abordagem relacional construindo teorias por meio de metéaforas.
Pratica ainda comum, principalmente nos estudos sobre movimentos sociais com a recorrente
metafora das redes, tende a ser superada em funcdo do avanco tecnoldgico e o conseqiiente
desenvolvimento dos softwares de computadores que possibilitaram formalizar os
pressupostos da abordagem relacional. Esse processo resultou no estagio atual da técnica de
ARS, a qual pode ser considerada hoje o principal meio de aplicacdo dessa abordagem.

A ARS tem permitido avangos importantes na construgdo do conhecimento sobre o
mundo social. E por meio dessa técnica que o recurso a metafora de rede tem sido substituido
por medidas, conceitos e representactes graficas que ilustram padrdes relacionais de diversos
tipos e fornecem indicadores para ilustra-los e analisad-los. Por meio da ARS, as ciéncias
sociais tém conseguido operacionalizar seus conceitos classicos, tais como: poder,
dependéncia, coesdo, estrutura, grupos, papel social, subgrupos etc.. Segundo Wasserman e
Faust (1994) os autores comprometidos com a ARS concordam que ndo € possivel fazer
teorias usando metaforas. Atualmente, o nivel de desenvolvimento da metodologia de redes
contribui diretamente para a superacdo desse problema ao garantir forma aos conceitos. Sua
aplicacdo “da uma definicdo formal precisa a aspectos do ambiente politico, econdmico ou
social. Para a visdo da Andlise de Redes Sociais, 0 ambiente social pode ser expresso como
padres ou regularidades de relacdes entre unidades interagindo™® (WASSERMAN e
FAUST, 1994, p. 3).

Enguanto método de aplicacdo da abordagem relacional, a ARS parte do principio
basico segundo o qual “a estrutura das relagdes sociais determina o contetdo dessas relagdes™
(MIZRUCHI, 2006, p. 73). A acdo social, nessa perspectiva, assume um carater dindmico e se
desenvolve sob a influéncia do conjunto de relacdes que envolve o agente. Deste modo, acGes
que do ponto de vista de algumas teorias da perspectiva substancialista seriam consideradas
sem racionalidade, pelo prisma relacional sdo explicadas a partir dos padrdes de relacOes
estabelecidos pelos atores sociais. Nesse sentido, Granovetter (appud MIZRUCHI, 2006, p.
78). “argumenta que as relacdes sociais que se desenvolvem entre clientes e fornecedores
muitas vezes atenuam, ou mesmo anulam, o oportunismo”. Para os analistas de redes sociais,
atores e suas acdes sdo vistos como interdependentes e as relagcdes sociais que estabelecem

sdo concebidas como canais por onde circulam recursos materiais e imateriais. Enquanto

18 Traducdo Livre.
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realizacdo da abordagem relacional, “a caracteristica chave das teorias e preposicdes de redes
sociais é que elas requerem conceitos, definicdes e processos nos quais unidades sociais estéo
ligadas umas as outras por varias relagdes” (WASSERMAN e FAUST, 1994, p. 5 — traducéo
livre). Logo, a ARS procura modelar essas relacdes para estudar seu impacto no conjunto da
rede como um todo e/ou a influéncia de/nos componentes dessa. Os dados analisados pelos
métodos de rede ndo se baseiam na suposicdo de independéncia entre as unidades ou casos.
Trata-se de um ramo da sociologia matematica, diferindo-se dos métodos quantitativos
hegeménicos da abordagem essencialista, baseada fortemente na analise estatistica
(HANNEMAN, 2000).

Muito embora esse método garanta avangos significativos na construcdo do
conhecimento sobre o mundo social, ele, como todos os outros, ndo se encontra livre de
criticas. Definindo rede social como um conjunto finito de atores e a relacdo ou relacdes entre
esses, por onde circulam recursos materiais e imateriais, 0 grande desafio para ARS tem sido
demarcar as fronteiras dessas redes (EMIRBAYER, 1997; MIZRUCHI, 2006). Geralmente
fluidas, essas fronteira se alteram ao longo do tempo. Todavia, Marques (2006) argumenta
que as redes sociais sdo mais resistentes a mudancas que comumente imaginam seus analistas.
O problema é espinhoso e ndo possui ainda uma solugdo definitiva. Com exce¢do dos casos
em que tais fronteiras se apresentam naturalmente, como nos estudos das relagdes em uma
sala de aula, uma escola, uma empresa, um conjunto de associados, uma assembléia
legislativa entre outros casos, pode-se assumir duas estratégias para desenhar os limites de
uma rede social. Segundo Emirbayer (1997) a primeira, chamada de realista (realist), é
estruturada a partir do ponto de vista dos atores envolvidos, definindo a rede social, tal como
experimentada conscientemente por seus componentes. J& a segunda, dita nominalista
(nominalist), define as fronteiras da rede tendo em vista 0s conceitos e 0s propdsitos do
pesquisador. Freqiientemente, a identificacdo dos componentes de uma rede € feita por meio
da técnica conhecida como bola de neve (snowball). Isto é, apds se definir alguns pontos de
entrada (primeiros membros da rede) solicita-se que esses citem outros membros com os quais
estabelecem relagdes. O procedimento é repetido para cada novo membro até que novos
agentes deixem de aparecer. Essa € uma técnica muito recomendavel para mapear populactes
ocultas.

Referindo-se as criticas mais substantivas, Mizruchi (2006, p. 79) aponta 0s
questionamentos sobre a capacidade da ARS explicar “as origens e os contetdos das

preferéncias, e os efeitos da agéncia humana”. Neste ponto, destaca ainda que as abordagens
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substancialistas podem oferecer um poder preditivo que supera o modelo de rede em alguns
casos. Um terceiro desafio enfrentado por essa metodologia encontra-se na busca de uma
explicacdo para o fato de alguns grupos de atores manterem posicGes semelhantes.

Ainda que a abordagem relacional e, conseglientemente, a ARS, possua uma agenda
de desafios a responder, apresentam-se como alternativas férteis para as ciéncias sociais. Seu
desenvolvimento e principais achados estdo estritamente vinculados a literatura internacional,
especialmente no campo da sociologia, antropologia e psicologia. Todavia, as ciéncias sociais
no Brasil recentemente vém incorporando essa perspectiva analitica. Foi a partir de 2006 que
a producdo cientifica nacional, sob a perspectiva relacional, ganhou forga como metodologia
no estudo das relacbes politicas. Esse fendmeno parece consolidar uma tendéncia apontada
por Marques (2006, p. 16) de explorar “de forma analiticamente inovadora certos fendmenos,
em especial as dindmicas internas ao Estado e as relacdes entre ele e a sociedade mais ampla”.
Além disso, considerando a literatura que vem se formando, explora-se também a dindmica

interna da sociedade e as diversas interacfes de seus atores nos multiplos espagos publicos.

2.2 — A abordagem relacional no Brasil: algumas promessas e apostas

O conjunto de iniciativas que seguem a tendéncia apontada discute uma diversidade de
temas e oferecem achados que convidam a repensar algumas interpretacfes e teses sobre o
Brasil e a relacdo entre Estado e Sociedade. Os avancos promovidos pela aplicacdo da
abordagem relacional no estudo da politica brasileira iluminam questdes ausentes nas analises
de cunho substancialista e, assim, indicam caminhos novos a serem trilhados, a fim de se
conhecer ainda mais 0s mecanismos que atuam na vida politica nacional. Obviamente, estes
estudos ndo anulam as contribuicdes anteriores, mas problematiza-as levantando novos
aspectos.

Sem atribuir, previamente, caracteristicas, hierarquias ou estruturas a atores e a
processos, essa literatura aborda basicamente: a) a relacdo entre Estado e Sociedade na
formulacdo e gestdo de politicas publica. Neste campo, ocupa-se da dindmica interna do
Estado e seu relacionamento com o ambiente politico que o circunda (MARQUES, 1999,
2006); b) a relacdo entre Estado e Sociedade na construcdo da democracia no Brasil. A partir
do debate sobre o aprimoramento democratico, os estudos se preocupam em falsear as visoes
dicotdmicas e essencialistas que contrapdem Sociedade e Estado. Contribuem também para
revelar o carater heterogéneo da sociedade civil (SILVA, 2007; SILVA e MOURA, 2008;
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AZAMBUJA JUNIO, 2009); c) as relagdes de producgéo sob a perspectiva da democratizagéo
das relagfes sociais. Procuram compreender em que medida arranjos baseados em principios
democraticos, como por exemplo, os da economia solidaria, sustentam relacdes horizontais
entre seus membros (SILVA e OLIVEIRA: 2009); d) a relacdo entre politica e burocracia sob
0 prisma Estado/Sociedade e accountability. Foca-se 0 modo como se constroem as relagdes
entre politicos e burocratas, na escolha dos ocupantes de cargos de confianga e os efeitos
dessas escolhas sobre a politica de accountability (OLIVIERI, 2007); e) a relacdo entre
organizacgOes civis sob a perspectiva da dindmica interna de interacdo dos atores societarios.
Em que pese o cardter mais descritivo desses esforgos, estes contribuem ndo s6 para a
ilustracdo da cada vez mais reconhecida heterogeneidade da sociedade civil, como também
oferece subsidios que denunciam o padrdo hierarquizado que se desenvolve entre seus
componentes. O foco da tematica recai sobre a dindmica das organizacbes Ccivis
(MARTELETO, 2001; GURZA LAVALLE, CASTELLO e BICHIR, 2006, 2007, 2008;
JUNQUEIRA e PINTO, 2009); f) por fim, a relagdo entre mercado, Sociedade e Estado.
Atenta-se para a relacdo das organizagdes civis com atores do mercado na realizacdo de
projetos e, também, para as relacGes entre investidores (civis, internacionais e estatais) no
mercado de a¢bes (LAZZARINI, 2007; KAUCHAKJE, BORSATO e ROCHADELLLI, 2010).

Ainda que se trate de uma literatura recente, nota-se que a multiplicidade de tema €
ampla e o nimero de autores consideravel. Todavia, alguns desses autores destacam a
importancia de ampliar as pesquisas que aplicam a abordagem relacional, sobretudo a partir
da metodologia de ARS. Destacam a necessidade de comparacdo de um namero maior de
casos de modo a permitir a producio de teorias baseadas nessa estratégia analitica. E preciso
reconhecer este limite e destacar como uma limitacdo adicional o timido didlogo interno entre
esses autores. As excecBes aqui caminham em dois sentidos: de um lado, a referéncia aos
textos de Marques, o0 que se explica por seu pioneirismo. Por outro lado, a 6bvia referéncia a
colegas da mesma instituicdo. A seguir procura-se contribuir para a superacdo de parte desse
problema ao analisar os achados e avangos dessa literatura, tendo em vista a promogéo de um
didlogo maior entre os textos. Assim, argumenta-se que o avango potencial promovido pela
abordagem relacional, no estudo da realidade sdcio-politica, depende tanto da replicacdo e

producéo de pesquisas relacionais, quanto do dialogo entre os adeptos dessa perspectiva.
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2.3 — A abordagem relacional no Brasil: achados, criticas e avangos

Uma das principais caracteristicas dos dados produzidos pela literatura baseada na
abordagem relacional estd no fato dessa perspectiva analitica ndo se estruturar sobre o
pressuposto da independéncia entre as varidveis. Ao contrério, entende-se que 0s objetos de
pesquisa sdo constituidos por e constituintes de processos sociais (SILVA, 2006), eles
resultam de e influenciam tais processos, isto €, sdo dotados de uma historicidade que 0s
fazem Unicos a partir de configuragbes sdcio-politicas particulares. Por isso, pesquisas
relacionais séo inerentemente estudos de casos e 0 alcance de seus achados depende da
comparacao entre estudos.

No estagio atual que a literatura brasileira referida se encontra, os achados apontam
tendéncias as serem exploradas. Levantam pistas que se problematizadas em relacdo as teses
de cunho substancialistas trazem importantes avangos, principalmente por ilustrar velhos
debates sem a necessidade de atribuir previamente sentidos, valores e hierarquias aos objetos
pesquisados. Deixando de lado os achados mais pontuais referentes a cada caso especifico,
interessa destacar as questdes que favorecem o desenvolvimento do conhecimento sobre a
relacdo Estado/Sociedade no Brasil. A expectativa aqui é ressaltar os aspectos relacionais
relevantes na democracia brasileira e como poderiam afetar o funcionamento da politica de
accountability no pais. Com base na literatura estudada, investigam-se os elementos que, se
inseridos em um modelo relacional, poderdo trazer a tona aspectos ocultos no debate sobre o
controle da politica na América Latina, especificamente no Brasil.

Talvez uma das discussbes mais caras ao pensamento politico e social brasileiro
organiza-se em torno da forca dos lacos pessoais na estruturacdo da vida publica. Por tras de
conceitos como clientelismo, patronagem, nepotismo etc., as relacdes pessoais figuram como
um resquicio do atraso na politica nacional. Essa caracteristica afastaria o pais do ideal de
uma politica moderna marcada por relacbes impessoais e pelo insulamento burocratico,
tipicamente destacado nas interpretacbes weberianas sobre o Brasil. Entretanto, o
enquadramento relacional aponta a importancia dos lagos pessoais na democracia brasileira.

Se, tradicionalmente, os efeitos desses sdo negativamente muito destacados, com a
abordagem relacional os lagos pessoais candidatam-se a um lugar mais nobre nas
interpretacdes futuras sobre a politica brasileira. Marques (1999) destaca a importancia dos
vinculos pessoais para a consolidagdo institucional e o relacionamento do 6rgdo estatal com o
ambiente politico que o circula. Partindo da andlise do padrdo relacional da rede de

individuos, grupos e organizagdes que constitui a comunidade profissional da politica de
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saneamento na cidade do Rio de Janeiro, o autor elabora o conceito de permeabilidade, o qual
remete a um padrdo relacional em que os campos do publico e do privado se interpenetram.
Segundo o autor, a permeabilidade se constitui a partir de relacdes e cumplicidades
estabelecidas ao longo da vida dos individuos, isto €, se forma a partir de lacos pessoais.
Esses revelam, no caso analisado, grande habilidade de produzir solidez institucional e
respondem pelo padréo de vitorias nas licitacOes realizadas no setor de saneamento da cidade.

Os achados da pesquisa de Marques revelam que a posi¢do ocupada no interior da rede
de politica, especialmente a localizacdo em lugares por onde fluem mais informacdes, tendem
a aumentar a capacidade de realizar contratos com o Estado. Contrariando parte da literatura
nacional, o autor observou que ndo é o porte das empresas ou a rede de corrupgdao que
explicaria o padrdo de vitdrias no setor, mas sim o0s lacos pessoais desenvolvidos com a
comunidade profissional. Seus achados problematizam ainda o conceito de “Anéis
Burocraticos” (CARDOSO, 1977), ao mostrar como 0s interesses privados penetram o campo
estatal sem a necessidade de se estabelecer uma mesa de negociagdes entre Estado e grandes
capitais. Assumindo a relevancia das relacGes pessoais, Marques (1999, p. 63) ataca as teses
do atraso propondo a incorporagdo da “prevaléncia de padrdes de relacionamento individual
como base da estruturacdo do setor estatal (...), como parte da prdpria constituicdo do Estado
brasileiro”. Deste modo, parece que o estudo da politica no Brasil passa necessariamente pela
captura desses lacos, os quais tornam dificil a demarcacéo das fronteiras entre o espaco estatal
e o social e, conseqlientemente, coloca uma questao delicada aos modelos de analise que opde
0s dois campos.

Por outro caminho, Olivieri (2007) aplica a abordagem relacional para estudar as
nomeacOes para oS cargos de presidente e diretores do Bando do Brasil. Seus achados
apontam que, por um lado, se as competéncias técnicas dos nomeados sdo consideradas na
hora da escolha, por outro, o pertencimento a uma rede social de relacBes pessoais €
fundamental para decisdo. O que tenderia a definir a nomeacao para esses cargos seriam 0s
vinculos pessoais estabelecidos durante a trajetdria do profissional em funcédo da participacédo
conjuntas em cursos, da filiagdo académica as teses dos nomeadores, de ter trabalhado na
mesma instituicdo anteriormente etc. Mais uma vez, é a insercdo na rede pessoal que

influenciaria o resultado de um processo social'’

. A autora destaca como uma das vantagens
da abordagem relacional a possibilidade de discutir a relagdo entre politica e burocracia sem

recorrer a dicotomia clientelismos versus insulamento burocréatico. Suas conclusdes escapam

7 Completando seu argumento, Olivieri (2007) destaca a importancia de um perfil hibrido para nomeacao.
Profissionais que ja atuaram tanto no mercado quando na burocracia tem maiores chances de serem nomeados.

45



as teses do atraso ao destacar os efeitos ambivalentes do padréo relacional encontrado sobre a
politica de accountability no Brasil. Para Olivieri (2007, p. 165-166) as “condi¢des de
responsabilizacdo entre politicos e burocratas podem ser promovidas pelas capacidades de
negociagdo e conciliacdo de interesses desenvolvidos na rede”, isso em fungdo das relagdes

pessoais que as estruturam. A

rede social também contribui para a accountability horizontal ao suprir a auséncia de
instrumentos formais definidores de critérios de escolha dos nomeados (...).
Contudo, o papel da rede como forma de afericdo de competéncias pode reduzir a
responsabilizacdo entre governantes e governados (accountability vertical).

Ainda que promova perdas para a dimensao vertical da politica de accountability, as relacdes
pessoais estruturariam e fortaleceriam a dimensdo horizontal, por se basear na confianca e no
compromisso entre nomeados e nomeadores. Com base nesses estudos, o primeiro ponto a ser
observado na elaboracdo de modelos relacionais no Brasil corresponde ao efeito dos lagos
pessoais sobre o padrdo relacional estudado. Isso implica em atentar-se para o impacto das
relacBes pessoais de membros de organizac@es civis sobre as acdes que promovem. Pode-se
indagar, por exemplo, se vinculos formalmente negados nao se realizam por meio das relacdes
pessoais dos membros das organizagdes civis.

De outra forma, contribui¢cbes importantes sdo oferecidas pela perspectiva relacional
ao debate sobre o aperfeicoamento democréatico, especialmente no que se refere ao caso
brasileiro. Os estudos neste campo procuram ampliar 0s recursos metodologicos para
realizacdo de tal perspectiva, combinando, algumas vezes, estudo de trajetéria e ARS. Outras
vezes trabalham com uma ou outra dessas técnicas. Concentrados, principalmente, no
Departamento de Sociologia da Universidade Federal do Rio Grande do Sul, os pesquisadores
tém contribuido para a desconstrucdo de maniqueismos e essencialismos que com freqliéncia
contrapde Estado e Sociedade. Caracteristica presente em boa parte da discussdo nacional
sobre avancos e limites da democracia brasileira, a partir das institui¢des participativas.

Os achados baseados nas discussOes sobre o tema da democratizagdo colocam
questbes relevantes para a teoria da sociedade civil. A abordagem relacional tem falseado
aspectos fundamentais que estruturam tal teoria. Seus adeptos sustentam questionamentos
acerca da construcdo de modelos com duas categorias analiticas tomadas como atores
antagonicos, sendo, geralmente, o Estado o lugar da representacdo de interesses particulares e

a sociedade civil o lugar de defesa de interesses da coletividade. O avango neste campo esté
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no fato de tornar visivel o que antes ndo havia sido representado objetivamente e se descrevia
apenas metaforicamente.

Marcelo Kunrath Silva (2006) mostra como a sociedade civil, as vezes louvada as
vezes condenada pela literatura hegemdnica, se compde de uma miriade de atores cujas
trajetorias definem a relacdo desses com o0s processos de aprofundamento democratico.
Argumenta sobre a necessidade de se reconhecer que “as sociedades civis” resultam de
configurac@es politicas particulares, podendo influenciar a constituicdo de um associativismo
marcado pela autonomia ou pelo clientelismo. Deste ponto de vista, serd preciso que as
pesquisas nesse campo se atentem para essa questdo, superando os substancialismos que
sustentam modelos baseados nas supostas virtudes democratizantes da sociedade civil, de um
lado, ou no pessimismo que denuncia as fragilidades dos atores societarios, por outro. N&o
sendo possivel realizar uma caracterizacao prévia desses atores, nao se pode estabelecer “uma
relacdo entre sociedade civil e construcdo democratica. Ao contrario, esta relagdo apresenta
diferenciagdes de acordo com os distintos contextos locais” (SILVA, 2006, p. 161). Destarte,
ndo haveria uma esséncia preestabelecida da sociedade civil e sua caracterizacdo seria fruto
do contetido das relaces que desenvolvem internamente e com 0s atores estatais.

Silva (2006) comparou dois casos para investigar o papel da sociedade civil na
construcdo da democracia. Seu estudo focou o padréo relacional entre o poder local e as
organizac@es civis em dois municipios do Estado do Rio Grande do Sul. Em um dos casos
analisados por Silva (2006) a maior parte das organizagdes civis apresentou comportamentos
contrarios a implementacdo do Orcamento Participativo na cidade. J& no outro caso estudado,
0s atores societarios apoiaram a iniciativa do poder publico em instituir um canal de
participacdo social que possibilitava a reproducdo desses atores e, a0 mesmo tempo,
aumentava sua influéncia sobre os cidaddos. As configuracdes sécio-politicas das cidades
analisadas revelaram-se fortemente baseadas num padrdo clientelista. A maioria das
organizacOes civis atuava como intermediarias entre poder publico e populacdo e se faziam
fortemente dependentes dessas relacbes para “sobreviverem”. O padréo relacional encontrado
ndo representa um exemplo ou uma excecdo, deve-se atentar que resulta de uma trajetoria
particular e que ndo esta livre de mudancas. Sem negar a importancia da varivel
institucional, Silva (2006, 2007) argumenta sobre a importancia dos elementos relacionais
para entendermos o carater multifacetado da sociedade civil e a variabilidade dos resultados
produzidos pelas instituicbes participativas. Partindo dessa referéncia, outro ponto para o qual

deve atentar o pesquisador, ao desenvolver a abordagem relacional, refere-se a natureza do
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padrdo de relacionamento, o qual sé se revelar4 no campo de pesquisa. Assim, por exemplo,
ndo deve apostar previamente em virtuosidades ou vicios de agentes sociais ou estatais. Deve
ter em mente que organizagdes civis, tanto quanto atores estatais, necessitam garantir 0s
meios para sua reproducao.

A separagdo rigida entre Estado e Sociedade revela-se fluida com a abordagem
relacional. Ai se encontra outro aspecto importante confirmado por essa perspectiva analitica.
A dificuldade de desenhar as fronteiras entre os dois campos € um desafio antigo enfrentado
tanto pelas teorias do Estado quanto pelas teorias da Sociedade Civil. Contudo, a perspectiva
relacional, ao possibilitar a incorporacdo de elementos informais nas andlises, desvenda a
porosidade da fronteira entre o campo estatal e o societal, permitindo visualizar o transito dos
atores entre os dois campos. Na préatica parece ndo haver separacdo que isole os atores em um
ou outro lado. Neste sentido, o conceito de permeabilidade (MARQUES, 1999), referido
acima, representa a manifestacdo de uma das possibilidades de trocas entre os atores. O
estudo de Olivieri (2007) sobre as nomeac6es no Banco Central ilustra, igualmente, outro tipo
possivel de troca entre o campo estatal e o societario.

