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Mas o que é o proprio governo, seno a maior das criticas 4 natureza
humana? Se os homens fossem anjos, ndo setia necessirio governo
algum. Se os homens fossem governados por anjos, O governo nio
precisatia de controles externos nem internos. Ao moldar um gover-
no que deve ser exercido por homens sobre homens, 2 grande dificul-
dade reside nisso: é preciso primeito capacitar 0 govemo a controlar
os governados e em seguida obrigi-lo a controlar 2 si proprio. A de-
pendéncia para com o povo ¢, sem duvida, o controle primordial
sobre o governo, mas a experiéncia ensinou 4 humanidade que ptre-
caugdes auxiliares si0 necessarias.

(Os artigos federalistas, 1787-17 88)

Introdugao

Imaginemos, por um momento, um mundo incapaz de organizat-se
politicamente. Nenhum poder politico se exerce, ¢ esse mundo ndo ¢ mais
do que uma colegéo de pessoas dispetsas. Nenhum lago as une, nenhum
valor se compartilha (ou se sabe compartilhar). Sio todos petfeitos estra-
nthos, Cada pessoa se apresenta as outras sobretudo como problema: ameaca
fisica ou inconveniente momentaneo, elas sio apenas estorvo, ja que ne-
nhum propésito comum se manifesta para otientar as relagdes. Cada pessoa

% Bruno P . Reiré professor do Departamento de Cincia Politica da Universidade Federal
de Minas Gerais (UFMG) e pesquisador do CNPq. Rogério B. Arantes & professor do
Departamento de Ciéncia Politica da Universidade de Sio Paulo (USP) e pescuisadot do
CNPq. Os autores agradecem a Renato Lessa tanto pelo convite —sem o qual este texto nAo
tesia sido escrito — quanto pelos comentirios € sugestdes, que methotaram sensivelmente o
trabalho.
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é. um microcosmo autoencerrado, em busca de seus proprios fins, B elas
simplesmente se chocam ou se entrecruzam ao sabor do acaso, atrapalhang

se mutuamente. Nenhum objetivo coletivo sera alcancado, Sequer serd pen .
bido. E, na imprevisibilidade intrinseca dos respectivos fins, habitg oIEe 3
gue cada um inspira aos demais, como ameaga fisica potencial que induzjrrr 'O i
justificard a eventual antecipagio violenta por todos. N

Agora imaginemos o contririo. Um mundo que € puro poder Pol?t'l__
c?, que ali se exetce com adesio inconteste e automatica, N enhuma contep,
¢d0 do exetcicio do poder é possivel — sequer desejada. Todas as determinace ]
S'ﬁO recebidas pela populagio com a naturalidade de quem educou Seue‘?s ,
fito na obediéncia autoratica e na presuncio da infalibilidade da fonte dl—
poder politico, Nzo hi prejudicados pelas decisdes (ou beneficiarios dela;
Rorque, a tigot, ndo hé vontades individuais a serem beneficiadas ou Contra-
tiadas. Ninguém faz, jamais, qualquer coisa que niio lhe tenha sido ordena-
da. E jamais deixa de fazer o que The foi ordenado, tal qual lhe foi ordenado
Todos concordam em tudo, € 2 humanidade se cutva, agradecida, perante (;
poder politico. -

E claro que nenhum desses mundos é o planeta que habitamos, Pelo
menos, nenhuma formagio social especifica chegoua incorporar plenamente
0s tragos de qualquer desses arquétipos, ¢ podemos dizer com seguranga que
nenhuma sociedade futura tampouco o fard. No entanto, eles itustram de
forma eloquente temotes antipodas, problemas opostos que compdem de
modo recottente o repertério de nossos pesadelos. De um lado o pesadelo
da faita de governo, classicamente plasmado ha 360 anos no Iemai de
Thomas Hobbes (1979 [1651]), onde o mundo nio é senio “maté£ia e
mo-vm'lf:nto” € o experimento mental da auséncia de qualquer vestigio de
sociabilidade num estado natural pté-politico faz do mundo, ali, o palco de
uma guerra paranoica “de todos contra todos”; onde 0 homem ¢ o “lobo do
homem” e a necessidade de autoconservacio o obriga a buscat, “pela forca
ou pela asticia, subjugar as pessoas de todos os homens que puder”. Uma
vida assim torna-se “solitdria, pobre, sérdida, embrutecida e curta” e é ocu-

ada por um “desejo i i i
pada p desejo incansdvel por poder e mais poder” que cessa apenas
com a morte.