Do ponto de vista da interacdo entre os mecanismos de accountability, cabe indagar se
a relagdo entre Estado e Sociedade se desenvolve de maneira bem menos conflituosa que o
imaginado. E preciso investigar, entdo, os modos como se estabelecem as trocas entre os
atores desses dois campos, principalmente suas relaces de parceria e quais efeitos produzem
para a finalidade de cada campo. Se por um lado, essas trocas podem ocorrer em espagos
publicos bem institucionalizados por meio de vinculos formais como é o caso, por exemplo,
de algumas institui¢des participativas no Brasil, por outro, elas podem se realizar por meio do
transito de atores que ora atuam no campo estatal, ora atuam no mundo societario, isto &,
mediadas por lagos informais. Trata-se de observar “que os padrdes de aliangas e conflitos
podem — ou mais certamente, tendem — a atravessar as fronteiras institucionais” (SILVA e
MOURA, 2008, p. 48).

Além de ilustrar esse fenbmeno, caberia explicar sua importancia para a democracia
brasileira e seus efeitos sobre as hierarquias que se desenvolvem dentro do mundo societério,
como evidenciam alguns estudos relacionais (MARTELETO, 2001; GURZA LAVALLE,
CASTELLO e BICHIR, 2006, 2007, 2008; JUNQUEIRA e PINTO, 2009). A possibilidade de
atravessar as fronteiras entre 0 campo estatal e o societal chama atencéo para os padrdes de
relacionamento entre os agentes da politica de accountability. Torna-se desejavel identificar

relagbes entre os que atuam na dimensdo horizontal (campo estatal) e 0s que atuam na
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dimensdo social (campo societal) e 0 modo como sdo constituidos os vinculos entre esses. As
interacbes entre os atores das duas dimensdes seriam sustentadas por lagcos formais ou
informais? Organizagdes civis interagem igualmente com atores dos mecanismos horizontais
do tipo de balanco e especializadas?

Para o tema da democratizacdo, a resposta a essas questdes pode provocar impacto
maior na compreensdo do padréo relacional entre Estado e Sociedade. Neste campo, a ARS
ndo so ilustra o trénsito dos atores por diferentes campos, como também revela a presenca de
atores centrais no campo societario denunciando o carater altamente hierarquizado deste.
Inicialmente, esse assunto serd discutido a partir de Azambuja Junior (2009), tendo como
referéncia seu estudo sobre o conselho municipal de satde de Santa Maria, do Rio Grande do
Sul. A expectativa nas proximas linhas é discutir as implicacdes de um padrdo relacional
hierarquico para a literatura sobre as instituicfes participativas e destacar as contribuicdes
realizadas pela perspectiva relacional.

Analisando a dindmica interna de um conselho gestor a partir da perspectiva
relacional, Azambuja Junior (2009) identificou a existéncia de uma rede interna formada
pelos conselheiros cuja configuracdo manifesta uma estrutura hierdrquica. Ha no caso
analisado uma tendéncia a centralizagdo na rede “amenizada em razdo da atuagio de outros
[conselheiros] com poder de influéncia consideravel” (AZAMBUJA JUNIOR, 2009, p. 77),
por serem igualmente centrais. Uma das contribui¢cOes da abordagem relacional, tendo em
vista essa referéncia, consiste na identificacdo de hierarquias em instituicGes onde, em tese,
deveriam imperar relacdes horizontais entre seus membros. Azambuja Junior (2009)
identifica, por meio da ARS, os atores centrais do conselho estudado. Ele indica claramente
aqueles conselheiros que exercem certo protagonismo e conseguem influenciar as decisdes do
conselho. Assim, a partir da perspectiva relacional, o autor consegue dar forma a comunidade
politica atuante naquele espaco. Trata-se de um “nlcleo duro” que caracteriza os
posicionamentos e o funcionamento do conselho.

A existéncia e o0 estudo desses nucleos devem ser o objeto do esfor¢o das pesquisas
sobre a dindmica interna dos conselhos. Isto é, deve se atentar para 0 modo como
comunidades politicas se constituem, consolidam e se apropriam desses espagos, bem como
para a forma com essas pessoas conectam os conselhos as redes externas, como por exemplo,
conectam o0s conselhos a outros mecanismos de controle da politica. Tais vinculos,
provavelmente sustentados pela participacdo concomitante dos conselheiros em diversas

organizagOes, ndo tem recebido a devida atengdo nas analises realizadas. A literatura sobre
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instituicOes participativas as analisa separadamente, por vezes destaca seu isolamento como
um dos obstaculos para o cumprimento das funces a elas atribuidas no processo de avango da
democracia. E o caso, por exemplo, dos estudos sobre controle pablico (ou controle social) e
conselhos gestores. A contribuicdo da abordagem relacional aqui € clara, ela permitira
capturar os lacos informais que conectam tais instituicdes tanto as outras da mesma natureza
como ao conjunto de organizacdes civis interessadas em uma politica especifica, mas que nao
tem um assento formal garantido nos conselhos gestores.

Tudo indica que essa é uma area da literatura nacional na qual a abordagem relacional
terd muito a contribuir para seu desenvolvimento. Mais uma vez, a necessidade de novos
estudos de casos que permitam a comparacao dos resultados encontrados se reafirma. Além
disso, as pesquisas relacionais sobre as IP’s precisam atentar para suas conexdes com o
ambiente externo que as envolvem, investigando os efeitos dos padrbes de relacionamento
encontrado sobre a pratica e teoria democratica.

A presenca de padrdes relacionais hierarquizados dentro de instituigdes que deveriam,
em tese, garantir relacbes horizontais entre seus membros também foi notada por Silva e
Oliveira (2009, p. 65) ao estudar uma cooperativa de economia solidaria do Estado do Rio
Grande do Sul. Os autores identificaram “tensdes entre o objetivo normativo de instituicdo de
relagBes igualitérias e a dindmica concreta de relagBes entre desiguais, em termos de seus
recursos relacionais”. Todavia, o que deveria ser uma ameaga ao éxito da cooperativa parece,
segundo os pesquisadores, garantir seu sucesso. Para além dos lacos fortes desenvolvidos
pelos membros mais antigos — lagos que sustentam a identidade do grupo —, os pesquisadores
descobriram a importancia dos vinculos menos intensos e menos freqiientes (lacos fracos)
concentrados na ou no presidente da organizacdo. Esses favorecem o desenvolvimento da
cooperativa por facilitar o acesso a recursos relevantes para seu funcionamento. A
centralidade e o prestigio de alguns individuos, como no caso do conselho supracitado,
aparentemente garante a reproducdo da instituicdo. Dessa maneira, 0s modelos relacionais
necessitam levar em conta a importancia dos atores centrais para certos empreendimentos que,
em tese, deveriam garantir igualdade entre os envolvidos. A existéncia de hierarquias parece
ndo colocar em risco os projetos de aprofundamento da democracia e sob esse prisma deve ser

investigada a fim de que se desvende seu lugar na teoria democratica contemporanea.*®

'8 Outro aspecto comum nos dois estudos corresponde & relacéo entre trajetéria individual e posicionamento
relacional dos atores. Em ambos 0s casos, observou-se a influéncia do envolvimento politico-associativo,
incluindo a longa trajetdria de permanéncia nas instituicbes analisadas, como um dos fatores explicativos dos
padrdes hierarquicos encontrados. O que sugere que o histérico de participacdo além de gerar mais participacao,
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Silva e Oliveira (2009) levantam uma questdo relevante do ponto de vista da
construcdo da teoria politica e social. Os autores sustentam que mecanismos institucionais e
disposicdes ideologicas impedem a conversdo das desigualdades relacionais em outras formas
de desigualdades, tal como a sdcio-econdmica. As evidencias aqui oferecem novos elementos
para se pensar o lugar das instituicdes, disposicGes ideoldgicas e mesmo da acdo estratégica
na vida politica. As redes sociais ndo anulam o impacto dessas varidveis, ao contréario sdo
afetadas por essas. Assim é que “tendem a apresentar maior importancia ¢ a influenciar mais
intensamente as politicas quando as organizacfes estatais envolvidas sdo mais insuladas e a
comunidade politica, mais forte” (MARQUES, 2006, p. 36). Embora as redes sociais criem
oportunidades e constrangimentos para os atores sociais, elas ndo eliminam os efeitos de
disposicdes ideoldgicas e mecanismos institucionais, nem a importancia da acdo estratégica
na politica. O trabalho de Marques (2006) mostra 0 modo como os politicos entram e saem
ou, as vezes, neutralizam as redes sociais.

As pesquisas relacionais referidas ao aprimoramento democréatico contribuem também
para outra area tematica da literatura. Em relacdo a dinamica interna de interacdo entre as
organizacg0es civis, traduz de forma objetiva o carater heterogéneo e hierarquizado do campo
societario. Se a visdo da sociedade civil como um ator multifacetado tem sido reconhecida
amplamente, os investimentos em Analise de Redes Sociais denunciam uma organizacao
interna altamente hierarquizada, a qual se revela sem a necessidade de se recorrer a juizos
prévios normativamente orientados. Gurza Lavalle, Castello e Bichir (2006, 2007, 2008)
adentraram aos “bastidores da Sociedade Civil” e destacaram o padrdo relacional desigual
desenvolvido pelas organizacdes civis de S&o Paulo. As mesmas tendéncias a hierarquizagéo
foram encontradas em outros trabalhos, como é o caso de Marteleto (2001), Kauchakje e
Ultramari (2007) e Jungueira e Pinto (2009).

Esses trabalhos ilustram objetivamente a presenca de organizacdes civis centrais no
campo societéario. O poder de influéncia e o prestigio ndo se distribuem de forma homogénea.
Algumas instituicbes mostram-se mais relevantes que outras. As organizagdes civis parecem
possuir capacidades desiguais de acdo e interlocucdo. Por exemplo, na rede analisada em S&o
Paulo, Gurza Lavalle, Castello e Bichir (2006, p. 63) descobriram uma dinamica interna que
“opera conforme clivagens de especializacdo ou diferenciacdes funcionais e de outras

afinidades que emperram ou franqueiam o contato entre entidades”.

como destaca as teorias educativas da democracia, influencia o posicionamento dos atores nas redes internas
dessas instituicoes.
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Interessados em uma questdo mais pontual, Kauchakje e Ultramari (2007) analisam a
rede sociotécnica™ do direito & habitagdo em Curitiba. Os achados de pesquisa revelam
indicios que, do ponto de vista relacional, reforcam a tendéncia a hierarquizacao entre atores
societarios. Os autores identificam o grupo de organizacdes centrais da rede, em sua maioria
envolvidos com outras teméticas, notadamente associadas a luta pelos Direitos Humanos.
Curiosamente, as organizagdes estritamente ligadas as questbes da habitacdo ocupam posicoes
periféricas na rede. Além disso, destacam a importancia das organizacdes ligadas a Igreja
Catdlica.

Marteleto (2001) contribui para a questdo ao identificar atores relevantes na
construgéo de relagGes e na facilitacdo de trocas informacionais em uma rede de movimentos
sociais e ONGs no subdrbio de Leopoldina, na cidade do Rio de Janeiro. Junqueira e Pinto
(2009), descrevendo a rede da Cooperativa de Promocéo da Cidadania (Cooperapic), apontam
0 padrdo diversificado das conexdes entre as organizagdes civis membros da cooperativa.
Encontram o estabelecimento de lacos mais fortes entre organizagdes de uma mesma regido, a
centralidade de atores que participam de varios projetos, a constituicdo de subgrupos dentro
da cooperativa e a concentracdo de poder por parte de alguns membros.

As iniciativas destacadas podem contribuir para o avango em alguns pontos da teoria
social e politica em curso no Brasil. O padrdo de relacionamento hierarquizado no campo
societal parece oferecer indicios sobre a importancia do valor da lideranca destacado por
Sartori (1994) como o valor da democracia contemporanea. Por sua vez, se o valor da
igualdade que tanto pressionaria, segundo 0 mesmo autor, a estrutura democratica hoje
possivel ndo se mostra realizado entre os atores que historicamente procuram “radicalizar” a
democracia, poderia estar atuando na dire¢do de impedir que as desigualdades relacionais se
transformem em outros tipos de desigualdade.

Ultrapassando o nivel das discussdes mais abstratas, a abordagem relacional, por meio
dos estudos destacados, apresenta questdes relevantes para a agenda académica. Dentre essas,
destaca-se o tema da centralidade dos movimentos sociais. Gurza Lavalle, Castello e Bichir
(2006, 2007) apresentam indicios dessa centralidade e sustentam que a novidade neste campo
se configura na emergéncia das organizagdes civis articuladoras (associa¢fes e redes de
ONGs, Fundacdes etc.), bem como na mudanca, no plano da acdo coletiva, da ldgica do
protesto para a logica do projeto. Os atores destacam ainda a capacidade de inovacdo das

organizagdes civis e oferecem evidéncias contrarias a idéia de que as ONG’s trabalham em

19 A rede é assim designada por ser constituidas de vinculos estabelecidos no ciberespaco. Doimo, Maia e Mitre
(2003) utilizam o termo redes cibernéticas para se referir ao mesmo fendémeno.
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rede. Contrariando a maior parte da literatura, destacam que o padrdo relacional interno desse
tipo de organizacao civil é fortemente hierarquizado. Todavia, parece interessante investigar
se esse padrao relacional se repete quando observado em uma rede compostas por ONG’s de
uma mesma tematica.

Por fim, a abordagem relacional ilumina alguns aspectos da relagdo entre
Estado/Sociedade/mercado. Lazzarini (2007, p. 18) destacou evidéncias sobre o baixo efeito
das privatizacGes ocorridas nos anos 90 sobre a estrutura dos proprietarios no Brasil. Segundo
0 autor, as transformag¢des ocorridas aparentemente reforcaram ‘“as posi¢des de proprietarios
locais — notadamente fundos de pensdes de Estados e o préprio Governo Federal”. As
evidéncias encontradas questionam as teses sobre o aumento da influéncia dos proprietarios
estrangeiros sobre a economia nacional, embora tenham de fato aumentado sua participacéo.
Esses achados problematizam o carater altamente mutavel sob o qual as redes sociais
usualmente sdo pensadas. Como destacado anteriormente, as redes parecem mais estaveis do

que se imagina.

Encaminhamentos: abordagem relacional no Brasil e accountability.

Do ponto de vista operacional, ao aplicar a ARS como técnica para realizacdo da
abordagem relacional, os trabalhos destacados se estruturam a partir de diferentes vinculos,
dentre os quais se destacam: o0s pessoais (amizade e familia); os institucionais (trabalho e
participacdo societaria em empresas); a participacdo e ideologia politica; a participacdo em
cursos; as referéncias de parcerias; a articulacdo em projetos e campanhas; links na internet;
afinidade temaética; afinidade identitaria; contatos diretos; participacdo em reunides. As
medidas de rede mais utilizadas tém sido a densidade das redes, os graus de proximidades, de
intermediacdo e centralidade®®. Ha ainda poucos casos preocupados com os estudos de
subgrupos na rede. Algumas vezes encontram-se dificuldades na definic&o e reconstrucdo dos
vinculos por onde se pressupde circular recursos nas redes. Além disso, deve-se questionar se

realmente h& circulacdo de recursos por meio de alguns dos vinculos desenhados. Este é o

2 A densidade de rede é uma medida de coesdo. Ela revela a porcentagem dos lagos possiveis presente na rede
observada. As outras trés medidas referem-se a posi¢do dos atores na rede. Proximidade revela os atores que
mais facilmente conseguem atingir os outros membros da rede. Intermediagdo mostra os atores que ocupam
posicOes chaves no sentido de ligar dois outros atores da rede. Por fim, centralidade pode ser medida em termos
de saida (atores que mais enviam vinculos) ou em termos de entrada (atores que mais recebem vinculos). Neste
Gltimo caso, a medida de centralidade é normalmente usada para referir-se ao prestigio dos pontos da rede.
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caso, por exemplo, da relacdo de participagdo societria em empresas para as quais 0
pressuposto de interacéo entre os atores envolvidos pode ser facilmente questionado.

A auséncia de um dialogo mais solido entre os autores que vem publicando sob a
perspectiva relacional no Brasil parece contribuir para o isolamento de questdes interessantes
sobre 0s mecanismos relacionais que atuam na politica. Apesar das limitacdes e problemas
apontados, a apropriacdo da abordagem relacional no estudo da politica tem promovido
avancos importantes. Por meio dessa, tornou-se possivel a incorporacdo das relacOes
informais nas analises. Os dados relacionais permitem a representagcdo de aspectos “ocultos”
que atuam nos processos politicos, possibilitando a investigacdo de seus efeitos e importancia
para a democracia brasileira. A representacdo dos mecanismos informais, como a relevancia
dos vinculos pessoais, ajuda a quebrar velhas dicotomias que perpassam as teses e as analises
sobre a politica no Brasil. O desafio que comecou a ser vencido conduz a criacdo de novos
modelos que superam dicotomias como: moderno versus atraso; clientelismos versus
insulamento burocrético; Estado versus Sociedade; Sociedade Civil versus campo politico
institucional.

Com foi apresentado, os trabalhos sob a perspectiva relacional descobriram indicios
valiosos para findar as tendéncias ao maniqueismo que rondaram, e ainda rondam, os estudos
sobre sociedade civil e instituicOes participativas no processo de democratizagdo. Com a nova
abordagem, destacam-se as vantagens de se superarem os esforcos que buscam encaixar
objetos de pesquisas em categorias fixas e pouco capazes de captar o dinamismo da vida
social. Procedimento que deforma os fenbmenos pesquisados para enquadra-los de acordo
COm uma ou outra perspectiva tedrica. E dai que surge a necessidade de se repensar velhas
categorias a partir de inovacfes metodoldgicas. Neste sentido, é louvavel a tentativa de
Marques (1999) ao elaborar seu conceito de “permeabilidade” dialogando com a categoria
“anéis burocraticos” de Cardoso (1977). E dai, também, que surge a necessidade de repensar a
relacdo entre Estado e Sociedade, dado que atores sociais e estatais transitam livremente por
entre as fronteiras dos campos estatal e societario.

Contribuindo para a literatura sobre sociedade civil e teoria democratica, 0s avancos
da perspectiva relacional moldam objetivamente o argumento cada vez mais aceito sobre a
heterogeneidade da sociedade civil. Além disso, os estudos relacionais revelam indicios de
fortes hierarquias que estruturam o processo de interacdo entre os atores societarios. Ressalta-
se a presenca de organizagOes civis centrais que gozam de influéncia e prestigio entre as

demais e, por isso, encontram-se em posicOes de destaque em relacdo as outras organizagdes.

54



Esse padrdo hierarquizado também tende a se repetir dentro de instituicGes que, em tese, se
estruturam sobre o principio da igualdade entre seus membros, tal como conselhos gestores e
cooperativas.

Os achados aqui analisados propiciam elementos para o reenquadramento das relacfes
de poder e de conflito, evitando maniqueismos e favorecendo a compreensdo da realidade
social sem a reificagdo de atores de qualquer natureza. Apontam que 0s atores sociais,
seguindo orientacGes diversas a partir de contextos socio-politicos especificos, mantém
diferentes relacbes com a democracia. Em especial, tratando-se da miriade que compde a
chamada sociedade civil, podem desenvolver relagdes com as elites politicas locais que
contribuem ou criam obstaculos para os processos de aprofundamento democratico (SILVA,
2006). Assim, problematiza-se a relacdo direta e univoca entre sociedade civil e
democratizacdo, bem como o problema do conflito e da diversidade para além da relacéo
Estado/Sociedade, mas também entre as “fac¢des” presentes dentro do Estado e da sociedade
(civil).

A fertilidade do campo de pesquisa aberto pela abordagem relacional e os indicios das
pesquisas estruturadas sobre essa perspectiva incentivam novas iniciativas. No estudo da
politica, a presenca de conceitos de natureza relacional, tais como representacdo, participacao,
deliberacdo, coalizdo, redes de politicas, comunidade politica, grupo de interesse,
accountability potencializam as possibilidades de aplicacdo da abordagem e de novos
achados. Estruturados na suposicao latente da existéncia de relagcdes entre atores sociais e
politicos, esses conceitos oferecem a oportunidade para se discutir 0s mecanismos relacionais
que estruturam a vida politica. Como foi destacado, o investimento aqui visa construir um
diagnéstico sobre o padréo de interacdo entre os atores da politica de accountability no Brasil.
Procuram-se indicios que permitam compreender as conexfes entre 0s mecanismos de
accountability de um ponto de vista mais amplo. Considerando as discussfes sobre essa
politica, principalmente na América Latina, a aplicacdo da abordagem relacional no campo
das “teorias da accountability” problematiza, sob um novo foco, as questdes destacadas pela
literatura e ilustra-as de maneira menos abstrata. Torna possivel verificar se a centralidade dos
mecanismos horizontais se confirmara sob o ponto de vista dos atores sociais ou identificar a
existéncia, entre esses ultimos, de uma tendéncia a priorizar as relagdes entre si. Também
torna possivel saber se 0s agentes sociais se relacionam igualmente com os diferentes tipos de

mecanismos horizontais.
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Partindo do estudo de um tipo de ator que atua na dimenséo social da accountability,
na qual se demanda, além de um alto grau de intensidade subjetiva, “suficientes recursos
pessoais e organizacionais: alguma combinacdo de tempo, informacdo, acesso a midia,
capacidade de comunicacdo publica e interpessoal e, as vezes, dinheiro” (O’DONNELL,
2002, p. 97), espera-se encontrar um padréo diversificado de interagdo entre 0s mecanismos
de controle da politica. Isso significaria que as organizacgdes civis pesquisadas ndo se fecham
em relacdes dentro do grupo.

O modelo relacional aplicado neste estudo podera contribuir também para a apreensao
da natureza de um tipo de organizacdo civil que vem se multiplicando no Brasil?:. A
aproximagcéo das instituicOes a serem pesquisadas ndo considera qualquer atributo, positivo ou
negativo, dessas. Ndo ha nenhuma aposta em uma virtuosidade por parte desses atores no
projeto de controle da politica. Muito embora, como se viu no capitulo I, atores dessa natureza
ja tenham sido concebidos com certa carga de positividade, no processo de elaboracdo do
conceito de accountability social. O modelo aqui proposto deixa em aberto este ponto e, em
dialogo com os achados das pesquisas relacionais desenvolvidas no Brasil, ndo se estrutura
sobre maniqueismos. Entende-se que o Estado pode, através dos mecanismos horizontais,
interagir com os agentes de monitoramento cidaddo a fim de melhorar o controle da politica.
Destarte, suspeita-se que iniciativas de monitoramento cidaddo se sustentem, em parte,
mediante o desenvolvimento de fortes relagdes com os agentes da dimensdo horizontal da
accountability.