Do outro lado o irbnico pesadelo do governo petfeito, que ainda en-
contra sua methot expressio na caracterizagio que Platio (1987) faz da jus-
tia Repiiblica, mediante a descrigiio da cidade perfeita, governada pelo
rei-filésofo, o governante perfeito, conhecedor petfeito daquilo que é bom,
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daquilo que é belo e daquilo que ¢ verdadeiro. Administrador infalivel da
justi(}ﬂ numa cidladé conseq.uentemente petfeita, elevada assim a emblema
puro da prépria ideia de justica, onde cada um conhece seu dever, campre-0
com denodo impecavel ¢ alegra-se por fazé-lo. A cidade que “canta em unisso-
no”, agradecidamente subsmissa.

1.onge de fazer justica alonga tradicio da teoria politica sobre o contro-
e do exercicio do poder, esses pesadelos mutuamente antitéticos servem aqui
apenas para llusttaf por extremos o problema de otimizagdo envolvido, Trata-
se de controlar o poder, mas sem impedir que ele seja exercido de maneita
eficaz na implementagio de decisdes coletivas que se estabele¢am como tal
pot procedimento reconhecido como legitimo. De viabilizar o seu exereicio,
mas sempre dotando a populagio a ele submetida dos instrumentos de con-
tenciio necessirios 4 livte persecugio de objetivos parciais ou individuais autd-
nomos — com a incorporagio da inevirdvel dose de conflito ou de disputa ai
contemplada. Nessa petspectiva, o problema geral do controle do exercicio
do poder foi formulado de maneira explicita na tradicio classica pelos s
federalistas (Madison, Hamilton e Jay, 1993) da forma contemplada na epi-
grafe deste trabalho, ¢ situa-se no dmago de toda reflexdio sistemitica sobre a
politica. Fle ird se manifestar sob variadas formas em diferentes objetos
empiricos, mas o problema analitico do exame das possibilidades de realiza-
cio simultdnea dos paradoxais imperativos de contencdo e eficicia do poder
politico estd presente, ainda que implicitamente, em todos os temas que ha-
bitam o estudo da politica (Reis, 1984).

Este é, portanto, um tema tedfico, que subjaz.a toda investigagio
empirica da politica. Mas é um tema de #oria empinica, de corte sociolégico,
e que nio compotta solugio i abstractu, de natureza estritamente normativa
ou doutrindria. Isto pode ser bem ilustrado pelo percurso analitico da obrade
Robert Dahl Tendo explicitado — no plano formal em que se desdobra a
exposicio em Un prefico a teoria democritica (1989 [1956]) — os patadoxos
em que se enreda o esforgo de uma solugio estritamente institucional para o
problema da tirania (ou, em nossos tetmos, para o problema dos controles
democriticos contra o abuso do poder politico), Dahl demonstra de modo
suficiente que nenhum desenho institucional pode assegutat, per s¢, seja o
exercicio eficaz do poder, seja 2 sua contengio bem-sucedida. Fundamentado
nesta conclusio, ele passou os anos seguintes procurando radicat na estrutura
da sociedade as condi¢des para um exetcicio estavelmente democratico do

poder politico.