No proximo capitulo apresentam-se os resultados de pesquisa que investigou as
interacdes entre os mecanismos de accountability, a partir de um conjunto de agentes de
monitoramento cidaddo. Buscou-se responder as suspeitas levantadas até o momento, o que
levou, sob o prisma da abordagem relacional, ao desdobramento da hipétese apresentada na

introducdo desse trabalho em quatro outras hipoteses a serem testadas, quais sejam:

H1 — Se mecanismos horizontais de accountability sdo mais relevantes, entdo sua
média de centralidade de entrada serd maior em relacdo aos agentes da dimensdo

social

21 Aquelas que visam controlar a administragdo publica por meio de acBes de combate & corrupcdo e a
improbidade administrativa.
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H2 — Se mecanismos horizontais de accountability do tipo especializadas séo mais
relevantes, entdo sua média de centralidade de entrada ser4 maior em relacdo aos

outros agentes de accountability.

H3 — Se mecanismos horizontais do tipo especializadas séo mais centrais, entéo a
probabilidade de terem relacbes com agentes de monitoramento cidaddo sera

semelhante ou maior que a probabilidade de relagdes internas neste grupo.

H4 — Se a importancia dos mecanismos varia de acordo com aspectos da politica de
accountability (informacéo, justificacéo e puni¢do), entdo o padréo de interacéo entre

os tipos de mecanismos variara de acordo com o tipo de relacédo considerada.

Como é possivel perceber, a centralidade de entrada sera o principal indicador de rede
utilizado neste estudo. Essa medida serd tomada com um indicador de prestigio dos
componentes da rede mapeada. Entende-se que o prestigio de um ator baseia-se na preferéncia
dos outros atores por manter relacdes com ele. Ao mesmo tempo em que a centralidade de
alguns mecanismos horizontais podera vir a ser confirmada, sera possivel verificar a
complexidade do exercicio da politica de accountability, se um padrdo de interacdo bastante

diversificado por parte das organizagdes civis pesquisadas for encontrado.
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CAPITULO Il - ACCOUNTABILITY E OS ASPECTOS RELACIONAIS:
centralidade e interacéo entre os mecanismos de controle da politica.

Considerando o problema de pesquisa, as hipoteses apresentadas acima, bem como as
discussdes do capitulo 1 e 2, neste capitulo serd4 apresentado os resultados da pesquisa
realizada. Esses se baseiam em dados levantados por meio de um questionario auto-aplicavel
respondido por 44 organizagfes civis conforme informado abaixo. A andlise da interacéo
entre 0s mecanismos de accountability a partir dos agentes de monitoramento cidaddo sera
realizada em dois momentos.

Em primeiro lugar, apresenta-se uma analise descritiva das questdes do questionario,
tanto as atitudinais quanto as comportamentais. Verificar-se-a, também, a disposicdo das
instituicGes pesquisadas para interacdo com o0s demais mecanismos destacados na tipologia
apresentada no capitulo 1 e o comportamento das organizaces civis nessa direcdo. O objetivo
dessa analise ndo consiste em encontrar contradi¢Bes entre atitude e comportamento, mas sim
identificar se os agentes de monitoramento cidaddo interagem ou tem disposi¢do para
interagir com os demais agentes de controle da politica. A partir dai serdo investigados
indicios sobre o padrdo relacional entre os diferentes mecanismos de accountability. Esse
momento tornara possivel identificar a diferenca entre as instituicfes pesquisadas, se houver,
0 que apontaria a existéncia de diversas possibilidades de interacdo entre os atores que
buscam promover a accountability. Nessa fase da analise ainda sera possivel verificar o0s
primeiros indicios sobre a importancia dos mecanismos horizontais destacada pela literatura e
as possibilidade de interacdo entre os mecanismos de accountability.

O segundo passo aprofunda, através da analise de rede, as questBes levantadas
inicialmente. Permitird, por meio do estudo das relagbes desenvolvidas pelas organizacdes
civis entrevistadas, conhecer as preferéncias dessas e a probabilidade de acdo a partir de uma
rede fechada no grupo de agentes de monitoramento cidaddo. A andlise de rede dara forma a
discussao tedrica apresentada no capitulo 1, refor¢ando alguns argumentos e problematizando
outros. O estudo das relagbes entre os membros da rede, também aumentara o alcance dos
resultados iniciais. Sera possivel discutir pontos centrais sobre a politica de accountability que

tem importantes desdobramentos para a teoria da democracia.
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3.1 — Caracterizacao das organizacdes civis pesquisadas.

Tal como foi exposto no final do capitulo 1, as organizacGes civis pesquisadas foram
escolhidas em fungéo de sua presenca na lista de participantes do projeto ALM. A lista inicial
era composta por 111 instituicbes mais o Instituto de Fiscalizacdo e Controle (IFC).
Entretanto, durante a realizacdo do trabalho de campo constatou-se que 19 dessas
organizacOes estdo fora de atividade ou ndo trabalham mais com o tema do controle da
administracdo publica®’; 22 ndo responderam aos contatos realizados®*; 20 instituicdes
responderam aos contatos realizados confirmando a participagdo na pesquisa, mas nao
enviaram as respostas; com cinco ndo foi possivel nenhum tipo de contato, pois os e-mails de
contato voltaram, os telefones disponiveis, quando havia, estavam errados; duas organizacdes
civis ndo mostram interesse em participar. Assim, em um universo de 66 respostas possiveis,
44 organizagdes civis participaram da pesquisa. Isto €, 66,67% dos atores que confirmaram
seu envolvimento com o tema®*.

Em geral, as instituicbes pesquisadas comecaram a trabalhar com o tema do controle
da administracdo publica sob o enfoque do combate a corrupcdo e a improbidade
administrativa na Ultima década. Em 88,37% dos casos, as organizagdes civis iniciaram suas
acOes, nesse campo, entre 0s anos de 2000 e 2010%. Dessa forma, reforca-se o argumento
apresentado na introducdo deste trabalho de que essa é uma frente de atuacdo recente para 0s
atores sociais. O monitoramento cidaddo constitui uma nova tematica que tem mobilizado os
atores da sociedade civil e se constitui em um tipo especifico de accountability social. Esse
envolve atores que desenvolvem agles locais, na maioria das vezes, principalmente, ao nivel
municipal. A Tabela 3.1 mostra que 36 organizacbes atuam neste nivel, enquanto sete
disseram desenvolver acdes ao nivel estadual e apenas uma atua, principalmente, em todo

territério nacional.

22 Pode-se verificar entre os desistentes que a decisdo de abandonar esse tema deveu-se a ameacas contra a
integridade fisica dos membros das ONGs e seus familiares, ainda que em alguns casos mesmo sob essa
condicdo os responsaveis ndo encerraram as atividades. Destacou-se em alguns casos, como obstaculo a agdo,
interesses de membros das organizacgdes civis na relagdo com o poder local que controla as relagdes econémicas
nas cidades sedes das instituicdes. Diante disso, duas organizacBes que participaram da pesquisa adotam a
estratégia do anonimato para levar adiante suas a¢fes. Outros reclamaram da falta de apoio do projeto A1M, o
que pode indicar uma associacdo entre a dificuldade de levar adiante iniciativas de combate a corrupcdo e a
improbidade administrativa quando os agentes de monitoramento cidaddo estéo isolados dos outros mecanismos
de controle.

2% Entre essas pode haver um grande niimero de organizacdes inativas.

" Veja ANEXO 1.1 — 44 organizagdes civis entrevistadas.

2> Veja ANEXO 3.1 — Trabalha com o tema da administracdo publica deste...
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TABELA 3.1 - Desenvolve a¢des PRINCIPALMENTE no ambito...

FR %
Municipal 36 81,80
Estadual 7 15,90
Federal 1 2,30
Total 44 100,00

Fonte: Ribeiro, 2011. Dados de pesquisa.

Entre os entrevistados, 33 confirmaram que a instituicdo da qual fazem parte ainda
participa do projeto A1M, seis negaram a participacdo e outros cinco ndo responderam. No
entanto, dez desses ultimos informaram que suas instituigdes, embora ndo pertengam ao
projeto Adote Um Municipio, continuam desenvolvendo acdes que visam controlar a
administracdo publica sob o enfoque destacado. Foi possivel verificar também que as
organizagOes civis pesquisadas estdo integradas a outras redes e projetos de monitoramento
cidaddo. A suposicdo da existéncia de relacBes entre essas organizacGes é reforcada pela
constatacdo de que 30 entrevistados disseram que suas instituicbes participam de outras
iniciativas que procuram estabelecer o controle sobre a administracdo publica. Dentre essas
redes/projetos destacaram-se a Rede Amarribo, a Articulacdo Brasileira Contra a Corrupcao e
a Impunidade (ABRACCI) e o Movimento de Combate a Corrupcédo Eleitoral (MCCE), para
além do projeto ALM?. Essas sdo iniciativas que oferecem subsidios para interagdo entre 0s
mecanismos de accountability social. Assim, seria de se esperar uma forte relacdo entre as
instituicGes que participam desses projetos e, portanto, um padrdo relacional mais consolidado
entre elas. Todavia, como sera revelado, a participacdo nessas redes/projetos ndo se converte
em maior interacdo entre as organizaces civis na rede de acdo do monitoramento cidadéo.

TABELA 3.2 — Situacdo das instituicdes pesquisadas em relacdo ao tema do controle da
administracdo publica (combate a corrupcdo e a improbidade administrativa)
Né&o participa atualmente do  Participa de outras redes

Confirma a projeto A1M, mas desenvolve  ou outros projetos que
participagao no acOes que visam controlar a visam controle da
projeto A1M. administragdo publica. administracdo publica.
Sim 33 10 30
Né&o 6 - 14
NR 5 1 -
Total 44 10 44

Fonte: Ribeiro, 2011. Dados de pesquisa.

% \/eja 0 ANEXO 3.2. O sociograma mostra como as redes e projetos conectam as instituicdes pesquisadas. As
bolas maiores representam as redes e projetos citados. Na ordem decrescente: A1M, Rede Amarribo, ABRACCI
e MCCE.
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Para além da atuacdo em outras redes, grande parte das instituicdes estudadas néo
limita suas acfes ao tema do controle da administracdo publica. Apenas 25% dos
entrevistados informaram que suas instituicdes encontram-se nessa situacdo. No restante dos
casos, além das iniciativas visando o controle da administracdo publica, a atuacdo das
organizacdes civis recai também sobre o tema do Meio Ambiente/Sustentabilidade, seguido
pelos temas Qualidade de Vida e Direitos Humanos (59,10%, 45,50% e 43,20 % das
instituicOes pesquisadas trabalham, respectivamente, com estes temas). Organizacbes Civis
interessadas na tematica de Raca e Género S&0 menos presentes neste campo®’. A alta
incidéncia dos dois primeiros temas pode ser explicada, em parte, por sua associacdo direta
com as questdes locais. Como se viu, a acdo das organizagOes civis, na maior parte dos casos,
esta limitada a uma atuacdo no plano municipal.

O exercicio do monitoramento cidaddo tem sido realizado por voluntarios que além de
investirem seu proprio tempo séo os principais financiadores das a¢Ges de suas instituicoes.
Apesar de certo grau de institucionalizacdo das instituicdes (93,20% possuem estatuto e
40,90% possui Regimento Interno) apenas 15,90% (sete instituicdes) possuem funcionarios
remunerados®®. A Tabela 3.3 indica que os proprios associados sdo também os principais
financiadores das instituigdes em 42 casos (95,5%). E possivel perceber que em poucos casos

0s recursos disponiveis tiveram origem em contratos e convénios com o poder publico.

TABELA 3.3 — Recursos Financeiros

Para arrecadar recurso financeiros... FR %

Promove ou promoveu eventos e venda de materiais da ONG. 18 40,90
Recebe ou recebeu doagdes dos membros da ONG. 42 95,50
Recebe ou recebeu doacgdes de outras pessoas fisicas. 30 68,20
Recebe ou recebeu doagdes de pessoas juridicas (empresas). 20 45,50
Realiza ou ja realizou contratos/convénios com o poder publico 6 13,60

Fonte: Ribeiro, 2011. Dados de pesquisa.

Em parte, esse distanciamento em relacdo ao poder publico pode ser explicado pelo
objetivo das instituicdes em controlar a administracdo publica. Todavia, uma postura assim
justificada ndo significaria, do ponto de vista da politica de accountability, a auséncia de
relacOes entre os atores estudados e os agentes dos mecanismos horizontais de controle da

politica. As conexdes entre agentes da dimensdo social da accountability, em especial

2" \/eja Anexo 3.3 - Temas com 0s quais as organizacoes civis entrevistadas trabalham.
%8 \Ver Anexo 3.4 — Institucionalizacdo das organizacdes civis
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daqueles envolvidos no monitoramento cidadédo, e os atores da dimenséo horizontal podem se
dar de diferente forma e ndo exclusivamente via transferéncia de recursos financeiros. Na

préxima secao serdo investigadas as disposic¢des para interacdo dos atores aqui caracterizados.

3.2 - DisposicOes para interacdo

Inicialmente, para capturar as tendéncias a interacdo das organizagOes Ccivis
pesquisadas verificou-se a avaliagdo que estas fazem dos demais mecanismos de controle da
politica. A Tabela 3.4 mostra que as instituicdes avaliadas separam-se em trés grupos. As
melhores avaliadas s@o de dois tipos. Em primeiro lugar, destaca-se a média elevada atingida
pelos agentes de monitoramento cidaddo. A nota de 7,66 em uma escala de 0 a 10 mostra que
esses agentes da accountability social se auto-avaliam como o tipo de instituicdo que mais
contribui para o controle da administracdo publica, sob o enfoque do combate a corrupcédo e a
improbidade administrativa. Seria de se esperar, entdo, que as interagcdes que estabelecem com
outros mecanismos de controle da politica sejam marcadas pela preferéncia por relacoes
internas a esse grupo de atores. Além disso, a boa avaliacdo revela o reconhecimento matuo
dos atores neste campo, o que pode justificar e alimentar os esforgcos desprendidos por eles.

Em segundo lugar, é notavel o destaque dos agentes dos mecanismos horizontais do
tipo especializadas, em particular o Ministério Pablico e a Controladoria Geral da Unido.
Essas instituicdes tém desempenhado papéis importantes, embora diferentes, na interagdo com
as organizacOes civis pesquisadas. Os impactos do novo MP pés-constituicdo de 1988 tém
sido objeto de vérios estudos que destacam sua atuacdo como um importante formulador de
demandas oriundas do campo social (WERNECK VIANNA, 2002; CAVALCANTI &
SADEK, 2002). A CGU, por sua vez, com ja se ressaltou, tem sido referéncia importante para
instituicGes de monitoramento cidaddo. 22,74% dos pesquisados citaram o site da instituicao
com a principal fonte de informacdo procurada em primeiro lugar e 11,36% em segundo
lugar. Além disso, a Controladoria Geral da Unido tem incentivado a participacdo de atores
sociais nos processos de controle da administragdo publica, com ac¢Bes da natureza do
primeiro seminario sobre controle social em 2009 e, atualmente, a organizacdo da conferéncia
nacional sobre transparéncia e controle social, a ser realizada no final do ano de 2011. A boa
avaliacdo dos atores do tipo especializadas possivelmente indica sua forca para quebrar uma
provavel tendéncia ao fechamento do grupo de monitoramento cidaddo em relacGes internas,

conforme identificado acima. Igualmente, sugere a confirmacdo dessas agéncias como um
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mecanismo extremamente relevante para o exercicio da accountability. Espera-se que a
interacdo entre os mecanismos de accountability social e horizontal se realize no caso
estudado por meio desses agentes em especial, uma vez que os atores do tipo de balanco
pertencem ao grupo de mecanismos de controle da politica pior avaliados.

O segundo grupo que se destaca s@o as instituicdes que receberam notas préximo ou
abaixo de trés. Neste caso, as instituicdes nessa situacdo séo aquelas tradicionais do sistema
democratico. Em primeiro lugar, observa-se a baixissima média alcancada pelos partidos
politicos (1,39) que, em tese, deveriam ser importantes agentes para o exercicio da politica de
accountability (PRZEWORSKI, 2002). Pode-se atribuir esse desempenho a “mudanca” de
objetivo dos partidos politicos que nos regimes democraticos atuais especializaram-se em
buscar votos, deixando de lado seu papel enquanto mecanismo social de controle da politica.
Ao lado dessa instituicdo, com médias bem préximas de dois, encontram-se duas instituicdes
dos mecanismos horizontais tipo de balanco, os poderes executivo e legislativo. Esse quadro
reflete a desconfianca generalizada dos atores sociais em relacdo a politica institucional, vista
comumente como espaco do corruptivel, do ilegal. A baixa avaliacdo das elei¢cbes como
mecanismo de controle da administracdo publica reforca o sinal de alerta referido ao
descrédito dos agentes de monitoramento cidaddo nas institui¢ces basicas da democracia. Por
outro lado, oferece indicios de que ndo s6 no campo teérico ja se descobriu o quéo limitado é
o0 alcance das elei¢des enquanto instrumento de controle da politica. Esses resultados indicam
uma tendéncia a ndo interacdo entre tais mecanismos e a preferéncia por relagdes com agentes
de outros mecanismos de accountability.

O terceiro conjunto de instituices que se destaca é o grupo intermediario. Novamente
um grupo se compde de atores das dimensdes social e horizontal do tipo especializadas.
ONGs, Movimentos Sociais, Tribunais de contas, Policia Federal e Instituicdes Participativas
se localizam no grupo intermedidrio com médias proximas a quatro e cinco. Nesse caso,
deduz-se haver uma opinido relativamente dividida ao que diz respeito a contribuicdo desses
atores em relacdo ao problema do controle da administracdo publica. Espera-se que a
interacdo entre esses atores e a instituigdes pesquisadas contribua para a quebra da tendéncia a
acdo fechada em uma rede composta apenas pelos agentes de monitoramento cidadé&o.
Retomando o argumento de O’Donnell (2001) sobre a importancia da interacdo entre os
mecanismos de controle da politica para o exercicio da accountability, é possivel formular a
seguinte hipotese: se o exercicio da accountability depende da existéncia de uma rede

complexa composta pelos diversos mecanismos de controle destacado pela literatura, entdo
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as interagOes dos agentes de monitoramento cidaddo ndo se limitam a relagbes com seus
pares. A rede social mapeada a partir desses atores deverd, entdo, envolver agentes de
diferentes naturezas. Um padrdo relacional como esse reafirmaria a importancia de se estudar
as interacdes entre 0s mecanismos de accountability sugerindo que a dimensdo social

encontra-se integrada a dimenséo horizontal desse tipo de politica.

Tabela 3.4 - Avaliagdo Média da contribuicdo das instituicbes listadas para o controle da
administracdo publica (combate a corrupgéo e a improbidade administrativa).

Média
1. ONG’s cujo tema ¢ o controle da administragao publica. 7,66
2. Outras ONG’s que trabalham com outros temas 4,02
3. Movimentos sociais (de mulheres, raca, etc) 4,09
4. Ministério Publico 6,32
5. Controladoria Geral da Uniéo (CGU) 5,93
6. Policia Federal 5,55
7. As eleicdes 3,05
8. Tribunais de Contas 4,20
9. Partidos Politicos 1,39
10. Conselhos / Conferéncias de Politicas / OP’s 3,73
11. Poder legislativo 2,14
12. Poder executivo 1,98

Fonte: Ribeiro, 2011. Dados de pesquisa.

Outro forte indicio da disposicdo para interacdo entre os atores investigados e os demais
agentes da accountability pode ser verificado a partir das principais fontes de informacéo
recorridas pelos primeiros. A Tabela 3.5 mostra uma forte tendéncia a existéncia de vinculos
entre os agentes da dimensé&o social. Em 40,91% dos casos, as principais fontes de informacéo
sdo atores dessa dimensdo. Como destacado anteriormente, a CGU destaca-se com uma
importante fonte de informacéo, contribuindo para a quebra da tendéncia ao fechamento da
rede de monitoramento cidaddo.

Percebe-se, no entanto, que alguns dos agentes de accountability mal avaliados
alcancam certo destaque enquanto fonte de informacéo. Nesse sentido, destacam-se 0s sites
dos poderes executivos e as cdmaras municipais. Esse tipo de relacdo pode ter reflexo na rede
a ser analisada, pois a “negacdo” da importancia desses atores no projeto de controle da
administracdo publica tende a ser relativizada, por sua relevancia enquanto detentores de
informagdes necessarias ao exercicio do controle da politica. Como se viu no capitulo 1, a

exigéncia de informagfes aos governos € um dos aspectos do elemento da answerability que
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compde a politica de accountability e estd baseada no direito dos cidaddos exigirem
informagdes daqueles que exercem o poder em seu nome. Assim, sera de se esperar que esse
tipo de relacdo se revele como forte canal de interacdo entre 0s mecanismos sociais € 0S
horizontais de balanco, o que explicaria 0 desempenho dessas instituicbes em relacdo a

obtencéo de informacéo.

TABELA 3.5 - Principais fontes de informagao
Em primeiro Em segundo Em terceiro Em geral

lugar lugar lugar
FR % FR % FR % FR %
Sites de outras organizaces civis 8 1818 4 909 6 13,64 18 40,91

Troca de e-mail, correspondéncias 4 9,09 5 1136 9 2045 18 40,91
com outras organizagoes civis

A Midia (Jornais, Telejornais, 4 9,09 5 1136 9 2045 18 40,91
Radios, Internet)

Site da Controladoria Geral da 10 22,74 5 1136 2 455 17 38,64
Unido (CGU)

Sites do poder executivo 5 1136 1 227 3 682 9 2045

(Prefeituras, Governo Estadual,
Presidéncia da Republica)

Sites de Tribunais de Contas 1 2,27 4 909 4 909 9 2045
Estaduais (TCE)

Camara municipal do municipio 1 2,27 5 1136 1 227 7 1591
sede

Site do Tribunal de Contas da Unido 1 2,27 2 455 2 455 5 1156
(TCU)

Prefeitura do municipio sede 2 4,55 3 683 - - 5 11,56
Outros 1 227 1 227 - - 2 455
Troca de e-mail, correspondéncias - - 1 227 - - 1 227
com Entidades Estatais

Investigacdo Propria 1 2,27 - - - - 1 227
Ministério Pablico - - 1 227 - - 1 227
NR 6 1364 7 1592 8 1818 - -
Total 44 100 44 100 44 100 - -

Fonte: Ribeiro, 2011. Dados de pesquisa.

As disposicdes para interagdes apontadas oferecem indicios de que o exercicio da
accountability ndo é exclusividade nem do Estado nem da Sociedade. Principalmente do
ponto de vista dos atores sociais, a conexdo com agentes de outros mecanismos parece
necessaria para que se atinja o fim altimo que é o controle da administracdo publica. Os
primeiros resultados apontam que a interagdo dentro do campo da politica de accountability

parece envolver diferentes atores de modo e por razbes diferentes. Por isso, para além de
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conhecer a avaliagdo dos pesquisados sobre os demais mecanismos de controle da politica,
buscou-se investigar 0 modo como as organizagdes civis avaliam o tipo de parceria que
potenciaria as acdes por elas desenvolvidas. A intencdo foi verificar se a velha dicotomia
entre Estado/Sociedade se manifesta entre as instituicdes pesquisadas ou se a questdo do
controle da administracdo publica, atualmente, estrutura-se a partir de uma posicdo de
cooperagao com as agéncias estatais mais que de uma postura de conflito. Como as possiveis
interacdes entre 0s mecanismos de accountability sdo pensadas do ponto de vista dos agentes
do monitoramento cidadao?

A Tabela 3.6 mostra que em mais de 50% dos casos ha abertura para interacéo tanto
com entidades estatais, localizadas na dimensdo horizontal da accountability, quanto com
organizagOes civis, pertencentes a dimensao social. O reconhecimento dos efeitos positivos
das parcerias com atores sociais e estatais pode ser interpretado como mais um indicador da
necessidade de interagcdo entre os mecanismos de controle. Esse dado revela ainda que a idéia
mais intuitiva de que organizag6es que querem controlar o Estado ndo devem se associar a ele
merece ser avaliada com cuidado. O dado ndo autoriza desacreditar tal concep¢do do
problema da accountability, até porque em mais de 31% dos casos o papel das instituicbes
estatais ndo foi reconhecido pelas instituicfes que participaram da pesquisa. Todavia, chama
atencdo para a questdo que deve ser avaliada com extrema atencdo. Assim, instituicoes
estatais ndo devem ser consideradas antecipadamente como o lado a ser controlado a qualquer
custo e do qual se deve evitar aproximar. O reconhecimento de sua importancia no projeto de

controle da politica se revelou ao longo da pesquisa.

TABELA 3.6 — Parcerias que tendem a potencializar a acdo

FR %
Parcerias com entidades estatais e com outras organizacGes civis. 25 56,82
PRINCIPALMENTE parcerias com outras organizacdes Civis. 10 22,73
SEM parcerias outras instituicdes (civis ou estatais). 4 9,09
PRINCIPALMENTE parcerias com as entidades estatais. 4 9,09
NR 1 2,27
Total 44 100

Fonte: Ribeiro, 2011. Dados de pesquisa.

A percepc¢éo acerca das parcerias com as instituicfes estatais confirmam a relacdo de
cooperagdo entre 0s atores sociais e estatais. Se as parcerias desse tipo tém um efeito positivo

sobre a acdo da maioria das organizag0es civis entrevistadas, quase 60% dessas entendem que
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elas sdo necessérias, pois suas acbes complementam o trabalho das agéncias de controle do
Estado. Outros 20,45% dos entrevistados acreditam que as parcerias com 0s atores estatais sdo
principalmente importantes por possibilitar 0 compartilhamento de recursos institucionais,
financeiros e informacionais. Parece que nesse caso 0s recursos informacionais sdo 0s mais
relevantes, como se viu acima. Um aspecto significativo que aproxima 0s mecanismos
horizontais e sociais da accountability deve-se ao controle da informacdo por parte dos
primeiros. Avaliar as parcerias com entidade estatais nesses termos implica em certos
questionamentos, por exemplo, pode-se indagar se o compartilhamento de recursos nédo
tornaria os agentes de monitoramento cidaddo dependentes do Estado. Como mostra a Tabela
3.7, 13,64% dos entrevistados percebem essas parcerias como responsaveis por relacdes de
dependéncia. O conflito e a negacdo desse tipo de parceria parece reforcado pela percepcdo de
alguns entrevistados que consideram as acBes das instituicdes das quais participam
consequéncia da ineficicia das entidades estatais. Nota-se que a percepcdo acerca do
desenvolvimento de parcerias com entidades estatais ainda encontra resisténcia entre algumas
organizacg0es civis estudadas, embora exista uma forte tendéncia a desenvolvé-las. A anélise
substancial dessa questdo depende de outras pesquisas, mas do ponto de vista da interacdo
entre 0s mecanismos de accountability pode-se perceber as possibilidades de relagdes entre

seus diferentes tipos.

TABELA 3.7 — Percepgdes acerca das parcerias com entidades estatais
FR %

E necessario, pois as organizacdes civis complementam o trabalho

das agéncias de controle do Estado. 26 59,09
Possibilita o compartilhamento de recursos institucionais,

financeiros, informacionais etc. importantes para o controle da

administracao publica. 9 20,45
Torna as organizagdes civis dependentes em relacdo aos atores

que desejam controlar. 6 13,64
N&o contribui em nada, pois € devido a ineficacia dessas que as

organizac0es civis procuram controlar o Estado. 2 4,55
NR 1 2,27
Total 44 100

Fonte: Ribeiro, 2011. Dados de pesquisa.

Para aprofundar na investigacéo das tendéncias dos agentes do monitoramento cidad&o
a interacdo com os demais mecanismos de controle da politica, abandona-se o plano das

percepcOes e passa-se ao plano dos comportamentos. Assim, torna-se Util saber como essas
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organizacdes se relacionam, na pratica, com outros mecanismos de accountability. Nas duas
proximas subsecBes, procura-se conhecer as tendéncias a interacdo das organizagdes civis
pesquisadas com as instituicdes participativas e com as instituicbes classicas da politica

democratica.

3.2.1 — Relagé@o com as instituicdes participativas.

As instituicdes participativas®® tém se constituido como um campo de estudo
independente dentro da ciéncia (e sociologia) politica brasileira. Uma vasta literatura trata do
tema e de questbes de extrema relevancia para a teoria politica, tal como, os problemas da
representatividade e legitimidade dos atores que atuam nesses espagos. Ainda que 0s estudos
acerca do tema se dividam entre os mais pessimistas — que destacam a fragilidade dessas
instituicGes e sua tendéncia a repetir praticas de clientelismos e de cooptacdo tradicionais no
campo da politica institucional — e 0s mais otimistas — que destacam seu potencial inclusivo e
reformador responsavel por um ganho significativo na qualidade democratica — sua funcédo
como agente de controle deve ser reconhecida. InstituicGes participativas se configuram como
um espago potencial a partir do qual o controle sobre a administracdo puablica pode ser
exercido. Silva (2006) aplicando a abordagem relacional, como ja foi referido no capitulo 2,
mostra que o potencial dessas instituicdes também é afetado pela configuracdo do padréo
relacional entre atores sociais e o poder publico local. Ndo cabe nesse momento, aprofundar
essa discussao, mas apenas destacar que as instituicBes participativas podem ser consideradas
em si um importante mecanismo social para o exercicio da accountability. Ainda que as
pesquisas sobre o0 alcance dessas instituicdes ndo formem um consenso, em seu favor pesa a
atencdo que tem recebido da literatura, o que torna indispensavel inclui-las em qualquer
reflexdo sobre o controle da politica. Assim, passa a ser necessario investigar como outros
agentes da dimensdo social da accountability interagem com as institui¢des participativas.

A Tabela 3.8 mostra que a interacdo entre atores do monitoramento cidaddo e as
instituicOes participativas acontece principalmente via participacdo em audiéncias publicas
municipais, 81,82%. Em segundo lugar registrou-se a forte participacdo em conferéncias,
75%, segquida da representacdo em conselhos gestores de politicas, 54,55. Nota-se que a

interacdo com esse tipo de ator acontece no plano local. Isso reforca a constatacdo de que os

2% Foram consideradas as seguintes instituices participativas no ambito desta dissertacdo: conselhos gestores de
politicas, orcamentos participativos, conferéncias de politicas publicas, audiéncias puablicas. Em relagdo a
tipologia apresentada no capitulo 1 sdo classificadas aqui como um tipo de mecanismo social de accountability
de atuacdo continua e sob chancela do Estado.
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agentes de monitoramento cidaddo atuam principalmente ao nivel municipal, onde os custos
da participacdo poderiam ser menores. Além disso, ao que se refere & participacdo nos
conselhos gestores, a maior parte das instituicdes que responderam manter representantes
nesse tipo de instituicdo participativa informaram que possuem representacdo em mais de um
conselho. Do ponto de vista da interagdo entre os mecanismos de accountability, esse dado
aponta uma relagdo mais forte entre esses atores. De modo geral, observa-se a tendéncia a

interacdo com essas instituicdes.

TABELA 3.8 — Mantém representantes em Institui¢des Participativas.

FR %
Audiéncias Publicas Municipais 36 81,82
Conferéncias (municipais/estaduais/nacionais) 33 75,00
Conselhos Gestores de Politicas Publicas. 24 54,55
Orgamento Participativo 20 45,45
Audiéncias Publicas Estaduais 16 36,36

Fonte: Ribeiro, 2011. Dados de pesquisa.

3.2.2 — Relacdo com as institui¢des classicas da politica democratica.

A baixa média atingida pelos partidos politicos indica, provavelmente, a pouca
interacdo desses com as organizagdes civis pesquisadas. Perguntadas se mantinham vinculos
com os partidos politicos, 93,18% dos respondentes disseram ndo possuir qualquer vinculo.
Em apenas um caso este tipo de relacdo foi assumida com o Partido Trabalhista Brasileiro
(PTB) e dois respondentes disseram que as instituicdes das quais fazem parte sdo parceiras de
partidos politicos em projetos de seu interesse. Esses resultados mostram a baixissima
credibilidade dos partidos politicos no universo relacional dos agentes de monitoramento
cidaddo. Como podera ser percebido algures apenas um partido politico, por meio de sua ala
jovem (UJS do PCdoB) faz parte da rede de a¢do do monitoramento cidaddo mapeada.

Se, por um lado, a interagdo como os partidos politicos estd marcada pela negacéo
direta desse tipo de instituicdo, por outro, relagbes informais ligam os partidos a algumas
organizacOes civis. Tais relacbes sdo construidas a partir da participacdo de alguns dos
membros dessas na vida politica partidaria ou na administracdo politica local. Verificou-se
indiretamente esse tipo de relacdo a partir da presenca nas instituicdes pesquisadas de
membros que exercem ou ja exerceram cargos de vereador, prefeito ou vice-prefeito. Além da
proporcédo desse tipo de relagdo informal, a Tabela 3.9 mostra que em mais de 50% dos casos,
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atores de monitoramento cidaddo tem em seus quadros pessoas que exercem ou ja exerceram
cargos de confianga, em 25% algum membro j& exerceu ou exerce a funcdo de secretario
municipal ou estadual.

Mensurados aqui a partir da presenca de membros das organizac6es civis circulando
no ambiente da politica institucional, os resultados apresentados revelam que a baixa
avaliacdo da importancia das institui¢des tradicionais da politica democratica reflete sobre a
formacdo de relacdes formais entre essas e as organizagdes civis pesquisadas, mas mostra
também que conexdes ausentes podem se formar por meio de lagos informais. Nesse sentido,
relacbes pessoais dos membros de cada instituicdo podem aproxima-las das instituicoes
politicas cléassicas. Essa constatacdo, obviamente, remete ao problema ja destacado dos efeitos
da interacdo com as instituicdes tradicionais da democracia sobre a acdo dos agentes de
monitoramento cidaddo. Se um padrao relacional como esse cria mais ou menos dependéncia
ou faz de alguns agentes de monitoramento cidaddo uma extensdo da vida politica dos
politicos brasileiros € um problema que merece melhor investigacdo. O que importa nesse
momento é verificar que, embora as instituicGes basicas da democracia tenham sido tdo mal
avaliadas pelos entrevistados, a possibilidade de interacdo entre dimensdo social e 0s agentes
dos mecanismos horizontais de balanco torna-se realizavel por meios de relagdes informais,

construidas a partir de lagos pessoais dos membros das organizaces civis em foco.

TABELA 3.9 — Algum membro ocupa ou ja ocupou cargos publicos de...

FR %
Algum cargo de confianca 25 56,82
Vereador 13 29,55
Secretario Municipal ou Estadual 11 25,00
Prefeito ou Vice Prefeito 5 11,36
Deputado Estadual ou Federal 1 2,27

Fonte: Ribeiro, 2011. Dados de pesquisa.

Um dos pressupostos desta pesquisa baseia-se na nocdo de que as tendéncias
apresentadas afetam o padrdo de interacdo entre 0s mecanismos de accountability. Na
proxima secdo, aplica-se a técnica de Anélise de Redes Sociais (ARS) a fim de visualizar e
aprofundar as questBes levantadas. A analise permitira conhecer 0s atores e 0s tipos principais
de mecanismos de accountability na rede mapeada. Sera possivel discutir a centralidade dos

mecanismos horizontais apontada na literatura e a tendéncia, verificada acima, dos agentes de
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monitoramento cidaddo formar redes fechadas de atuagdo. Seriam 0s agentes da dimenséo
horizontal tdo centrais na politica de accountability ao ponto de afetar as interagdes entre o0s
agentes da dimenséo social e impedir a formacdo de uma rede de agdo composta apenas por

esses ultimos?

3.3 — Dimensédo Relacional

Os indicios apresentados acima serdo agora investigados sob o prisma da abordagem
relacional apresentada no capitulo 2. Se num primeiro momento destacaram-se atributos dos
atores pesquisados que indicam tendéncias referidas aos outros mecanismos de accountability,
a técnica de andlise de redes sociais serd aplicada para investigar os padrfes de conexdo entre
esses e 0s agentes de monitoramento cidaddo. Dessa forma, o problema da interacdo entre o0s
mecanismos de accountability passa a ser enquadrado por uma metodologia que permite
estudar as relagGes entre os agentes dessa politica, abordando-os conjuntamente, sem declarar
previamente a preeminéncia de um em relacdo aos outros. Serd possivel descobrir indicios
sobre a direcdo dessa relacdo e mostrar tendéncias ao desenvolvimento de relaces fechadas
entre os agentes de monitoramento cidaddo. Atores da dimensdo social e horizontal atuam em
lados opostos? Quais sdo as possibilidades de lacos entre eles?

Os testes das hipdteses apresentadas no final do capitulo 2 poderdo contribuir para
tornar conhecido o grau de centralidade dos mecanismos de accountability horizontal entre
um tipo particular de agente da dimensdo social. Com maior detalhe, serd possivel investigar
indicios que confirmem se os atores do tipo especializadas sdo reconhecidos da mesma forma
como esta sugerido na secdo anterior pelos atores da dimensao social. Essa questdo torna-se
interessante a medida que, como se viu, a literatura sobre o assunto destaca a dimenséo
horizontal como mais importante no processo de controle da politica. A técnica de ARS
permite investigar se mecanismos sociais sdo apenas tipos acionadores dos mecanismos
horizontais ou se, além de acionar outros mecanismos de controle da politica, seriam capazes
de realizar uma forma alternativa da politica de accountability, que independe da acdo das
instituicOes formais legalmente capacitadas para punir os transgressores.

Conforme foi observado, parte dos resultados apresentados sugere que 0s agentes da
accountability social investigados podem desenvolver fortes vinculos entre si. Destarte,
espera-se encontrar uma maior probabilidade da existéncia de lacos entre as organizacGes

pesquisadas e dessas com outros agentes de accountability social. Assim sendo, nessa secéo
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busca-se revelar como se configura, no espago relacional do monitoramento cidadao, as
tendéncias apontadas na analise apresentada acima. Seria possivel identificar um caminho
alternativo para o controle da administracdo publica e, dessa forma, reforcar o argumento
sobre a importancia dos mecanismos sociais da accountability nas democracias
contemporaneas, como forma autbnoma de controle da politica (PERUZZOTTI e
SMULOVITZ, 2002)?

3.3.1 — Configuracéo da rede.

Para testar as hipoteses apresentadas foi elaborado um construto que se denominou
rede de acdo de monitoramento cidad4o®. Esse se baseou em quatro outras redes, cujas
relacBes dizem respeito (1) ao reconhecimento das instituicfes estatais ou organizacgdes civis,
medido pelas relagdes que sdo mantidas no intuito de promover o controle da administracéo
publica; (2) as relagcBes estabelecidas para obtencdo de apoio técnico as atividades
desenvolvidas pelas organizacdes pesquisadas; (3) as relacbes mantidas para divulgar noticias
sobre as ac@es/iniciativas promovidas pelas organizacdes; e (4) as relacdes estabelecidas para
obter informacdes relevantes ao exercicio da accountability. Essas relacdes foram levantadas
a partir de questdes sociométricas no questionario da pesquisa®*. O Quadro 3.1 mostra a
correlagéo entre as relagOes de cada rede componente entre si e com o construto da rede de
acdo. O sentido positivo da correlacdo indica que manter relacdo em uma rede esta associado
a manter relagcdo em outra. Uma associacdo dessa natureza mostra que as relagoes se reforcam
entre si e, portanto, pode-se considerd-las em seu conjunto. A Gltima linha da tabela no
Quadro 3.1 mostra que todas as relagdes componentes estdo fortemente correlacionadas com o
construto. O que reforca sua validade enquanto indicador de um mesmo fendmeno, qual seja,

as interagOes entre os agentes dos diferentes mecanismos de accountability.

%0 A fronteira da rede se definiu pela estratégia nominalista destacada no capitulo 2. A insercdo na rede n&o
supde que seus atores estejam conscientes de uma atuacdo em rede. Conforme destacado, por meio dessa
estratégia a rede é mapeada a partir das questdes de interesse do pesquisador.
3! Questdes PQ1la, PQ2a e PQ3a.
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QUADRO 3.1 — Correlacéo redes componentes e Rede de A¢édo

QAP Correlations - Pearson Correlation
Reconhe_ Divul_  Obter Rede de Signif  Avg Std Dev
cimento Apoio gacdo info. Acdo
Reconhecimento 1.000 0435 0377 0305 0.746 0.000 0.000 [0.005a
Apoio 0.435 1.000 0332 0445 0.766 0.000 0.000 0.006]

Divulgacdo 0.377 0.332 1000 0.281 0.685 0.000 0.000

Obter informacdo 0.305 0.445 0.281 1.000 0.692 0.000 0.000

Rede de Agdo 0.746 0.766  0.685 0.692  1.000 0.000 0.000

Fonte: Ribeiro, 2011. Dados de pesquisa.

Por que acreditar que essa correlagdo ndo é produto do acaso? Os testes estatisticos em
analise de rede, ao contrario das técnicas convencionais, ndo se baseiam no pressuposto de

independéncia das variaveis. Segundo Hanneman (2001)

..., muitas das ferramentas de estatistica inferencial padrdo que nés aprendemos para
o0 estudo da distribuicdo de atributos ndo se aplica diretamente a dados de rede. A
maioria das formulas padrdo para calcular erros padrfes estimados, computar
estatisticas teste, e avaliar a probabilidade da hipdtese nula que nds aprendemos em
estatistica basica ndo trabalha com dados de redes (e, se usada, pode dar-nos
respostas ‘falsa positiva’ mais que freqiientemente ‘falsa negativa’). Isso € porque as
‘observagdes’ ou scores em dados de redes ndo sdo ‘amostras independentes’ para
populagdes. (tradugdo livre).

Portanto, os testes se baseiam em abordagens numéricas alternativas para calcular erros
padrdes, sendo as mais robustas o bootstrapping e permutacdes aleatorias. Essas abordagens
utilizam métodos de simulacéo para calcular distribuicfes de amostras aleatérias diretamente
das redes observadas. Séo realizados centenas ou milhares de ensaios calculando a média das
estatisticas dessas amostras. Os resultados revelam a probabilidade dos valores observados se
repetirem aleatoriamente. O pressuposto aqui destaca que se a medida calculada para rede
observada ndo for produto de casualidade, ela sera diferente da meédia calculada para as
amostras aleatorias.

No que se refere a correlacdo entre as redes mapeadas na pesquisa, a média das
amostras aleatdrias, ou seja, 0 que a correlacdo deveria ser caso os resultados observados
fossem produto de uma observacdo casual é apresentada na coluna Avg da Tabela. Neste

caso, o teste mostra a inexisténcia de correlacdo semelhante as observadas entre as amostras
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aleatorias, validando os valores observados. As correlacbes mostraram-se extremamente
significativas.

A analise de regressdo entre os quatro tipos de relagdes componentes da rede de acao
confirma que essas se reforcam e podem ser analisadas em conjunto para se conhecer, em
parte, 0 padrdo de interagdo entre 0os mecanismos de accountability. A regressdo abaixo
mostra que a possibilidade de uma relagdo de reconhecimento, tomada como variével
dependente, entre as instituicGes da rede aumenta quando existe outro tipo de relacdo entre as
organizacOes que compde a rede mapeada. Por exemplo, nota-se que manter uma relacédo no
sentido de obter apoio técnico aumenta em 32,6% as chances de estabelecer uma relagéo no
intuito de promover o controle da administracdo publica. Pode-se notar ainda que o0s
resultados da regressdo ndo sdo produto do acaso, sendo que em apenas 0,05% das duas mil

permutacdes realizadas apresentam resultados iguais aos observados.

QUADRO 3.2 — Regresséo redes componentes e Rede de A¢do

MULTIPLE REGRESSION QAP VIA DOUBLE DEKKER SEMI-PARTIALLING

# of permutations: 2000

Diagonal valid? NO

Random seed: 914

Dependent variable: reconhecimento
Expected values: mrgap-predicted
Independent variables: Apoio

Obter informagéo
Divulgacéo de noticias

Number of permutations performed: 2000
MODEL FIT

R-square Adj R-Sqr Probability # of Obs

0.257 0.257 0.000 38612

REGRESSION COEFFICIENTS

Un-stdized  Stdized Proportion Proportion
Independent Coefficient  Coefficient Significance AsLarge AsSmall  Std Err
Intercept 0.001191 0.000000
Apoio 0.325927 0.309652 0.0005 0.0005 1.0000 0.005602
obter informacéo 0.108287 0.097663 0.0005 0.0005 1.0000 0.005856
Divulgacgdo 0.266679 0.246439 0.0005 0.0005 1.0000 0.005525

Fonte: Ribeiro, 2011. Dados de pesquisa.
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Com base nas anélises de correlacdo e regressdo apresentadas passa-se a considerar as
quatro relagdes investigadas como uma sé rede. A rede de acdo de monitoramento cidadao
representa aqui o conjunto de relacdes entre alguns agentes de accountability mobilizados por
um tipo especifico de ator que atua na dimensdo social dessa politica. Essas relaces se
formam principalmente a partir da participagdo em semindrios / cursos / manifestacbes /
encontros relacionados ao tema do controle da administracdo publica e de Afinidades
Tematicas. A Tabela 3.10 mostra que em raros casos as relacbes desenvolvidas pelos
membros da rede sdo estruturadas a partir de lacos de amizades ou lagos formais como
contratos e convénios. A promoc¢do de eventos sobre a temética do controle sobre a
administracdo publica aparece como um importante aglutinador das organizacfes pesquisadas

e deve contribuir para o aumento da densidade da rede estudada ao longo do tempo.