- .
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) .Este € o argumento subjacente a ideia da Pokarguia (Dahl, 1997 197y
Ate ctimologicamente, a palavra pretende exprimir a importincia da existgn.
cta de muiltiplos focos de podet (também econdmico) no intetor da sociezna-
c?e, como condicio necessitia 4 constitui¢io de anteparos eficazes contry :
tirania. Sociedades industriais modernas, de economia diversificada, favorec:
tiam uma democratizagio relativa do exercicio do poder politico pela Prépri;
multiplicacio dos intetesses relevantes — e pela dificuldade crescente de veday
fzompletamente seu acesso 20 poder, assim como de articular todos eleg no
intetior de uma coalizio estivel por tempo suficientemente longo pata aco-
modar-se numa oligarquia de natureza adscriticia, estamentalmente distingg
do restante da sociedade. Na férmula entio consagrada, Dahl estabelecey que
a emetgencia de uma ordem politica descentralizada, polifrquica, dependeria
da instalagio de um “sistema de seguranga mittua” no qual os “custos de re-
pressdo” do governo em relagio 4 oposi¢io elevat-se-iam acima dos “custos de
tolerancia”, favotrecendo o pluralismo e a democracia politica. Embora Dahl
nunca tenha desenvolvido uma teoria positiva da transicio democritica. a
viabilizacio estivel de regimes politicos polidrquicos dependeri, em s:eu
enquadramento, da combinacio adequada de instituigSes politicas com certas
condicdes socioecondmicas.
Contudo, 2 tigor, estudar institui¢Ses é senpre, e ltima andlise, es-
tudar a articulagio entte elas e o seu contexto, ja que © que as nstituices
fazem € plasmar em totinas formas, sisteméticas, otientacées ou propésitos
valorativos culturalmente vigentes e mais ou menos disseminados na socie-
dade. Isso € algo explicito, pot exemplo, em Parsons (1965, p. 34), que
atribui 3s instituicGes precisamente 2 fungio de integrar “sistemas sociais”
(sistemas organizados de interagio entre individuos) e “sistemas culturais”
(voltados para a criagio e 2 manutencio de modelos culturais transmitidos
nio por hereditariedade, mas, diferentemente do campo da biologia geral,
B aprendizagem), cimentando uma esfera i outra pela organizacio e pela
rotinizagio da interagio entre individuos, num processo normativamente
orientado por modelos culturais disseminados na populacio. Cabe observar
que, sob esse enquadramento, as instituicSes situam-se, de saida, na
intérconexﬁo entre valores, normas, ideias, de urn lado, e hibitos, costurmes,
rotinas ¢ automatismos, de outro, A institucionalizagio pode ser considera-
da “bem-sucedida” quando acopla de maneira eficaz ambos os planos, e
tanto mais quanto mais essa acoplagem se “naturaliza” e rotiniza — eventual-
mente a ponto de tornar imperceptivel a distingo entre os dois planos. No
enorme conjunto das instituicbes — segue o argumento —, o subsistema po-

[NSTITUIQOES POLITICAS E CONTROLES DEMOCRATICOS 245

Jitico se identifica especificamente com aquelas de conteudo impositivo (ou
coetcitivo) para o conjunto dos membros do sistema. Dessa forma, o pro-
plema da institucionalizacio se identifica com o problema da disseminagio e
da consetvagio de valores e, logo, de procedimentos, de maneira a gerar e
reproduzir sistemas organizados de interagio entre individuos que respei-
rem os modelos culturais vigentes e 20 mesmo tempo sejam capazes de se
adaptar A permanente atividade de transformacio desses mesmos modelos.

Fssa atividade de transformacdo se manifesta, intuitivamente, de
maneira que poderiamos dizer exdgena em relagiio a0 aparato institucional,
pela simples passagem do tempo e pelo actimulo de “choques externos”™ que
transformam inexoravelmente o contexto em que as instituicdes operam.
Mas ela se di também, de maneira talvez menos evidente, pot mecanismos
endigenos & propia operacio das instituicSes. A principal razao disso é a fatal
apropriacio estratégica dos procedimentos vigentes pot atotes interessados,
sobretudo os seus beneficidrios iniciais. Se por um lado € verdade, como
ressaltou Huntington (1975 [1968]), que a institucionalizagio envolve adap-
tabilidade, complexidade, autonomia e coesdo organizacionais, favotecidas
por sualongevidade, por outro lado 2 mesma rotinizagio alimplicada, e que
favorece a estabilidade e a inamovibilidade das instituigées, favorece tam-
hém a aproptiacio de recursos institucionais por grupos especificos de elites
politicas, que tratatio continuamente de erguet barreiras a0 acesso de novos
grupos a esses tecursos. Isso induzird a certo esclerosamento das instituicoes
em sua capacidade de reproduzir e materializar contetddos simbolicos ¢
valorativos efetivamente cortentes na sociedade. Ambos os processos — tanto
o exégeno quanto o endégeno — interditam a possibilidade de solugdes
institucionais “definitivas” para problemas de controle do exercicio do po-
der. A analise institucional é sempre uma analise sobre a adequagio de pro-
cedimentos a propositos especificos, sob circunstincias dadas.