TABELA 3.10 — Origem das relacdes que estruturam a Rede de Acéo.
Em geral, as rela¢des no intuito de...

promover o obter divulgar de obter
controle da  colaboragdo noticia sobre informacdes
adm. /apoio acoes/ relevantes
Publica... técnico... iniciativas...
se formaram a partir de... FR % FR % FR % FR %
afinidades tematicas. 20 4550 18 40,09 18 4090 24 5455

participacdo em seminarios /
cursos / manifestaces /
encontros relacionados ao 17 3860 14 31,80 16 3640 10 22,73
tema do controle da

administracao publica.

amizades (de trabalho,

faculdade, escola, infancia, 3 6,80 1 2,30 2 4,50 - -
familia).

contratos, convénios, projetos,

. 2 4,50 4 9,10 1 2,30 3 6,82
acordos formais.

Total 42 9550 37 8410 37 84,10 37 84,09
NA 1 2,30 4 910 4 9,10 6 13,64
NR 1 2,30 3 6,80 3 6,80 1 2,27

Total 44 100,00 44 100,00 44 100,00 44 100,00

Fonte: Ribeiro, 2011. Dados de pesquisa.

A rede de acdo € pouco densa. Composta por 197 atores, a rede atinge uma densidade
de 1,13%. O Quadro 3.3 mostra que em um universo de 38.809 rela¢Bes possiveis, observou-
se a presenca de 443 relagdes. Trés fatores podem explicar a baixa densidade. Em primeiro
lugar, o surgimento recente das instituicbes. Conforme se observou, mais de 85% iniciaram

sua atuacdo a partir do ano 2000. Isso sugere que essa € uma rede que ainda ndo encontrou seu
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equilibrio. Considerando a forma como os lagos geralmente se constituem (TABELA 3.10) é
possivel supor que a densidade da rede devera aumentar nos préximos anos, em funcéo do
espaco que o tema da participacdo da sociedade no controle da administracdo publica vem
conquistando. A realizacdo da conferéncia nacional sobre transparéncia e controle social
(CONSOCIAL), organizada pela CGU e em fase de realizacdo em 2011, é um dos eventos
que poderé contribuir para reforcar as relacfes entre os atores pesquisados. O segundo fator
diz respeito a uma caracteristica da rede mapeada. Trata-se de uma rede altamente
hierarquica, isto é, alguns atores centralizam as relacdes em si. O que afeta significativamente
a densidade da rede. O impacto da centralidade desses atores na interacdo entre 0s
mecanismos de accountability serd retomado adiante. O Gltimo fator que afeta a medida de
densidade da rede € uma questdo metodologica. A baixa densidade observada deve-se, em
parte, ao fato de apenas os agentes de monitoramento cidaddo terem sido entrevistados. 1sso
acarretou entdo, a ndo identificagdo de lagos presentes possivelmente iniciados pelos outros
mecanismos. Além disso, os atores da rede s6 puderam indicar 12 relagdes entre as 784
possiveis®>. E relevante destacar que os atores entrevistados se inserem com bastante
diversificacdo na rede. Em apenas oito casos, eles citaram menos de nove relagfes. Assim, 0
papel dessas instituicdes e a avaliagcdo de sua interagdo com 0S outros mecanismos poderao
ser avaliados pelos vinculos recebidos por essas instituicdes, variavel que confirma a
hierarquia da rede.

QUADRO 3.3 — Descri¢do da Rede de Acdo

UNIVARIATE STATISTICS

Dimension: MATRIX
Diagonal valid? YES
Input dataset: Rede de Agdo
Descriptive Statistics
1
Mean 0.011
Std Dev 0.154
Sum 443.000
Variance 0.024
SSQ 925.000

MCSSQ 919.943
Euc Norm 30.414
Minimum 0.000
Maximum 4,000
10 N of Obs 38809.000

O©CooO~NOoOooTh~,wWwN -

Fonte: Ribeiro, 2011. Dados de pesquisa.

%2 Situacao hipotética na qual um ator manteria relacdes com todos os pontos da rede nos quatro tipos de relacdes
perguntadas.
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As relagOes estdo concentradas na ONG AMARRIBO e o IFC que receberam
respectivamente 27,27 % e 17,06 % dos 176 vinculos possiveis. O MP recebeu 31,25 %, a
CGU 20,45% e TCU 7,39 %*. Esses atores contribuem para a reducdo do grau de
centralizacdo da rede em um Unico ator. O fato das organizacdes civis mais centrais nas redes
serem as duas instituicdes que patrocinam o projeto A1M explica, em parte, essas posicoes. O
que chama mais a atencdo neste caso é o papel central dos mecanismos horizontais do tipo
especializadas na rede. Esse achado poderia apoiar a hipotese da centralidade dos atores da
dimensdo horizontal na politica de accountability e indicaria algum tipo de dependéncia da
dimenséo social em relagdo aos mecanismos horizontais.

A centralidade das instituices do tipo especializadas pode estar relacionada as
condicdes favoraveis em que operam. As vantagens desse em relacdo ao tipo de balanco,
apontadas por O’Donnell (2001), parecem refletir no campo relacional mapeado. Por outro
lado, deve-se destacar ainda que tais mecanismos permitem aos atores sociais aciona-los
diretamente, se optam pela estratégica juridica, para o exercicio da accountability social. No
caso pesquisado, mais de 92% dos entrevistados disseram que suas organizacbes ja
ofereceram dentincias ou elaboraram peticdes ao MP ou Tribunais™*.

A baixa densidade da rede e a presenca de atores centrais, além da centralidade de
mecanismos horizontais, sugerem que o problema da accountability social ndo se estrutura em
uma rede fechada de agentes sociais. Mesmo, ou principalmente, no caso das organizacdes
civis envolvidas com o monitoramento cidaddo. A densidade proxima de zero e o alto grau de
hierarquia da rede possivelmente indicam, ao contrario, que a interacdo entre 0s mecanismos
da politica de accountability acontece a partir de uma légica competitiva em que 0s atores
periféricos estariam disputando a atengédo dos atores centrais, especialmente do tipo horizontal
especializadas. Todavia, os mesmos fatores que poderiam ser responsaveis pela baixa
integracdo da rede exigem cautela antes de se chegar a essa conclusdo. E necessario tratar
esses dados com cuidados, pois se as razOes expostas acima sdo relevantes, o padréo
relacional observado pode se dever ao estagio atual da rede que ainda ndo encontrou seu

equilibrio.

%% Para chegar a esse valor dividiram-se as relagdes observadas para cada ator destacado por 176 que corresponde
ao numero de relagdes possiveis (44 (nimero de organizagdes) x 4 (nimero de relagdes possiveis com um
mesmo ator)). Multiplicou-se o resultado final por 100.
% Veja 0 Anexo 3.5 — Principais acées/iniciativas.
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3.3.2 — Morfologia da Rede de Acéo de Monitoramento Cidadao

A Figura 3.1 mostra o sociograma® da rede de acdo de monitoramento cidad&o. As
formas e as cores diferenciam os pontos da rede por tipo de dimensdo e mecanismos de
accountability. As caracteristicas predominantes notadas a primeira vista destacam as formas
quadrados e circulos e as cores vermelho, verde claro e azul. Os quadrados representam 0s
mecanismos da dimensdo horizontal e os circulos os da dimens&o social. A cor vermelha
marca 0s agentes de accountability social que atuam continuamente e sem chancela do
Estado®. Destarte, a hip6tese sobre a existéncia de uma rede fechada entre esses, como forma
de realizacdo do monitoramento cidaddo, ndo se sustenta diante da rede mapeada. Se assim
fosse, seria encontrada uma configuracdo da rede caracterizada por circulos vermelhos.
Mesmo quando se relaxa tal hipotese, buscando verificar se a accountability social se
configura a partir de uma rede composta apenas pelos agentes que atuam na sua dimenséo, 0s
dados levantados continuam ndo apoiando esse tipo de argumento. Assim, a politica de
accountability social, embora seja considerada uma forma alternativa de controle da politica,
parece ndo se desenvolver de forma autdbnoma por meio da agdo do tipo especifico dos
agentes pesquisados.

O colorido da rede destaca a diversificacdo das relacbes desenvolvidas pelas
organizacg0es civis pesquisadas, 0 que ja era esperado a partir da analise apresentada na secao
anterior. Todavia, a Figura 3.1 revela que os atores da dimensdo horizontal do tipo
especializada (verde claro) desempenham um importante papel na rede. Nota-se que em
alguns casos eles sdo os intermediadores potenciais®’ que garantiriam a integracéo de algumas
organizagOes na rede. Por exemplo, observa-se 0 modo como os pontos vermelhos no canto
superior direito se inserem na rede. Além disso, percebe-se que instituicdes do tipo de balanco
(verde escuro), tdo mal avaliadas, se inserem neste universo relacional mapeado pela periferia
da rede. Essas instituicdes surgem ligadas a organizagdes civis especificas e ndo possuem

centralidade relevante.

% Um sociograma é a representacdo grafica do universo relacional. Trata-se de uma figura composta de pontos
que representam os atores e linhas ou setas que representam as relacdes entre eles.

% \eja no Anexo 3.6 — Formas e cores da rede de acdo de monitoramento cidadéo.

%7 Potenciais porque ndo foram pesquisados atitudes e comportamentos dessas instituicBes em relacdo aos
mecanismos de controle da politica.
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FIGURA 3.1 — Sociograma da Rede de A¢do de Monitoramento Cidadao

A .
ey

o
/

Formas e cores do sociograma conforme tipologias do capitulo 1:

Quadrados Verde Claro: Agentes do tipo especializadas.

Quadrados Verde Escuro: Agentes do tipo balanco.

Circulo Vermelho: Agentes sociais de atuagdo continua / sem chancela do Estado (monitoramento cidadao).
Circulo Azul: Agentes sociais de atuacéo Intermitente / sem chancela do Estado.

Circulo Amarelo: Agentes sociais de atuacéo continua / com chancela do Estado.

Circulo Cinza: Agentes sociais de atuacéo Intermitente / com chancela do Estado.

Triéngulo Preto: Organizagdes Internacionais.

Loséngulo: Atores ndo identificado em relacdo a politica de accountability.

Linha Vermelha: RelagBes mantidas no intuito de estabelecer o controle sob a adminstragdo publica (reconhecimento).
Linha Azul: Relagdes mantidas para obter apoio técnico.

Linha Preta: Relagdes mantidas para divulgar noticias sobre a¢des/iniciativas.

Linha Rosa: Relagdes mantidas para obter informacdes.

Linha Cinza: Diades com mais de um tipo de relacéo.

Fonte: Ribeiro, 2011. Dados de pesquisa.

Cinco atores centralizam as relagOes, dois séo agentes de monitoramento cidadédo e
trés sdo do tipo horizontal especializada. Assim como encontrado por Gurza Lavalle, Castelo
e Bichir (2006, 2007) ao analisar as redes de ONGs no universo das organizagdes civis de Sdo
Paulo, a rede de acdo de monitoramento cidaddo mapeada desenvolve um padrdo altamente
hierarquizado. Entretanto, atores periféricos mantém redes locais com outros agentes de

accountability, para alem de privilegiar relacfes com atores centrais. Nesses casos, destacam
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as relagbes mantidas com os tribunais de conta estaduais, a imprensa local, os conselhos
gestores e em alguns casos com o poder legislativo local e raramente com o poder executivo.
A anélise da morfologia da rede revela que o padréo relacional encontrado nao esta
voltado exclusivamente para os atores centrais. As instituicdes periféricas desenvolvem
interacOes alternativas em relacdo aos principais nédulos da rede e se relacionam com outros
mecanismos locais de controle da politica. O significado desse achado, que as vezes pode
parecer contraditorio por envolver as instituicbes mal avaliadas, estaria, por um lado,
possivelmente indicando que as acfes de accountability social, especialmente do tipo
monitoramento cidad&do, depende muito mais da iniciativa particular de seus atores que da
rede mapeada. Por outro lado, e ndo menos importante, os dados iniciais parecem confirmar a
complexidade do problema da accountabilitiy, bem como a necessidade de abordagens que o
analisem de um ponto de vista relacional, isto €, atentas as interacdes entre seus mecanismos
como variavel capaz de afetar seus resultados. Questionam-se assim abordagens que afirmam
a preeminéncia de uma s6 dimensdo da accountability (O’DONNELL, 2001). O
aprofundamento dessas questdes sera realizado mediante alguns testes Uteis a investigacdo da
importancia dos atores da dimensdo horizontal para a politica de accountability e das

possibilidades desses alterarem o padréo de relagOes entre os agentes da dimenséo social.

3.3.3 — Testando hipdteses

O primeiro teste com vista a confirmar ou negar as hipdteses anunciadas ao final do
capitulo 2 compara as médias de centralidades de entrada entre os grupos de agentes de
accountability. Por meio desse procedimento sera possivel identificar os atores preferidos das
organizacges civis entrevistadas, dentro do universo relacional estudado. Dessa forma, pode-
se testar a hipotese da importancia dos mecanismos horizontais para a politica de
accountability, a partir de uma perspectiva que estd menos preocupada com as atribuicbes
legais dessas agéncias que com o reconhecimento que alcangam do ponto de vista
sociologico. Para tanto, considerou-se o grau de centralidade de entradas das instituicoes
como um indicador de prestigio dentro da rede.

Inicialmente, formulou-se a seguinte hipdtese: “se 0S mecanismos horizontais séo
comparativamente mais importantes para a politica de accountability, entdo a média de
centralidade de entrada de seus agentes sera maior que a media dos atores da dimensao

social”. Comparando a média de centralidade de entrada dos dois grupos foi possivel notar
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uma leve tendéncia das organizagdes civis pesquisadas preferirem relagdes com o0s
mecanismos horizontais. A diferenca é de -0,074 graus de centralidade. Entretanto, o
resultado exige certo cuidado, pois a diferenca encontrada repetiu-se em 27% das amostras
aleatdrias que testam a confiabilidade do resultado. Isso indica que ha uma alta probabilidade
dessa diferenca ser produto do acaso.

A avaliagdo dos mecanismos de accountability pelas instituicbes pesquisadas,
apresentada no inicio desse capitulo, sugere que é necessario agir com cautela na avaliacdo da
interacdo entre os agentes dessa politica. No que diz respeito a dimensdo horizontal, é
consideravel a diferenca na média atingida entre agentes do tipo balanco e especializadas®.
Como se viu, trata-se de atores que embora atuem na mesma dimensao da accountability sdo
de natureza diferente e merecem ser tratados separadamente. A analise morfoldgica da rede de
acao revelou o tipo especializadas como um tipo central. Seria essa centralidade mais forte
que os demais mecanismos horizontais? A comparacgao com a centralidade de outros atores da
rede revelaria sua importancia? A busca de respostas a essas indagacOes exigiu a
reformulagdo da hipotese acima, assim: “se as agéncias especializadas séo comparativamente
mais importantes para a politica de accountability, entdo a média de centralidade de entrada
de seus agentes sera maior que a média dos outros atores”.

Os testes mostrados no Quadro 3.4 apresentaram melhores resultados. Destaca-se que
a diferenca entre as médias comparadas aumentou significativamente de -0,074 para -0,198.
Com uma média de 0,454, os atores do tipo especializadas sdo quase duas vezes mais centrais
gue 0s outros agentes na rede de acdo de monitoramento cidaddo. Todavia, se o teste de
significancia também melhorou em relagdo ao modelo testado anteriormente, este ainda exige
cuidado com o alcance do resultado apresentado. Nota-se que a diferenca observada, na qual o
grupo 2 (atores do tipo especializadas) € maior que o grupo 1 (outros agentes da
accountability), repetiu-se em 11,3% das dez mil amostras aleatorias. Embora o sinal de alerta
tenha se acendido para analise dos dados, o comportamento do indice de significancia deve
ser atribuido as relagdes da rede possivelmente ndo mapeadas, em funcdo da estratégia
metodoldgica aplicada para coleta dos dados. Assim, esses resultados devem ser considerados
tendéncias que merecem melhor investigacdo. Deve-se atentar ainda para o fato de que toda
analise de rede ¢ um estudo de caso e, portanto, os resultados apresentados ndo serdo

generalizados para a popula¢do como um todo.

% \Veja Tabela 3.4.
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QUADRO 3.4 — Comparacdo das meédias de centralidade de entrada Tipo Especializadas X

Outros agentes de accountability

TOOLS>STATISTICS>T-TEST

Dependent variable: "FreemanDegree" col 4

Independent variable: "Atributo Especializadas outros" col 1
# of permutations: 10000

Random seed: 16347

Basic statistics on each group.

1 2
Outros Especializadas
1 Mean 0.256 0.454
2 Std Dev 0.762 0.874
3 Sum 43.495 12.245
4 Variance 0.580 0.763
5 SSQ 109.801 26.161
6 MCSSQ 98.673 20.608
7 Euc Norm 10.479 5.115
8 Minimum 0.000 0.128
9 Maximum 7.015 4.592
10 N of Obs 170.000 27.000
11 N Missing 27.000 170.000

SIGNIFICANCE TESTS

Difference ...One-Tailed Tests...
in Means Group1>2 Group2>1
-0.198 0.888 0.113

Two-Tailed
Test

0.1155

Fonte: Ribeiro, 2011. Dados de pesquisa.

O efeito do tipo de mecanismos de accountability sobre o grau de centralidade de

entrada pode ser verificado por meio de uma analise de regressdo, onde este € tomado como

variavel dependente. Destarte, “se mecanismos do tipo especializadas sdo comparativamente

mais relevantes, entdo terdo mais chances de alcancarem maiores graus de centralidade de

entrada”. O teste realizado mostra que ser do tipo especializada aumenta em 19,22% a

probabilidade de uma instituicdo torna-se central na rede. Esse indicio sugere que oS

mecanismos de controle da administracdo publica do tipo especializada gozam de mais

reconhecimento entre as organizacdes pesquisadas. Embora o teste realizado ainda apresente-

se fragil e exija cuidados em sua interpretacdo, pois se repetiu em 14,4% das amostras

aleatdrias, esses resultados foram melhores que os modelos que investigaram os efeitos do
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tipo horizontal e do monitoramento cidaddo sobre o indicador de centralidade. Nesses

ultimos, além do efeito ser menor, os testes de significancia revelaram que os resultados se

repetem em mais de 60% das amostras aleatorias. Assim, se, por um lado, ainda ndo é

possivel afirmar com certeza que os mecanismos do tipo especializadas sdo comparativamente

mais relevantes para a politica de accountability, por outro, apresentam-se indicios de que

esses atores parecem mais centrais que os mecanismos do tipo balanco. Isso reforcaria os

argumentos de O’Donnell (2001) sobre as condi¢cBes de operacdo desses atores e a

importancia de analisar sua atuacdo de forma independente, bem como construir teorias que

levem em consideracdo a sua natureza. Além disso, ndo se deve esquecer que por mais

relevantes que possam vir a ser, essas instituicdes ndo operam isoladamente e estdo em

interacdo com os demais mecanismos de accountability.

QUADRO 3.5 — Efeito do atributo especializadas sobre a centralidade de entrada.

REGRESSION

Dependent variable: FreemanDegree (column 4)
Independent variables: Atributo Especializadas (columns ALL)
# of permutations: 1000

Random seed: 624

(OUTPUT) Reg. coefficients: Coefs
(OUTPUT) Correlation matrix: RegCorr
(OUTPUT) Inverse of corr. matrix: Reglnv

CORRELATION MATRIX

1 2

Asigna NrmInD

1 Especializada 1.000 0.085
2 NrminDeg 0.085 1.000

Determinant = 1.00000000
NOTE: All probabilities based on randomization tests.

MODEL FIT
Adjusted One-Tailed
R-square R-square F Value Probability
0.007 -0.003 1.425 0.144

REGRESSION COEFFICIENTS
Un-stdized St'dized Proportion Proportion Proportion
Independent  Coefficient Coefficient AsLarge  As Small As Extreme
Intercept ~ 0.259033 0.000000 1.000 0.000 1.000
Especializada  0.192180 0.085166 0.135 0.865 0.144

Fonte: Ribeiro, 2011. Dados de pesquisa.
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Se existe certa tendéncia a centralidade dos mecanismos horizontais do tipo
especializadas na rede de acdo de monitoramento cidaddo, ainda que esses resultados devam
ser tomados com cautela, seria necessario conhecer os efeitos disso sobre o padrdo de
interacdo das organizagdes civis pesquisadas. Mecanismos horizontais do tipo especializadas
seriam tdo centrais a ponto de concentrar 0S recursos que circulam na rede e,
conseqiientemente, tornarem desinteressantes as relacfes dentro do grupo de organizacgdes de
monitoramento cidadao? Seria possivel concluir que essas organizacfes passam de um padréo
de interacdo baseado em redes de solidariedade para um padrdo de competitividade pela
atencdo dos atores do tipo especializadas, como sugerido acima. As proximas hipdteses a
serem testadas dizem que: “se 0 padrdo de interacdo entre agentes de monitoramento
cidadao depende de uma rede de solidariedade, entdo sera maior a probabilidade de se
encontrar lagos internos ao grupo”. Por outro lado, “se agentes do tipo especializadas forem
mais centrais ao ponto de evitar uma possivel tendéncia ao fechamento do grupo entre os
atores de monitoramento cidadéo, entao esses privilegiardo as relacbes com aqueles”.

A anélise de rede permite verificar a tendéncia & homofilia®* em um espaco relacional.
Diferentes testes oferecem a possibilidade de identificar essa tendéncia. Inicialmente,
investigou-se a densidade dos lagos dentro e entre os tipos de agentes de accountability. A
tendéncia a homofilia € identificada quando a densidade das relacBes internas é alta e a
densidade das relacdes externas baixa. No caso estudado, foi possivel verificar como o grupo
de agentes de monitoramento cidaddo se comporta em relacdo aos demais grupos de
mecanismos de accountability. A tendéncia a homofilia desses grupos deve ser investigada
em pesquisas futuras. Portanto, no Quadro 3.6 séo as linhas 2 e 3 da tabela? que devem ser
analisadas.

Os resultados mostram que as densidades observadas dentro do grupo de
monitoramento cidaddo (linha 3) e desse grupo com outros agentes (linha 2) sdo mais de 40
pontos maior que as densidades esperadas para esses casos. Uma diferenca maior ou igual a
essa ndo ocorrem nas redes com distribuicdo aleatéria dos lagos (10.000 permutagdes). 1sso
indica que essa diferenca ndo € produto do acaso e, portanto, os resultados sdo confidveis. A

diferenca de 41.028 da densidade interna no grupo dos agentes de monitoramento cidadao

% 0 termo homofilia deve ser entendido como opgdo por manter vinculos com outros membros do mesmo
grupo. Isto é, diz sobre escolhas mudtuas entre atores com atributos comuns. No contexto deste trabalho, significa
que agentes de monitoramento cidaddo interagem com outros agentes de monitoramento cidaddao. Em funcéo da
forma como a pesquisa foi conduzida ndo foi possivel verificar a probabilidade de outros grupos manterem
relagBes internas, portanto, apenas serdo avaliados os resultados que se referem as instituicdes pesquisadas.
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revela a existéncia de uma tendéncia a constituicdo de lagos dentro desse grupo, sugerindo
que as acbes de monitoramento cidaddo se apdiam em uma rede fechada. Entretanto, ha na
rede uma tendéncia igual, por parte das organizacGes civis pesquisadas, de estabelecerem
relacGes com outros agentes da politica de accountability, representada pela diferenca positiva
de 42.259 entre a densidade esperada e a observada. Possivelmente, essa abertura a relagtes
externas com outros grupos pode estar associada a importdncia dos atores do tipo
especializadas, mas como se viu na analise morfoldgica da rede, as instituicdes pesquisadas
ndo limitam suas relacbes a esse tipo de ator externo, ao contrario ha um padrédo de relacéo
diversificado na rede analisada.

Os primeiros testes revelam que ndo ha no caso estudado uma preferéncia por lacos
internos ou externos. Ao contrario, a verificacdo de um padrdo relacional que combine tanto
interacdo entre e intra-grupos reflete, novamente, a complexidade da politica de
accountability e a associagdo de seu exercicio a redes compostas por atores dispostos a

pratica-la, independente da dimensdo em que atuam.

QUADRO 3.6 — Densidades dentro e entre grupos de atores da accountability.

CATEGORICAL AUTOCORRELATION: JOIN-COUNT STATISTICS

Adjacency dataset: Rede de Agdo 4 relagdes

Attribute: "Monitoramento Cidaddo x Outros agentes" col 1
# of Permutations: 10000

Random seed: 22146

Warning: Proximity matrix was only 98.58 symmetric.

It has been symmetrized by taking the larger Xij and Xji.
Warning: Row Attribute vector has been recoded.
Here is a translation table:

Old Code New Code

0 => 1-0Outros agentes de agentes de accountability
1 => 2-Agentes de Monitoramento Cidadao

Number of iterations = 10000
1 2 3 4 5
Expected Observed Differenc P >=Diff P <= Diff

1 11 130.287 47.000 -83.287 1.000 0.000
2 1-2 117.741 160.000 42.259 0.000 1.000
3 22 25.972 67.000 41.028 0.000 1.000

Fonte: Ribeiro, 2011. Dados de pesquisa.
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Buscando conhecer os efeitos dos agentes especializadas sobre a abertura as relacoes
externas por parte das instituicOes pesquisadas, recorreu-se a outros modelos que possibilitam
separar 0s grupos de atores. O modelo seguinte foi aplicado neste sentido e obteve resultados
bastante confiaveis. Em apenas 0,01% das vezes a diferenca entre a média dos lagos das 10
mil amostras aleatdrias (Ultima tabela do quadro) e os lagos observados na rede foi tdo grande
quanto se verificou. Nota-se, ainda, que as relacfes observadas entre 0s agentes de
monitoramento cidaddo e todos os outros grupos (tabela 1 do Quadro 3.7) € maior que o
esperado quando os lacos sdo considerados independentes e distribuidos aleatoriamente
através dos grupos (tabela 2 do Quadro 3.7)*°. Esses indicios permitem concluir com grande
margem de confianca que o padréo de interagdo encontrado néo é produto de casualidades.

A Tabela Observed/Expected mostra as relaces dentro e entre grupos. Valores maior
que 1 revelam tendéncias a estabelecer relaces. As células diagonais representam as relacfes
dentro dos grupos, as demais mostram as relacfes externas. Como apenas a maior parte dos
atores do grupo dois respondeu a pesquisa, a analise do quadro abaixo deve ficar restrita a
segunda linha da tabela. Assim, é possivel perceber mais uma vez que a tendéncia a um
padrdo de interacdo entre e intra-grupo se repetiu. Contudo, a relevancia dos atores do tipo
especializadas na rede passa a ser notada como maior clareza. Com uma pontuagéo de 4.18 os
atores dessa natureza acusam possuir certa preferéncia no universo relacional, revelando que,
no caso analisado, sdo muito procurados pelos agentes de accountability social de atuacéo
continua/sem chancela do Estado.

Os resultados, no entanto, ndo permitem concluir que 0s outros agentes de
accountability sdo menos relevantes. Como € possivel perceber relagbes internas e com outros
agentes de accountability também sdo construidas pelas organizagdes civis pesquisadas.
Considera-se que a contribuicdo do teste realizado consiste na confirmacdo da centralidade
dos agentes do tipo de especializadas. Essa posicdo, ja identificada acima, se destaca em
outras pesquisas, principalmente nas discussfes sobre o processo de judicializa¢do da politica.
Tem sido comum, por exemplo, apontar essas instituicbes como canais de entrada para
demandas que antes ficavam isoladas na dimensao da vida social, concluindo em alguns casos
que os atores desses mecanismos exercem um novo tipo de representacdo chamada de
representacdo funcional (WERNECK VIANNA, 2002). Por meio da abordagem relacional,
pode-se entdo justificar e reafirmar a relevancia dessas instituicbes para a politica de

accountability. Sem, no entanto, deixar de identificar a importancia de outros mecanismos.

0 Observou-se 98 relacdes com outros agentes, 68 dentro do grupo de monitoramento cidad&o e 49 com agentes
do tipo especializadas. Esperava-se, respectivamente, 47.36, 26.07 e 11.73
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QUADRO 3.7 — Relacgbes entre agentes de monitoramento cidaddo e outros grupos

RELATIONAL CONTINGENCY TABLE ANALYSIS - DIRECTED
NETWORKS/UNDIRECTED MODEL

Network dataset: Rede de Acdo 4 relacdes

Attribute: "Monitoramento cidaddo, especializadas e outros agentes" COL 1
# of Permutations: 10000

Random seed: 9586

Input data is directed (non-symmetric).
Warning: Attribute vector has been recoded.
Here is a translation table:

Old Code New Code Frequency

0 = 1 109 — Outros agentes de agentes de accountability
1 = 2 61 — Agentes de Monitoramento Cidad&o
2 => 3 27 — Agentes do tipo especializadas

Number of ties: 275.000

Cross-classified Frequencies

1 2 3
0 1 2
10 31 11 10
21 98 68 49
32 4 2 2
Expected Values Under Model of Independence
1 2 3
0 1 2

10 8384 4736 20.96
21 4736 26.07 11.73
32 2096 11.73 5.00

Observed/Expected
1 2 3
0 1 2

10 0.37 0.23 0.48
21 207 2.61 4.18
32 019 0.17 0.40
Average permutation frequency table
1 2 3
1 8403 4738 20.87
2 4727 26.01 11.67
3 2101 11.78 4.97
Observed chisquare value = 330.576
Significance = 0.000100
Number of iterations = 10000
Cross-classified observed frequencies saved as lltab
Expected values saved as llexp
Ratio of Observed to Expected values saved as llrat

Fonte: Ribeiro, 2011. Dados de pesquisa.
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A preferéncia por relacbes com agentes do tipo especializadas, de monitoramento
cidaddo ou outros atores da accountability pode ser investigada ainda por meio do teste das
probabilidades das relacdes entre diferentes pares de atores aparecerem na rede investigada.
Pode-se indagar sobre o efeito da centralidade dos agentes especializadas sobre o padrdo
relacional das instituicdes pesquisadas. As hipéteses para este teste consideram que 1) se
acdes de monitoramento cidaddo se apdiam em uma rede fechada, entdo a probabilidade de
relacdes entre seus agentes sera maior que a probabilidade das relagcdes com outros agentes;
2) se agentes do tipo especializadas contribuem para abertura da rede de monitoramento
cidad&o, entdo a probabilidade de lagos externos com atores desse tipo sera maior.

Mais uma vez os testes tiveram resultados consistentes, mostrando que nao s&o
produtos de casualidade. Embora o modelo aplicado explique apenas 0.80% da variancia da
existéncia ou auséncia das relacfes, seus resultados ndo se repetiram nas 5 mil amostras
aleatdrias. A fragilidade do modelo deve ser atribuida mais uma vez & forma como os dados
foram coletados e, portanto, sugere a necessidade de aperfeicoamento no procedimento de
coleta de dados para que seja possivel realizar testes melhores. Entretanto, essa observacéo
ndo desautoriza a analise realizada. E possivel confirmar alguns aspectos apontados pela
teoria. A linha 2 da tabela de densidade no Quadro 3.8 mostra que ha na rede a probabilidade
de existéncia de lagos dentro do grupo de organizacGes civis pesquisadas e entre esse e 0s
demais atores da accountability. Embora exista uma tendéncia ao fechamento da rede, a forga
dessa tendéncia é quebrada pela presenca dos mecanismos do tipo especializadas. A
probabilidade de quase 5% de existir relagdes entre os atores desses mecanismos e 0s agentes
de monitoramento cidaddo supera a tendéncia a constituicdo de lacos internos, que foi de
2,2%.

O modelo de regressao apresentado no final do quadro mostra com maior detalhe o
impacto do grupo de agéncias especializadas sobre o padrdo relacional das organizac6es civis
entrevistadas. O valor do intercept proximo a zero mostra a probabilidade de lagos entre dois
atores que estdo no grupo dos agentes especializadas. A auséncia de relacdes neste caso deve-
se ao fato desses atores ndo terem sido entrevistados. As linhas 4, 5 e 6 mostram como essa
probabilidade ¢é afetada quando se considera a relacdo do grupo de monitoramento cidaddo
com outros agentes de accountability, com seus pares e com 0s agentes especializadas. Além
da importancia do altimo grupo, o modelo apresentado confirma a confiabilidade dos

resultados. No que diz respeito as relagdes entre as organizacdes entrevistadas e os demais
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mecanismos de accountability, em apenas 0,12% das amostras aleatorias os resultados se
repetiram. Nos outros dois tipos de relagcdes ndo houve repeticdo nas amostras aleatdrias.
Analise das probabilidades de existéncia de lacos dentro e entre os grupos de atores da
accountability reafirmam os resultados anteriores. Os mecanismos do tipo especializadas
parecem desempenhar uma importante fungdo para os agentes de monitoramento cidadao,
mas isso ndo significa que esses ultimos abram mé&o de outras estratégias relacionais.
Conforme ja sugerido na avaliacao da contribuicdo de cada tipo de mecanismo para o controle
da administracdo publica, sob o foco do combate a corrupcdo e a improbidade administrativa,
as relagbes se dividem entre lagos internos ao grupo e, principalmente, com 0s agentes
horizontais do tipo especializadas. Esse padrdo parece reforcar a idéia de que a politica de
accountability depende de uma rede complexa de acdo que envolve os diversos mecanismos
disponiveis. Embora a tendéncia ao fechamento da rede entre o grupo de monitoramento
cidaddo ofereca indicios de que a dimensdo social atua de modo a reforcar-se em uma rede de
solidariedade, a posicdo central dos mecanismos horizontais especializadas pode indicar,

possivelmente, a dependéncia das organizacdes civis em relacao a tais mecanismos.
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QUADRO 3.8 — Probabilidade de relagdes entre os agentes da accountability

NETWORK AUTOCORRELATION WITH CATEGORICAL ATTRIBUTES

Network/Proximities: Rede de Ac¢éo 4 relagdes

Attribute(s): "Monitoramento cidaddo, especializadas e outros” COL 1
Method: Structural Blockmodel

# of Permutations: 5000

Random seed: 873

Warning: Attribute vector has been recoded.
Here is a translation table:

Old Code New Code

0 => 1-Outros agentes de agentes de accountability
1 => 2- Agentes de Monitoramento Cidadado
2 => 3- Agentes do tipo especializadas

Density Table

10 0.004 0.002 0.005

21 0.022 0.036 0.048

32 0.002 0.002 0.003
Density table saved as dataset densitytable

Expected values saved as dataset anovadensity _expectedvalues

Number of permutations performed: 5000

MODEL FIT
R-square Adj R-Sqr Probability # of Obs
0.008 0.007 0.0000 38809

REGRESSION COEFFICIENTS

Un-stdized Stdized Proportion  Proportion
Independent  Coefficient ~ Coefficient Significance As Large As Small
Intercept 0.002743 0.000000 0.8944 0.8944 0.1056
1-1 0.001128 0.003377 0.4916 0.4916 0.5082

1-2  -0.000788  -0.001929 0.4466 0.5532 0.4466

1-3 0.002353 0.004046 0.3432 0.3432 0.6566

2-1 0.019064 0.046656 0.0012 0.0012 0.9986

2-2 0.033000 0.063106 0.0000 0.0000 0.9998

2-3 0.045223 0.059211 0.0000 0.0000 0.9998

3-1 -0.000365 -0.000628 0.4612 0.5386 0.4612

3-2 -0.000922  -0.001207 0.4650 0.5348 0.4650

Fonte: Ribeiro, 2011. Dados de pesquisa.
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3.3.4 — Tipos de relagdes e os papéis dos mecanismos de accountability.

Diante dos resultados apresentados pode-se indagar se o tipo de relacdo que compde a
rede de acdo de monitoramento cidaddo afetaria as posi¢oes e, conseqlientemente, 0s papeéis
dos diferentes mecanismos de controle da politica no universo relacional pesquisado. Isto &,
0s agentes do tipo especializadas que atuam na dimensdo horizontal da politica de
accountability seriam sempre centrais para todos os tipos de relacdes estudadas? A estratégia
de diversificacdo das relagOes se repete quando se consideram o0s aspectos da informagéo,
justificacdo e punicdo relacionados ao exercicio da politica de accountability? Interacdes
dentro e entre grupos seguem o mesmo padrdo identificado quando se consideram as relacdes
isoladamente? Ou, ao contrario, cada tipo de relacdo considerada na composicéo da rede de
acao de monitoramento cidaddo segue uma configuracéo particular?

As repostas a essas questdes podem oferecer indicios de que os dois elementos basicos
da politica de accountability (answerability e enforcement) se realizam por meio de interacdes
de naturezas diferentes entre os agentes dessa politica. Informacdo, justificacdo e punicao
orientariam entdo as preferéncias dos atores pesquisados. Assim, para cada tipo de relacédo
seria possivel verificar se os tipos de mecanismos se apresentam com grau de importancia
diferenciado. Nessa secdo, a quarta hip6tese, apresentada no final do capitulo 2**, seré testada.

Os primeiros resultados alcangados nesse sentido sdo apresentados na Figura 3.2. A
figura mostra o padrdo de interacdo para cada tipo de relagdo que compGe a rede de acdo de
monitoramento cidaddo. As imagens estdo organizadas a partir do tipo de mecanismos em que
os atores operam®. A comparacéo dos quatro sociogramas registrados na figura permite notar
que o padrdo relacional apresenta certa variacdo de caso a caso. O padrdo mais diversificado é
encontrado no primeiro sociograma. Esse foi construido a partir das relacbes de
reconhecimento entre as organizagdes. Por esses lacos relacionais, pode-se argumentar que
circula um recurso valioso em termos de politica, qual seja, a legitimidade enquanto agente de
accountability. Ao manter relagbes no intuito de exercer o controle sobre a administragéo
publica, supbe-se que os respondentes reconhecem os atores citados, em particular, como
legitimos e importantes para o sucesso de suas acOes. Percebe-se que as interagcdes entre 0s
mecanismos horizontais e verticais (sociais) se realizam sob esse ponto de vista sem grandes

distingdes. Ainda que a presenca das relacbes com atores do tipo especializadas (verde claro),

" H4 - Se a importancia dos mecanismos accountability varia de acordo com aspectos da politica de
accountability (informacdo, justificacdo e punicdo), entdo o padrao de interagéo entre os tipos de mecanismos
variara de acordo com o tipo de relacao considerada.

2 \/er anexo 3.6 — Formas e cores da rede de acéo de monitoramento cidadéo.
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do tipo social de atuagdo intermitente/sem chancela do Estado (azul) e relagGes dentro do
grupo (setas entre a cor vermelha) se destaquem levemente, a presenca de relagbes com
agentes do tipo de balango e com mecanismos de atuacdo continua/com chancela do Estado
(amarelo) estdo bem registradas*®. Essas primeiras informacdes podem indicar a opgdo por
uma estratégia diversificada de relacionamento, a0 mesmo tempo em que reconhece 0
exercicio do controle da politica como dependente de uma multiplicidade de mecanismos.

O segundo sociograma representa as relacfes estabelecidas no intuito de obter apoio
técnico. As principais diferencas em relacdo ao primeiro caso podem ser observadas em trés
pontos. Em primeiro lugar, um segundo ator do tipo especializadas se destaca como central
neste tipo de relacdo. Nota-se também que a presenca dos mecanismos sociais de atuacdo
continua/com chancela do Estado diminui significativamente, o que poderia indicar que
embora reconhecidos como agentes de accountability esses ndo aparecem como parceiros
preferidos das instituicbes pesquisadas. Por ultimo, destaca-se que para esse tipo de relacdo
surge no universo relacional algumas organizac6es que ndo foram classificadas como agentes
de accountability, mas representam empresas e instituicbes do mercado que possivelmente
apoiam as instituicdes pesquisadas.

Os sociogramas trés e quatro — respectivamente, relacdes mantidas para divulgacéo de
acOes/iniciativas e relagOes para obter informacdes — apresentam as mudancas nos padrdes
relacionais mais marcantes quando considerados os tipos de relaces. E possivel observar que
as interacdes desenvolvidas pelas organizacdes civis estudadas, no intuito de divulgar suas
acOes e iniciativas, acontecem especialmente dentro da dimensdo social da politica de
accountability. Mecanismos sociais de atuagdo intermitente/sem chancela do Estado, em
grande parte dos casos a imprensa local, sdo preferidos neste tipo de relacdo. Ao seu lado, a
opcao por relacdes dentro do grupo de atores pesquisados aparece como estratégia
complementar. Considerando esse tipo de relacdo, nota-se que a opg¢do por interagir com
agentes da dimensdo horizontal do tipo de balango é praticamente abandonada. Esses indicios
podem apontar que existe entre os atores da dimensdo social a necessidade de se apoiarem
mutuamente a fim de alcancarem melhores resultados.

Por sua vez, 0 sociograma quatro revela que os agentes da dimensdo horizontal se
destacam fortemente como fonte de informacdo. Do ponto de vista da literatura sobre o tema
aqui desenvolvido, esse papel relacionar-se-ia aos aspectos da informacéo e justificacdo da

politica de accountability. Mecanismos horizontais, como ja observado alhures, possuem um

* Para o ltimo tipo de mecanismo destacam-se as referéncias aos conselhos de politica.
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papel central para a politica de accountability, em parte, por serem os controladores da
informacdo e os atores que devem justificar suas agdes em puablico. Assim, seria possivel
entender o destaque que os atores da dimensdo horizontal da accountability, em especial as

instituicdes de balanco, passam a ocupar no sociograma*.

FIGURA 3.2 — Sociogramas das redes por tipo de relacéo e tipos de mecanismos.

1) Rede de Reconhecimento — Tipo de mecanismos 2) Rede de Apoio Técnico — Tipo de mecanismos

an

Y ;:
P 7 7
/ | / i 4

3) Rede de Divulgacéo de a¢bes — Tipo de mecanismos 4) Rede para Obter InformacGes — Tipo de mecanismos

)
-

Formas e cores do sociograma conforme tipologias do capitulo 1:

Quadrados Verde Claro: Agentes do tipo especializadas.

Quadrados Verde Escuro: Agentes do tipo balango.

Circulo Vermelho: Agentes sociais de atuagdo continua / sem chancela do Estado (monitoramento cidadao).
Circulo Azul: Agentes sociais de atuacéo Intermitente / sem chancela do Estado.

Circulo Amarelo: Agentes sociais de atuacéo continua / com chancela do Estado.

Circulo Cinza: Agentes sociais de atuacao Intermitente / com chancela do Estado.

Triangulo Preto: Organizac@es Internacionais.

Losangulo: Atores ndo identificado em relagdo a politica de accountability.

Fonte: Ribeiro, 2011. Dados de pesquisa.

* Sob este aspecto 0 problema da transparéncia se sobrepde ao tema do controle. Possivelmente, iniciativas de
instituicdes do tipo de balango que procuram realizar o principio da transparéncia na gestdo publica contribuem
para o quadro identificado.
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A investigacdo da hipdtese quatro pode ainda ser aprofundada por meio dos modelos
de teste de homofilia, apresentados na secdo anterior. Os dois Ultimos modelos permitem
avaliar os efeitos dos tipos de mecanismos sobre as relacBes dentro e fora do grupo de
monitoramento cidaddo. Esses foram repetidos para cada uma das relagcdes. O Quadro 3.9
mostra a confiabilidade dos testes e que os mesmos ndo sdo produto de casualidades. O
nimero de vezes em que a diferenca entre a média das 10.000 permutacdes e os lagos
observados foi tdo grande quanto se verificou, ndo ultrapassando a 0,04% em nenhum dos
casos. Observa-se também que a quantidade de lacos observados € maior que o valor
esperado, quando os lagos sdo considerados independentes e distribuidos aleatoriamente
através dos grupos.

QUADRO 3.9 — Resumo das tabelas de Contingéncia Relacional. Relacdes...

Relacdes de Relacdes de Apoio D'?\?L?Qgegodge RelacBes para Obter
Reconhecimento Técnico Ivu'gacao. Informagdes.
acles/iniciativas
Média Média Média Média
Obs. | Esp. | Permu_ | Obs. | Esp. | Permu_ | Obs. | Esp. | Permu_ | Obs. | Esp. | Permu_
tacdo Tacdo tacdo tacdo
...com agentes de
monitoramento 54 | 3140 | 3142 37 | 28.61 | 28.63 43 | 26.00 4.10 25 | 25.26 | 25.29
Cidadéo
-comagentesdo | o, | gq4q | 945 | 22 | 701 | 707 | 11 | 408 | 2596 | 44 |1000| 9.97
tipo especializadas
-+ om outros 27 | 2112 | 2111 | 37 [21.02| 21.02 | 37 |2243| 2253 | 20 |15.26| 1521
Agentes
Observed  chisquare | Observed  chisquare | Observed chisquare | Observed  chisquare
Estatisticas value = 66.027 value = 77.310 value = 61.336 value = 150.921
Sig. =0.000100 Sig. = 0.000300 Sig. = 0.000400 Sig. = 0.000100

Obs. = valores observados.
Esp. = valores esperados.
Fonte: Ribeiro, 2011. Dados de pesquisa.