Assim compreendidas, as instituigdes politicas sio o desaguadouro ine-
vitavel de toda discussio sobre controles do poder politico. Onde quer que
tesidam esses controles (seja extetnamente, na socicdade, sefa internamente,
n0 préprio aparato estatal), sua viabilizagdo dependerd da montagem bem-
sucedida dos canais e dos instrumentos pelos quais esse controle setd exercido.
Em poucas palavras, quaisquer controles democriticos somente vitdo a ter
hugar em instituicdes politicas porventura existentes. Com essa afirmagio,
nio pretendemos, absolutamente, tomar posi¢io num debate entre
“institucionalismo™ e “culturalismo’ {ou algum tipo de “estruturalismo” soci-
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;Z;zréon;(;o), que com freqllléncia preside di_scussées tedticas em Ciane
A I petde de vista o ponto mais relevante aqui. Inst N
politicas ou ndo, nio pairam no ar. Nio produzem rotinas sgci. i ﬂSUU.I'IgéeS,
]cl)lbed?cem a propdsitos e valores que as justificam e fundameaJS o
es 52.10, nece-ssariamente, externos. Antes de tudo institujc_;(ientam e
tentativas mals ou menos deliberadas de, como vimz)s acoplar rS I?SIﬂtam :
Zefs Zoualﬁs ou ob]'etivos coletivamente buscados — rnes,mo quancfomfsgvab
A:; i:)rsl:?: jsttf(igzcloz, ever‘lt_uahnente contre'}r.ios a esses valotes 01? oﬁj;zveén
e .xerc.lc’lo_ do poder politico, mesmo sob a mais dem, X
SR Con%n txcr)ade 1guahtar_1a das culturas, exigird a rotinizacio instituci:
et l ﬁmdoi Elro;::c?jmentos eficazes de controle. Reciprocamentea
et e dre m;famente bem-sucedide no controle do despoj
e s ;tf;:rm;lado contesto cultural (ou seja, sob a vigéncia
S a’ vo de _determmafflo repertorio de valores, costu-
i politicos especificos, fora dos quais se caractetizard o despoti
zge e;i Sﬁi.ca;ss_ar mmiseravelmente em outto tempo ou lugat. B aessa ai‘;“}j;nez
¢
exercicio doe;lcr)lcll(e)rs g]?tfilcccl: cleir;xc:;(zrconmﬂe (dgmocréﬁco .
el : 7 . e 0s conteudos normativos (v:
gzzz:)itlousl)l Ezl(?:\;a?lente F:(?mpf:rm]}lados Pelos habitantes de uma E:jllgtri:j
R d, sua -1:01-:1r1~123g:ao lega.l, mais ou menos imposta, formaliza-
. o das instituigdes politicas, do outro. Nesse enquadr
escolher um “lado”™ siicsec oA
0" para saber se instituicSes importam ou sea cultura jmpo;

ta significa apenas deixar d
e formular o proble i B :
ca mais fundamental. P ma con sz ditnensio song o

N umf;r;nirtiz%zc; 2;;); jzlszugarmlos sobre as ’ir?siitlligées politicas no ambito
e e ;)nt;c;;s c"lemocraﬁcos, tomamos simplesmente
Bkl e pmeﬁz fcul uigalaiie;sodo esforgo de controle do poder,
‘ ermina Eseies u socioeconémicos. Dessaform
1. eieﬁsi:j; (ilioes dj;:;z;cies conm;lra a con]ugag:ﬁof de perspectivas, e deve evitara;,
= ardﬁdalmemes anua amentos possiveis pela cristalizacio de aborda-
I i :als, n‘uma demarcacio de territorios tedrico-
o que, psfr'tlr de. certo ponto, tende a mostrar-se
cente, seja na andlise das instituigdes, seja no exame e na discussao
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do efeito de conteudos yalorativos mais ou menos dissemitiados no ambito

da coletividade politica.