O Quadro 3.10 revela que o tipo de relacdo afeta principalmente a tendéncia a manter
relacbes dentro do grupo. Observa-se que as relagfes intra-grupo, mantidas para obter
informacdes, podem ter uma tendéncia de ndo acontecer (0,99). Relag¢Ges internas ao grupo,
com a finalidade de conseguir apoio técnico (1.29), também ndo s&o relagdes que apresentam
uma tendéncia forte, se comparada as demais. Esse tipo de relacdo segue a mesma tendéncia
das relacGes de reconhecimento referidas a outros agentes de accountability, sugerindo que os
agentes de monitoramento cidaddo e das agéncias especializadas gozam de maior

reconhecimento no universo relacional pesquisado.
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Todavia, por um lado, os resultados controlados por tipo de relacdo apontam que a
tendéncia ao fechamento da rede, entre o conjunto de instituicbes pesquisadas, €
especialmente mais forte para as relacdes de reconhecimento e de divulgacdo de
acOes/iniciativas. Por outro lado, os testes confirmam a estratégia das organizacdes civis de
manterem relagBes com o0s outros grupos de agentes da politica de accountability. Nesse
sentido, os atores dos mecanismos do tipo especializadas continuam possuindo a preferéncia
das organizacgdes civis de monitoramento cidaddo, especialmente nas relacdes estabelecidas
para a obtencao de informacdes, seguidas das relacdes estabelecidas no intuito de se conseguir
apoio técnico as agdes/iniciativas desenvolvidas. Os demais atores se destacam nas relaces
de apoio técnico e divulgacdo de informacgdes. Esse comportamento é explicado, em parte,
devido a presenca, nesse grupo, dos mecanismos intermitentes/sem chancela do Estado, que
atuam na dimensdo social da accountability. Como se viu acima, esses sdo importantes
aliados das organizagGes civis pesquisadas, quando o assunto € a divulgacdo das

acOes/iniciativas desenvolvidas.

QUADRO 3.10 — Tendéncias a estabelecer lacos. Agentes de monitoramento cidadao

pesquisados (valores >1) ...
Relacdes de Relacdes de Relacdes de Divulgacédo Relacdes para
Reconhecimento Apoio Técnico de agBes/iniciativas Obter Informacdes.
Obs./Esp. Obs./Esp. Obs./Esp. Obs./Esp.
...com agentes de
monitoramento 1.72 1.29 1.65 0.99
Cidadéo
... COm agentes
do tipo 241 3.14 2.70 4.40
especializadas
... COM outros
Agentes 1.28 1.76 1.65 1.31

Fonte: Ribeiro, 2011. Dados de pesquisa.
O modelo seguinte confirma as observacdes anteriores. O Quadro 3.11 mostra a probabilidade

de existéncia de lagos entre os agentes de monitoramento cidadao e os tipos de mecanismos
de accountability. Os agentes do tipo especializadas confirmam sua centralidade apresentando
0s maiores indices. A probabilidade de existéncia de lagos entre as organizagGes civis
pesquisadas e esses atores alcanca o minimo de 2,5% no que se refere as relacbes de
reconhecimento e 4,7% quando o recurso que circula na rede sdo informacdes relevantes para

0 exercicio da accountability. Sob o enfoque desenvolvido, o melhor resultado alcancado
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pelos atores dos outros mecanismos de accountability alcanca uma probabilidade de 2,1% nas
relacfes de apoio técnico, enquanto as interagcdes entre 0s agentes do grupo de monitoramento
cidadao atingem seu melhor resultado nas relac6es de reconhecimento (1,8%).

QUADRO 3.11 — Probabilidade de lacos entre os agentes de monitoramento cidadao

pesquisados...

Relacdes de RelacGes de RelacBes de Divulgacdo | RelacBes para Obter
Reconhecimento Apoio Técnico de agBes/iniciativas Informagoes.
Tabela de Tabela de . Tabela de
Tabela de Densidade
Densidade Densidade Densidade
...com agentes de
monitoramento 0.018 0.015 0.016 0.011

Cidadao

... com agentes do
tipo 0.025 0.037 0.026 0.047
especializadas

... com outros
0.013 0.021 0.016 0.014

Agentes

Fonte: Ribeiro, 2011. Dados de pesquisa.
Embora os testes ainda sejam frageis, todos ndo se apresentam como produtos do

acaso. Em nenhum tipo de relacdo, a média das 5.000 permutacdes realizadas foi igual aos
valores observados em mais de 0,4% dos casos. Os modelos de regressdo do Quadro 3.12
mostram que os resultados exigem maior cuidado em sua interpretacdo apenas para o tipo de
relacdo mantida entre os membros do grupo de monitoramento cidadao para obter informacao.
Neste caso, os resultados observados se repetem em 5,48% das amostras aleatorias geradas
para testar a confiabilidade dos dados, ficando acima dos 5% normalmente tolerados. Em
todos os outros casos o indice de significAncia ndo ultrapassa o valor aceitavel.

QUADRO 3.12 — Probabilidade de relac6es entre os agentes da accountability.

MODEL FIT - RECONHECIMENTO
R-square Adj R-Sqr Probability  # of Obs

0.006 0.005 0.0040 11772
REGRESSION COEFFICIENTS
Un-stdized Stdized Proportion Proportion

Independent Coefficient ~ Coefficient Significance  As Large  As Small

Intercept 0.000000  0.000000  0.9998 09998  0.1098
(.)
2-1 0.013031 0.048796 00466  0.0466  0.9578
2-2 0.017857 0077175  0.0000  0.000  0.9998
2-3 0.024554  0.064022  0.0012 00012  0.9986

(.)
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Continuagio Quadro 3.12...
MODEL FIT — APOIO TECNICO

R-square Adj R-Sqr Probability ~ # of Obs

0.008 0.007 0.0038 9506
REGRESSION COEFFICIENTS
Un-stdized Stdized Proportion Proportion
Independent Coefficient ~ Coefficient Significance  As Large  As Small
Intercept 0.000000 0.000000 0.9998 0.9998 0.2520
()
2-1 0.020556 0.074967 0.0076 0.0076 0.9952
2-2 0.015102 0.061488 0.0462 0.0462 0.9618
2-3 0.036667 0.083000 0.0008 0.0008 0.9994
(..)
MODEL FIT — DIVULGACAO DE INFORMACAO
R-square Adj R-Sqr Probability  # of Obs
0.006 0.005 0.0014 10712
REGRESSION COEFFICIENTS
Un-stdized Stdized Proportion Proportion
Independent Coefficient ~ Coefficient Significance  As Large As Small
Intercept 0.000000 0.000000 0.9998 0.9998 0.5866
()
2-1 0.016171 0.067273 0.0122 0.0122 0.9900
2-2 0.016214 0.071033 0.0014 0.0014 0.9988
2-3 0.026442 0.051855 0.0102 0.0102 0.9938
(..)
MODEL FIT — OBTER INFORMACAO
R-square Adj R-Sqr Probability ~ # of Obs
0.016 0.016 0.0000 9312
REGRESSION COEFFICIENTS
Un-stdized Stdized Proportion Proportion
Independent Coefficient ~ Coefficient Significance  As Large  As Small
Intercept 0.000000 0.000000 0.9998 0.9998 0.0346
(..
1-3 0.009074 0.020773 0.1090 0.1090 0.8966
2-1 0.014075 0.049105 0.0286 0.0286 0.9730
2-2 0.010629 0.044807 0.0548 0.0548 0.9480
2-3 0.047261 0.137546 0.0000 0.0000 0.9998

(.)

Fonte: Ribeiro, 2011. Dados de pesquisa.
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Encaminhamentos.

Os resultados apresentados, embora frageis, oferecem a possibilidade de importantes
consideracdes sobre o tema da interagdo entre os mecanismos de accountability. A abordagem
relacional aplicada neste capitulo a partir da técnica de andlise de rede permitiu dar forma as
discussOes teoricas sobre o tema e contribuiu para perceber como os processos sociais afetam
essa interacdo. Nesse sentido, foi possivel visualizar que o problema do controle da politica
envolve tanto atores sociais quanto estatais. A rede de acdo de monitoramento cidadéo,
representada na figura 3.1, revela a complexidade do processo e a necessidade de se investigar
a interacdo entre os mecanismos de accountability. Conforme se observou a partir da analise
do padrdo relacional dos agentes de monitoramento cidadao, relacGes dentro do grupo tanto
guanto com agentes de outros mecanismos séo relevantes para a¢6es de accountability social.

A anélise controlada pelo tipo de relagdo mostrou que as diferentes relacbes que
compdem a rede de acdo de monitoramento cidaddo afetam levemente a posicéo e o papel dos
atores. Assim, a centralidade das instituicdes do tipo especializadas ndo € alterada de forma
significativa. Ainda que a interacdo das organizacdes pesquisadas com agentes de outros tipos
de mecanismos de controle da politica ganhe maior destaque segundo o tipo de relagdo, como
se observou no caso dos mecanismos de atuacdo intermitente/sem chancela do Estado e das
instituicGes de balan¢o, a probabilidade de ter lacos com institui¢cGes do tipo especializadas é
maior em todos os tipos de relacdes consideradas.

Entretanto, 0 modo como 0s outros mecanismos se comportam dentro do universo
relacional da politica de accountability, se seguem a mesma tendéncia das organizacgdes Civis
pesquisadas ou se atuam de forma mais fechada, privilegiando relacBes internas —
confirmando a padrdo unidirecional apontado pela literatura — exige outras pesquisas. Nas
consideracOes finais, retomam-se as questdes colocadas ao longo da dissertagdo e 0s
principais achados, discutindo seus impactos sobre a politica de accountability.
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CONSIDERACOES FINAIS E DESDOBRAMENTOS

A discussédo conduzida ao longo dessa dissertagéo iniciou-se a partir da constatacéo de
um conjunto de organizacBGes civis que tem pretendido exercer o controle sobre a
administracdo publica, a partir de acBes que visam combater & corrupgdo e a improbidade
administrativa. Procurou-se enquadrar a demanda dessas instituicbes a partir do tema da
politica de accountability. Notou-se que ao abordar o problema da atuacdo da sociedade no
controle da politica sob esse prisma criam-se melhores condi¢es para conhecer e analisar a
atuacdo das organizacOes civis que procuram estabelecer o que chamam de controle social. A
“teoria da accountability”, um sub-campo da teoria democréatica, fornece elementos para
formular melhores hipoteses sobre a atuacdo de organizacgdes civis, na tarefa de controlar a
politica. Pensar esse problema sob o ponto de vista da politica de accountability ndo so6
permite pensar a efetividade dessas iniciativas como coloca o tema da interagdo entre essas e
0s outros mecanismos de controle da politica que, por vezes, sdo considerados mais centrais,
isto é: aqueles da dimensdo horizontal.

Além disso, sob esse referencial tedrico, pode-se perceber que o problema do controle
da politica ndo diz respeito a atuagdo exclusiva das organizaces civis. Se enfocado de outra
forma, o risco eminente é tomar atores sociais com dotados de virtudes e Unicos atores
capazes de controlar o mundo corruptivel do atores estatais. Como se viu no capitulo 2, esse
tipo de enquadramento tem sido desconstruido sob o prisma da abordagem relacional. O
tratamento da questdo sob o angulo da politica de accountability permite tratar o problema
como inerente a relacdo entre Sociedade e Estado. O controle da politica, portanto, diz
respeito tanto aos atores sociais, quanto aos atores estatais. Se, por um lado, o problema da
efetividade dos mecanismos de controle ainda é um tema relevante e como se viu 0 que mais
recebeu atencdo da literatura sobre o assunto, por outro, pensar o controle da politica com
base nas discussdes sobre a accountability torna possivel o desenvolvimento de novas
agendas que permitem avancar nas discussdes. Nesse sentido, destacou-se o tema da interagédo
entre 0os mecanismos de accountability.

Foi nesse campo temético que se concentraram os esforgos aqui apresentados. A partir
da aplicacdo de um tipo de abordagem que foca o estudo das relagdes entre individuos
(pessoas ou organizacOes), procurou-se contribuir para o debate problematizando e
investigando aspectos relacionais envolvidos com o tema do controle da politica. O quadro

analitico aqui trabalhado pretendeu desenvolver uma estratégia capaz de abordar as questdes
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da accountability, de forma a considerar os diferentes mecanismos e dimensdes destacados na
literatura. Assim, evitou-se uma abordagem que assumisse a preeminéncia de um ou outro
mecanismo de accountability. Buscou-se investigar a importancia atribuida aos mecanismos
do tipo horizontal da politica de accountability e seu impacto no universo relacional das
organizacgdes civis que pretendem exercer um controle continuo e sem chancela do Estado
sobre a administracdo publica, por meio de a¢fes de combate a corrupcdo e & improbidade
administrativa.

Embora os resultados apresentados ainda sejam frageis, eles ndo comprometem os
achados aqui apresentados. E certo que exigem cautela na sua interpretacdo e devem ser
considerados como tendéncias observadas no campo relacional mapeado. Feita essa ressalva,
os achados contribuem significativamente para a compreensao do problema do controle da
politica, a partir da interacdo dos mecanismos de accountability. Diante do que foi exposto,
tornou-se possivel retomar pontos da agenda da accountability reforcando alguns argumentos,
problematizando outros e oferecendo subsidios para futuras pesquisas.

A principio, considera-se que foi possivel confirma o papel central dos mecanismos
horizontais nas discussdes sobre o tema. A estratégia de analise desenvolvida aqui permitiu
perceber que essa centralidade estd para além da capacidade legal dos mecanismos de
controle, ela é reconhecida do ponto de vista sociol6gico nas interacdes entre 0s mecanismos
de accountability. Foi possivel perceber, e esse € um ponto relevante a ser incorporado de
forma efetiva nas discussdes sobre accountability, que os atores do tipo especializadas
desempenham um papel de extrema relevancia no universo relacional das organizacGes civis
pesquisadas. As condices mais favoraveis* que esse tipo de ator goza em relacéo ao tipo de
balango, ambos da dimens&o horizontal da accountability, se refletem no papel que assumem
na rede de acdo de monitoramento cidaddo mapeada.

A centralidade dessas instituicdes é tal que conseguem alterar o padrdo relacional entre
as organizacdes civis que poderiam atuar a partir de uma rede fechada de interagcdes entre 0s
membros do grupo. Foi possivel perceber que a rede mapeada ndo é composta apenas pelos
agentes de monitoramento cidaddo. Os agentes desse grupo ndo priorizam relagdes internas,
buscam interagir com outros atores. Essa tendéncia ja havia sido apontada na avaliacdo dos

mecanismos de controle e nas praticas das instituicdes pesquisadas, referidas ao objetivo de

*® Para O’Donnell (2001) os mecanismos do tipo especializadas em relagdo aqueles do tipo de balanco sdo mais
proativos e de atuacdo continua. Invocam critérios profissionais em suas agdes e, assim, resguardam-se de
motivacdes partidarias e politicas. Atuam com alto grau de profissionalismo e sdo mais capazes de examinar
complexas questBes de politicas estatais.
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combater a corrupcdo e a improbidade administrativa, conforme apresentado na secédo 1 do
capitulo 3. Isso sugere a complexidade do problema do controle da politica e reforca o
argumento sobre a importancia de se desenvolver abordagens capazes de tratar o problema da
accountability tendo em vista o conjunto de seus diferentes mecanismos. Parece necessario as
discussbes sobre o controle da politica, assim como tem sido feito pela literatura sobre
sociedade civil sob o prisma da abordagem relacional, superar as divisdes rigidas entre Estado
e Sociedade e o consegliente maniqueismo e substancialismo que argumentam sobre as
virtudes dos atores sociais e 0s vicios dos atores estatais. Ndo se trata de fechar os olhos para
os problemas que envolvem as interacGes entre os que querem controlar e 0s que devem ser
controlados. Se a necessidade de relagOes entre as duas partes pode afetar o desempenho dos
controladores criando dependéncia muatua, ela mostra que superar um possivel efeito negativo
sobre a accountability pode estar associado a desenvolver um padrdo de relagdo mais
diversificado. Isso significaria que a politica de accountability, especialmente a agdo dos
mecanismos da dimenséo social, depende de uma rede de interacdo muito complexa na qual
se conectam varios tipos de mecanismos. De tal forma, argumenta-se que a politica de
accountability parece relacionar-se a redes de instituicdes dispostas a estabelecer o controle
sobre a politica.

Ainda que uma rede diversificada apareca como sugestdo para melhorar os resultados
da politica de accountability e que se tenha observado uma forte tendéncia dos mecanismos
horizontais do tipo especializadas de concentrar as relacdes mapeadas, quebrando a tendéncia
ao fechamento da rede entre as organizacbes civis pesquisadas, verificou-se,
comparativamente, uma consideravel probabilidade de lacos internos entre o grupo que
participou da pesquisa. Esse achado pode estar indicando que embora um tipo ator da
dimensdo horizontal tenha-se destacado, as a¢fes de accountability social ndo se apresentam
como fortemente dependentes da dimensdo horizontal. Essas acbes representariam um
caminho alternativo para o exercicio da accountability. Dessa forma, reforcariam 0s
argumentos dos autores que destacam a importancia dos mecanismos sociais nas democracias
contemporaneas. Ainda que reconhecidos os limites dos dados apresentados, o fato € que ndo
se encontrou nenhum indicio que permitisse suspeitar que para agdes da dimensdo social
estivesse reservado um papel menos relevante e de menor efeito sobre a politica de
accountability.

O tema da interacdo entre os mecanismos de accountability tem ainda uma grande

agenda a responder. Um dos desdobramentos mais importantes deste trabalho talvez seja a

101



necessidade de se investigar, com maior rigor, a posicdo de atores dos mecanismos
horizontais em relacdo aos atores dos mecanismos sociais. Assumem uma estratégia de
fechamento ou desenvolvem lagos externos ao seu grupo? Qual a probabilidade de
desenvolverem relagdes com outros mecanismos de accountability? Como se configura o
universo relacional em locais onde as agéncias especializadas estariam envolvidas em caso de
corrupgao?

A abordagem proposta cria, também, a possibilidade de se investigar o problema da
fiscalizacdo das politicas publicas de um ponto de vista capaz de analisar o papel de cada
mecanismo de controle existente em um sistema politico. Assim, em lugar de se pensar como
algum tipo de mecanismo social ou da dimensé&o horizontal tem contribuido para o controle de
uma politica especifica, torna-se necessario perguntar quais sdo 0s mecanismos envolvidos e

como a interacdo entre eles permitem o exercicio da accountability.
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ANEXOS

ANEXO 1.1 — 44 organizagdes civis entrevistadas

Nome Sigla
Amigos Associados de Corinto AMACOR
Amigos Associados de Cruz das Almas AMACRUZ
Amigos Associados de Ibia AMARIBIA
Amigos Associados de Ilhabela AMAILHA
Amigos Associados de Ribeirdo Bonito AMARRIBO
Associacdo de Amigos de Mandaguari ADAMA
Associacdo de Participagdo Popular de Mateus Leme APP-ML
Associacdo Diamantina Viva ADIV
Associacdo dos amigos de Terra Nova do Norte AAMARTERRA
Associacao dos Amigos de Januaria ASAJAN
Associacdo dos Amigos do Municipio de Glaucilandia AMOGLAU
Associacdo dos Amigos e Moradores do Jardim Juquia AAMAJ
Associacdo dos Cidadaos pelo bem Nevense ACIBEN
Associacéo dos Filhos e Amigos de Morro do Chapéu ASFAM

Associacdo dos Movimentos Sociais, Moradores e Amigos de S&o Jodo Del-Rei
Associacdo dos Servidores do Controle Interno do Estado de Santa Catarina
Associacdo Guardides da Rainha das Aguas

Associacdo Movimento VVoto Consciente

Ativa Buzios

Bauru Transparente

Centro de Def. Dir. Humanos - Jodo Pedro Teixeira
Consciéncia Cidada.

Conselho de Cidadaos de Maués

Etica e Transparéncia Integradas a Cidadania de Orlandia
Forga-Tarefa Popular

Férum de Controle de Contas Publicas em Alagoas
Grupo Ambiental de Santa Barbara

Instituto de Fiscalizacdo e Controle

Instituto Nossa Cidade

Instituto Silvio Vianna

Marilia Transparente

Movimento de Olho na Justica

Movimento pela Moralidade Publica e Cidadania
Movimento Popular Alerta Antonina do Norte
Movimento Transparéncia Tucurui

Movimento Vida Nova

ONG Grupo Ecoldgico Aquarius

ONG Viva Arraias

Sociedade Terra Viva

Solidariedade Social

Transparéncia Capixaba

Unido Crista Inove Caratinga

Unido de Associados pela cidade saudavel

Vila Imperial, Cidadania E Etica

AMMAS-DEL-REI
ASCISC
GUARA

MVC
AtivaBuzios
BATRA
CDDH-JPT
CONSCID
CONCIMA
ETICO

FTP

FOCCOPA
GASB

IFC

INC

ISV

MATRA
MOQOJUS
ONGMORAL
MOPAAN
ATRATUC
MOVIVE

GEA
ONGVivaArraias
STVBrasil
SolidariedadeSocial
TransCapixaba
INOVE
UNISOCIAL
VICE
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ANEXO 3.1 — Trabalha com o tema do controle da administracao publica desde...

Ano Frequéncia % % cumulativa valida
2010 1 2,27 2,33
2009 5 11,36 13,95
2008 3 6,82 20,93
2007 3 6,82 27,91
2006 6 13,64 41,86
2005 6 13,64 55,81
2004 2 4,55 60,47
2003 4 9,09 69,77
2002 2 4,55 74,42
2001 4 9,09 83,72
2000 2 4,55 88,37
1998 1 2,27 90,70
1993 1 2,27 93,02
1987 1 2,27 95,35
1980 1 2,27 97,67
1978 1 2,27 100,00
Total 43 97,73

NR 1 2,27

Total 44 100

Fonte: Ribeiro, 2011. Dados de pesquisa.

ANEXO 3.2 — Sociograma de afiliacdo a Redes e Projetos.

Fonte: Ribeiro, 2011. Dados de pesquisa.
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ANEXO 3.3 — Temas com 0s quais as organizacoes civis entrevistadas trabalham

Temas que atuam.. Frequéncia %
Somente o controle da administracdo pablica 11 25,00
Direitos Humanos 19 43,20
Meio Ambiente / Sustentabilidade 26 59,10
Qualidade de vida 20 45,50
Raca 1 2,30
Género 2 4,50
Outros* 10 23,00

*Controle Social ao Poder Judiciario; Foruns de Desenvolvimento Local; Juventude (escolarizacéo,
capacitacdo e participacdo); Luta contra a AIDS; Particip¢do popular; Patriménio Publico; Planejamento
Estratégico Sistemico; Preservacdo cultural, histérica e ambiental de Arraias; Preservacdo do patrimdnio
ambiental, cultural, histérico e arquitetdnico; Salde, habitacdo,educacdo, cultura, patriménio publico,
emprego e renda.

Fonte: Ribeiro, 2011. Dados de pesquisa.

ANEXO 3.4 — Institucionalizacdo das organizacoes civis.

Possui... Frequéncia %

Estatuto 41 93,20
Regimento interno 18 40,90
Funcionarios remunerados 7 15,90

Fonte: Ribeiro, 2011. Dados de pesquisa.

ANEXO 3.5 - Principais ac6es/iniciativas

Mais de
3Vezes 2Vezes 1vez Nenhuma NR  Total
(%) (%) (%)  Vez (%) (%)
Esteve presente em sessdes da Camara Municipal,
Assembléia Legislativa, Camara dos Deputado ou do 88,65 4,54 - 4,54 2,27 100
Senado Federal
Participou de reuniGes com outras organizacdes civis 84,09 4,54 6,83 2,27 2,27 100
Participou de audiéncias publicas ou conferéncias 81,82 6,82 2,27 6,82 2,27 100
O,ferfaceu dem_mmas_/EIaborou peticbes ao Ministério 70.46 2046 227 4,54 227 100
publico ou Tribunais.
Participou de reunides com o poder publico 63,64 13,64 11,36 9,09 2,27 100
Realizou parcerias com outras ONG’s que trabalham com
o tema do controle da administracéo publica local 54,55 9,09 13,64 20,45 2,27 100

(combate a corrupc¢éo e a improbidade administrativa)
eOt::g)]amzou manifestacBes publicas (passeatas, protestos, 36.37 1591 1591 29.54 227 100

Realizou seminarios, paNIestr,as _e/ou oficinas si)bre 0 36,37 9,09 18.18 34,00 227 100
controle da administracdo publica ou corrupgéo

Organizou abaixo-assinados 29,55 11,36 20,45 36,37 2,27 100
Promoveu cursos de formagéo de liderancas 18,19 4,54 15,91 59,09 2,27 100
Promoveu cursos destinados a preparar a populacdo da

cidade para futuramente participar de conferéncias, 13,64 11,36 9,09 63,64 2,27 100

orcamento participativo, conselhos gestores etc.

Fonte: Ribeiro, 2011. Dados de pesquisa.
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Anexo 3.6 — Formas e cores da rede de a¢cdo de monitoramento cidadao.

1 Accountability Horizontal — forma: Exemplos:
guadrado
1 1 Poder executivo / associagdes que
representam o executivo municipal,
estadual ou federal (ex: federacdo
8 catarinensg dog munici_pio)
3 2 Poder Legislativo/comissoes
3 Poder judiciario
2| Especializadas 4 CGU
5 TC's/MP
6 Conselhos fiscais/Agencias
2 Accountability Social — forma: Circulo Exemplos:
3 Monitoramento Cidad&o (ong's, projetos,
redes, foruns)
4 | Continua/Com Chancela 8 Procedimento administrativo
9 Co-governo
5 10 Jornalismo investigativo / Midia
11 Protesto
a 12 associagédo de bairro/associagOes de
S moradores
© 13 associagéo / federagdo comercial e
sindicatos
14 InstituicOes de apoio / outras ongs e
movimentos sociais/ associagdes
profissionais
6 | Intermitente/Com Chancela 15 Co-producéo
16 Democracia direta
17 Universidades
3 Accountability Eleitoral — forma: Circulo |Exemplo:
na caixa
s 7 |EIGiCGES 18 Projetos de conscientizag&o do voto.
o
4 Outros Mecanismos — forma: Triangulo Exemplos:
h 8 KOINERIVEIGIENINCINEWGEINYANN 19 OEA/MERCOSUL
S Tratados / Acordos.
0 Nao classificado — forma: Losangulo
_ 0 | Nao classificado 0 Empresas/instituicdes do
S mercado/diario e imprensa oficial

Fonte: Ribeiro, 2011. Elaboracéo prdpria.
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Anexo 3.6 — Questionario da pesquisa

Pesquisa: ESTADO, SOCIEDADE E O CONTROLE DA POLITICA:
investigando as conexdes entre 0s mecanismos de Accountability a partir do
monitoramento cidadéo.

Apresentacao (texto do e-mail):

Meu nome é Antdnio Carlos Ribeiro. Estou desenvolvendo uma pesquisa de Mestrado
na Universidade Federal de Minas Gerais. O objetivo da pesquisa é compreender a
relacdo entre Estado e Sociedade a partir da tematica do controle da Politica.
Recentemente, no Brasil, algumas organizagbes civis tem se mobilizado para
demandar e efetivar o que tem chamado de controle social. Muitas dessas
organizagdes, como é o0 caso da organizagdo a qual vocé pertence, tém procurado
exercer o controle sobre a administragéo publica, destacando, sobretudo, o combate
a corrupgao e a improbidade administrativa. Um bom exemplo de um conjunto de
organizagao com esse objetivo é o Projeto Adote Um Municipio (ATM). Na pesquisa
que estou desenvolvendo investigo as interacdes desenvolvidas pelas ONG'’s do
projeto entre si, com outras ONG'’s, Movimentos Sociais, Foruns, Redes e com o
Poder Publico. Pretendo compreender como essas organizagdes tem desenvolvidos
suas agbes e suas relagdes com outros mecanismos de controle da politica
disponiveis no Brasil.

Gostaria de ressaltar que sua participa¢do € muito importante para o sucesso dessa
pesquisa. Garanto que suas respostas s&o sigilosas e seu nome nao sera associado a
elas. As informagbes coletadas serdo codificadas em numeros e langadas no
computador para, entdo, serem analisadas. Lembro também que os resultados
alcangados com essa pesquisa podem ser Uteis para as agdes/iniciativas de sua
instituicdo, bem como de outras organizagdes civis que trabalham com essa tematica.
Vocé poderia responder a este questionario?

DATA DE RESPOSTA DO QUESTIONARIO: / /

ALGUMAS ORIENTAGOES PARA RESPONDER O QUESTIONARIO:

1)

2)
3)

4)

No questionario algumas instrugoes estao entre colchetes [ ] elas indicam:

a. questdes seguintes que ndo devem ser respondidas caso a reposta
escolhida esteja com a orientagao: “[Pule a préxima questao]”. Ex.
na questao 11 quem responder “SIM” deve pular a questéo 12.

b. questées em que o respondente PODE MARCAR MAIS DE UMA
RESPOSTA. Pede-se que em NENHUM OUTRO CASO seja marcada
mais de uma resposta.

Responda todas as questdes na ordem em que se encontram. Nao leia outra

questao sem responder a questao anterior.
Nao deixe questoes sem respostas, exceto nos casos indicados no item 1.a
acima.

Colora de amarelo a resposta correspondente ou marque em negrito.

MODULO | - INTRODUGAO

1. O nome da instituigdo da qual vocé faz parte consta em uma lista
divulgada pelo Instituto de Fiscalizagé@o e Controle (IFC) com a relagéo das
ONG’s que participam do projeto Adote Um Municipio (A1M). Inicialmente,
este questionario foi enviado a organizagdes civis que participam desse
projeto. Vocé confirma a participagdo da instituicdo da qual é membro
neste projeto?

1. SIM [Pule a préxima questio] 2. NAO.

12. (FILTRO) Ainda que nao participe atualmente do projeto Adote Um
Municipio (A1M), gostaria de saber se sua organizacdo desenvolve agdes
que visam controlar a administragao publica visando combater a corrupgao
e atos de improbidade administrativa?

1. SIM 2. NAO [preencher apenas a ficha da tltima pagina.]

13. A ONG da qual vocé é membro desenvolve agdes PRINCIPALMENTE
no ambito...
1. Municipal

2. Estadual 3. Federal




4. A ONG da qual vocé participa trabalha com o tema do controle da
administragao publica desde que ano?

I5. Atualmente, sua organizagdo conta com a participagdo de quantos
membros?

16. Quantos sdo os membros que participam efetivamente das ac¢des/projetos
propostos por sua ONG?

MODULO II - PERCEPGOES SOBRE OS MECANISMOS DE CONTROLE

PMC1. H& hoje no Brasil vérias instituigdes que podem contribuir para o
controle da administracao publica no seu municipio. Em uma escala onde zero
(0) quer dizer nao contribui e dez (10) contribui muito, em sua opinido quanto
cada uma das instituicdes abaixo contribui para esse tipo de controle? [ANOTE
O QUANTO CONTRIBUI EM CADA ESPACO CORRESPONDENTE]

e Ems st e e s R py e
o 1 2 3 4 5 6 7 8 9 10

Nao Contribui
Contribui Muito
Contribui...

1. ONG’s cujo tema € o controle da administragao publica.
2. Outras ONG's que trabalham com outros temas
3. Movimentos sociais (de mulheres, raga, etc)

4. Ministério Publico

5. Controladoria Geral da Unido (CGU)

6. Policia Federal

7. As eleicdes

8. Tribunais de Contas

9. Partidos Politicos

10. Conselhos / Conferéncias de Politicas / OP’s
11. Poder legislativo

12. Poder executivo

PMC2. Considerando a possibilidade de que tanto organizagdes civis (ONG's,
Movimentos Sociais, Entidades assistenciais, Foéruns etc), quanto as entidades
estatais (tribunais, agéncias de controle, ministério publico etc) podem exercer
algum nivel de controle sobre administracdo publica e pensando as agdes
desenvolvidas pela organizagdo da qual vocé faz parte, em sua opinido as
iniciativas das organizacdes civis para controlar o poder publico local tendem a
ter mais sucesso ESPECIALMENTE quando...

1. atuam sem parcerias com outras instituigdes (civis ou estatais).

2. atuam PRINCIPALMENTE em parceria com as entidades estatais.

3. atuam PRINCIPALMENTE em parceria com outras organizagoes Civis.

4. atuam em parceria com entidades estatais e com outras organizagdes civis.

PMC3. Ainda tendo como referéncia as agdes desenvolvidas pela ONG da qual
vocé faz parte, em sua opinido, trabalhar em parceria com entidades estatais...

1. torna as organizagdes civis dependentes em relagao aos atores que desejam
controlar.

2. ndo contribui em nada, pois é devido a ineficacia dessas que as organizagdes
civis procuram controlar o Estado.

3. possibilita o compartilhamento de recursos institucionais, financeiros,
informacionais etc. importantes para os controle da administragao publica.

4. é necessario, pois as organizagdes civis complementam o trabalho das
agéncias de controle do Estado.

PMC4. Ainda pensando nas acgfes desenvolvidas pela ONG da qual vocé faz
parte, em sua opinido, trabalhar em parceria com outras organizagdes civis...

1. aumenta a capacidade de mobilizagao.

2. permite a troca de informagdes relevantes para o controle da administragao
publica.

3. possibilita o compartilhnamento de recursos institucionais, financeiros,
informacionais etc. relevantes para os controle da administragdo publica.

4. aumenta o poder de presséo das ONG's.
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MODULO IIl - RELAGOES QUALIFICAGOES

O controle da administragdo publica pela sociedade pode exigir que as
organizagdes civis que pretendam estabelecé-lo desenvolvam certas relagbes
com outros atores. Gostaria de conhecer um pouco sobre as relagbes
estabelecidas pela instituicdo da qual vocé participa.

PQ1a. Em primeiro lugar, gostaria que vocé citasse 0 nome de ATE TRES
PRINCIPAIS organizagbes civis ou entidades estatais com as quais a
instituicdo da qual vocé é membro mais mantém relagées no intuito de
promover o controle da administragao publica local (o combate a corrupgao
e a improbidade administrativa).

1.
2.
3.

PQ2b. Em geral, essas relagdes se formaram a partir de...

a. amizades (de trabalho, faculdade, escola, infancia, familia).

b. afinidades tematicas.

c. participagdo em seminarios/cursos/manifestagdes/encontros relacionados
ao tema do controle da administragdo publica (combate a corrupgédo e a
improbidade administrativa).

d. contratos, convénios, projetos, acordos formais.

PQ1b. Em geral, essas relagdes se formaram a partir de...

a. amizades (de trabalho, faculdade, escola, infancia, familia).

b. afinidades tematicas.

c. participagdo em seminarios/cursos/manifestagdes/encontros relacionados
ao tema do controle da administragdo publica (combate a corrupgédo e a
improbidade administrativa).

d. contratos, convénios, projetos, acordos formais.

PQ3a. Agora, gostaria que citasse as TRES PRINCIPAIS organizagdes civis
ou entidades estatais que sua organizagdo mais procura para obter apoio as
iniciativas desenvolvidas ou estabelece colaboragao técnica com vista a
estabelecer o controle da administragdo publica local (0 combate a
corrupgao e a improbidade administrativa).

1.

2.
3.

PQ2a. Considerando que relagdes podem ser de varios tipos, gostaria de
aprofundar um pouco mais sobre esse tema. Inicialmente, gostaria que vocé
citasse as TRES PRINCIPAIS organizagdes civis ou entidades estatais que
a organizacdo da qual vocé participa mais procura quando deseja divulgar
noticias sobre as agées que promovem para controlar a administragao
publica local (o combate a corrupgéo e a improbidade administrativa).

1.

2.
3.

PQ3b. Em geral, essas relagdes se formaram a partir de...

a. amizades (de trabalho, faculdade, escola, infancia, familia).

b. afinidades teméticas.

c. participagdo em seminarios/cursos/manifestagdes/encontros relacionados
ao tema do controle da administragdo publica (combate & corrupgéo e a
improbidade administrativa).

d. contratos, convénios, projetos, acordos formais.

PQ4a. Ainda em relacéo as relagbes da instituicdo da qual vocé faz parte, cite
ATE TRES PRINCIPAIS organizagées civis ou entidades estatais que sua
instituicdo mais procura/consulta para obter informacdes relevantes para
estabelecer o controle da administragao publica local.

1.

2.
3.
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PQ4b. Em geral, essas relagdes se formaram a partir de...

e. amizades (de trabalho, faculdade, escola, infancia, familia).

f. afinidades tematicas.

g. participacdo em seminarios/cursos/manifestagdes/encontros relacionados
ao tema do controle da administragdo publica (combate a corrupgédo e a
improbidade administrativa).

h. contratos, convénios, projetos, acordos formais.

MODULO IV - RELAGAO COM AS INSTITUIGOES PARTICIPATIVAS

PQ5a. Gostaria de saber quais séo as TRES PRINCIPAIS organizagdes civis,
entidades estatais ou empresas que mais contribui/ja contribuiu
financeiramente para realizacao das agdes promovidas por sua organizagéo?
1.

2.
3.

Hoje no Brasil existem varias instituicbes que permitem a participacdo dos
cidaddos no processo decisério. Os Conselhos Gestores de politica, 0s
Orcamentos Participativos, as Conferéncias sdo alguns exemplos dessas
instituibes participativas. Gostaria de conhecer um pouco a relagdo entre a
organizagéo da qual vocé é membro e essas instituigées.

IP1. Inicialmente, gostaria de saber se a organiza¢do da qual vocé é membro
possui representantes em conselhos gestores de politicas publicas (conselhos
municipais de saude, dos direitos das criangas e adolescentes, de assisténcia
social, etc.)?

1. SIM 2. NAO [Pule a préxima questio]

PQ5b. Em geral, essas relagdes se formaram a partir de...

a. amizades (de trabalho, faculdade, escola, infancia, familia).

b. afinidades tematicas.

c. participagdo em seminarios/cursos/manifestagdes/encontros relacionados
ao tema do controle da administragdo publica (combate & corrupgédo e a
improbidade administrativa).

d. contratos, convénios, projetos, acordos formais.

IP2. Em quais conselhos a ONG que vocé participa mantém representantes?

PQ6. Em relagdo ao tema do controle da administragao publica local visando o
combate a corrupcdo e a atos de improbidade administrativa, cite ATE TRES
outras organizagdes civis (ONG’s, Foruns, Movimentos, etc.) que vocé
considera uma referéncia para as demais instituigées dessa natureza?

1.
2.
3.

IP3. Além dos conselhos de politica, existem hoje no pais outras instituigdes
participativas mantidas pelo Estado. Gostaria de saber se a organizagdo da qual
vocé é membro envia representantes para participar de... [pode marcar mais
de uma alternativa]

1. Conferéncias (municipais/estaduais/nacionais)

2. Orgamento Participativo

3. Audiéncias Publicas promovidas pelo poder publico municipal

4. Audiéncias Publicas promovidas pelo poder publico estadual
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MODULO V - RELACAO COM A POLITICA INSTITUCIONAL

MODULO VII - ACOES/INICIATIVAS

PI1. Durante a trajetéria de vida as pessoas podem ou n&o participar de varias
formas da politica. Dentre os membros da instituicdo da qual vocé faz parte,
alguém ocupa ou ja ocupou cargos publicos de... [pode marcar mais de uma
alternatival.

1. Vereador

2. Prefeito ou Vice Prefeito

3. Secretario Municipal ou Estadual

4. Deputado Estadual ou Federal

5. Algum cargo de confianca.

AI1. Para controlar a administragéo publica local, a organizagao da qual vocé
faz parte NENHUMA VEZ, UMA VEZ, DUAS VEZES, MAIS DE TRES VEZES...

Nenhuma | Uma | Duas | Mais
vez vez |vezes| de3

PI2. Em relag&o a politica partidaria (aos partidos politicos) a institui¢éo da qual
vocé é membro declara-se ...

1. Vinculada a algum partido politico. Qual?
2. Parceira de algum partido politico em algum projeto do interesse da ONG.
3. Sem qualquer vinculo com partidos politicos

MODULO VI - INSTITUCIONALIZACAO / RECURSOS

1. Organizou  manifestagbes  publicas 0 1 2 4
(passeatas, protestos, etc)

2. Organizou abaixo assinados 0 1 2 4

3. Promoveu cursos de formagao de liderangas 0 1 2 4

4. Promoveu cursos destinados a preparar a 0 1 2 4

populacdo da cidade para futuramente
participar de  conferéncias, orcamento
participativo, conselhos gestores etc.

IR1. A organizagéo da qual vocé faz parte possui...

Sim N&o
Estatuto 1 2
Regimento interno 1 2
Funcionarios remunerados 1 2

5. Ofereceu denuncias/Elaborou peticbes ao 0 1 2 4
Ministério publico ou Tribunais.

6. Realizou seminarios, palestras e/ou oficinas 0 1 2 4
sobre o controle da administragdo publica
Ou COrrupgao

IR2. Pensando nas formas de obtengéo de recursos materiais/dinheiro, gostaria
de saber se a organizagao da qual vocé é membro...

7. Participou de reunides com outras 0 1 2 4
organizagdes civis

8. Participou de reunides com o poder publico 0 1 2 4

9. Participou de audiéncias publicas ou 0 1 2 4
conferéncias

10. Esteve presente em sessdes da Camara 0 1 2 4

Municipal, Assembléia Legislativa, Camara
dos Deputado ou do Senado Federal

Sim | Nao

Promove ou promoveu eventos e venda de materiais da ONG. 1 2
Recebe ou recebeu doagdes dos membros da ONG. 1 2
Recebe ou recebeu doagdes de outras pessoas fisicas. 1 2
Recebe ou recebeu doagdes de pessoas juridicas (empresas). 1 2
Realiza ou ja realizou contratos/convénios com o poder publico

(prefeitura, secretarias, Governo Estadual ou Federal, Ministérios, | 1 2
Cémara Municipal etc.)

11. Realizou parcerias com outras ONG’s que 0 1 2 4
trabalnam com o tema do controle da
administragdo publica local (combate a
corrupgao e a improbidade administrativa)




Al2. Outras agdes/iniciativas tém sido propostas pelas organizagdes civis que
pretendem exercer o controle sobre a administragdo publica local. Gostaria de
saber se a organizagao da qual vocé é membro divulga... [pode marcar mais
de uma alternativa]

. noticias sobre casos de corrupgao/improbidade administrativa.

. noticias turisticas sobre o municipio sede.

. informagdes sobre as contas publicas/orgamento do municipio sede.

. reclames sobre problemas da cidade sede.

. cbdigos, leis e/ou regulamentagdes do municipio sede.

. noticias de jornais sobre corrupgao/improbidade administrativa.

. contratos firmados pelo municipio sede

8. cartilhas e instrugdes sobre como controlar a administragao publica.

~NOoO o WN —

AI3. Além do projeto Adote 1 Municipio (A1M), sua instituicdo participa de
outras redes ou outros projetos cujo o foco € o controle da administragao
publica local (combate a corrupgéo e a improbidade administrativa)?

1.SIM 2. NAO [Pule a préxima questio]

Al4. Vocé poderia citar ATE TRES PRINCIPAIS projetos/redes sobre o tema do
controle da administragdo publica que a organizagdo da qual vocé é membro
participa?

1.
2.
3.

AI5. Além do controle da administragé@o publica, quais s&o os outros temas com
0S quais a sua instituicdo trabalha? [pode marcar mais de uma alternativa]

1. Somente o controle da administragéo publica

2. Direitos humanos

3. Meio ambiente / sustentabilidade

4. Qualidade de vida

5. Raca

6. Género

7. outros

Al6. Informagdes sobre politicas publicas e orgamentos, histéricos sobre as
liderangas locais, regionais ou nacionais ou outros documentos relacionados a
administragéo publica podem ser encontrados em diversos lugares. Gostaria de
saber qual é a principal fonte de informacao utilizada pela organizagéo da qual
vocé é membro?... E em segundo lugar... e em terceiro lugar? [assinale com
um X as trés principais fontes pela ordem de importancia]

10 20 30
lugar | lugar | lugar

1. Sites de outras organizagoes Civis

2. Site da Coordenadoria Geral da Uniédo (CGU)
3. Site do Tribunal de Contas da Unido (TCU)

4. Sites de Tribunais de Contas Estaduais (TCE)

5. Sites do poder executivo (Prefeituras, Governo
Estadual, Presidéncia da Republica)

6. Prefeitura do municipio sede

7. Camara municipal do municipio sede

8. Troca de e-mail, correspondéncias com outras
organizagdes civis

9. Troca de e-mail, correspondéncias com Entidades
Estatais

10. A Midia (Jornais, Telejornais, Radios, Internet)
11. Outros. Qual?

12. Outros. Qual?

13. Outros. Qual?
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MODULO VIII - TRAJETORIA DO ENTREVISTADO

TE1. Agora gostaria de conhecer um pouco da sua trajetoria participativa. Vocé
poderia me dizer se participa ou ja participou de ...[LER CADA OPCAQ]

NOME DA ORGANIZAGAO CIVIL:

. SIGLA

NOME DO RESPONDENTE:

CARGO QUE OCUPA NA ORGANIZAGAO CIVIL:

SEXO: ( ) Masculino ( ) Feminino
O respondente buscou informag6es com outros membros?
()Sim ( ) Nao.

Se sim, favor identificar as pessoas consultadas:

ENDEREGO DA ORGANIZAGAO CIVIL:

,N°:

juventude, assisténcia social, etc)

. Ja «
Participa oarticipou N&o

1. Outras ONG’s cujo objetivo principal é o

. AR 1 2 3
controle da administragdo publica
2. Outras ONG’s com outros objetivos 1 2 3
3. Movimentos Sociais / populares 1 2 3
4. Partido Politico 1 2 3
5. Sindicato 1 2 3
6. Igrejas ou culto religioso (movimentos 1 9 3
religiosos)
7. Movimento Juvenil de partido politico 1 2 3
8. Grupo de Jovens ligados a religido 1 2 3
9. Movimento Juvenil Cultural 1 9 3
(Danga/Teatro/Musica)
10. Movimento Estudantil 1 2 3
11. Conselhos de Politica (de saude, de 1 9 3
assisténcia social, etc)
12. Orgamento Participativo 1 2 3
13. Conferéncias de Politica (satde, 1 9 3

Complemento:

BAIRRO:

TELEFONE:

MUNICIPIO SEDE:

ESTADO: CEP:

Devolva este questiondrio enviando para seguinte

antonilos@gmail.com ou via correio para:

Destinatario: Antonio Carlos Ribeiro
Rua Radialista Anete Aratjo, 273 — Céu Azul
31580-530 — Belo Horizonte - MG

e-mail:
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