Adiversidade da cena dos controles democraticos no

Brasil

A temdaticado controle do poder MOSrou-5¢ central no processo de
construgao institucional das nNUIMErOsas democracias que se formaram a0
Jongo das altimas trés décadas. As expetiéncias autoritarias antetiores lega-
arn duro aprendizado Jos maleficios do poder concentrado e itresponsavel,
¢ 08 protagonistas das transices enfrentaram a dificil tarefa de submete-lo
povamente a0s principios da contestacio publica e do exercicio limitado

pelos Marcos do direito.

No Brasil, o processo de democratizagio fol influenciado por uma
qariedade de tendéncias, das mais liberais as mais participacionistas e ipuali-
trias. Flssas niltiplas influéncias alcangaram espago no NOVo fnaco consti-
tucional de 1988 —¢ até por isso logramos um arranjo politico_institucional

o complexo.’

As principais caracteristicas do modelo constitucional de 1988 520 bas-
cante conhecidas. No plano da participacao, ampliamos o deros cleitoral e as
hipoteses de intesvencio direta da populagio em assuntos publicos pot meio
de conselhos de politicas publicas, ceferendos € outros mecanismos consulti-

vos ¢ deliberativos. No plano da organizagio do Fetado e do governo repre-

sentativo, reequilibramos 2 triparticao de poderes, mantivemos &

descentralizamos o federalismo, reiteramos regras de competi¢do politica €
¢ favoravels ao phtalismo. Associadas a essas dimensoes
estrururais da pefity, completamos nosso sistemna consensual (00 sentido de
Lijphart, 2003) com instituicdes correlatas, (ais como o bicameralismo 8-

métrico, a tevisio judicial € uma constituicao extensa € detalhada. Por fim,

mas Nio mMenos IMportante, NOSsa sofisticada engenhatia institucional nos
legou uma razodvel teia de controles (“web of aeconntability institutions, ct.

Mainwaring e Welna, 2003}, formada por instituicdes como O Judiciatio, ©

partidgria bastant

PR SO, T

i Bons apanhados das principais I
anos de vigénda do novo fexto podem set encontsados em
{2008) e Carvalho, Araujo e Simdes {2009).

ovacoes institucionais de 1988 € de seus efeitos em vinte
Oliven, Ridenti € Branddo

e
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lMIlI. stetio Pablico, os tribunais de contas, 4s o
einterno da burocracia piiblica etc.

Na reali iGea nd
0 assumia djvhjgdaz g;if::‘ Pos—1?88, 2 questio do controle do poder pefes
“accountabity’ Este. com s a; quats, teFmCMCnte, ultrapassam o cong eEi)tOhtL
bilta B8 ANE ,O v 0 c;ia emos, diz respeito a mecanismos de res .
i e]g; e ca dotados de alpuma efetividade, capazes de i}:lzﬂssf_
e ;Ztaﬂge {como no caso das eleices futurag que ¢ Uit
¢do de contas ¢ prI:)ovo g Os.df tentores de mandatos) ou de exigir rons-
politicos, administraﬁvgz-r p ‘;I;I?a_o ex P-g.ff (como no caso de mec 3111)1 Sislm_
die i A 9& 9];1 ciais d.o tipo hotizontal, nos termos fOnnul(;S
e ir et em artigo seminal, no qual propés a distines {
vsntabifity vertical” e “acconntability ho rizontal) POs a distingio
. No Brasil, outros institutos e processos vi i
cionais . Vieram se juntar aes
S Réf:-_}r;m;flﬁoi;lzmjf em tc?rno da n%esma ideia de colntrole do t;:);:: Vz;_
fedetagio) ¢ as formzclls despec{al.meqte R.dCSCenm:a]sz;iO (com redesenhlz) dh
em conselhos de polit : Pifll;‘Il_Clpagao direta (como se procurou materializ .
2o SOciedadeij o cas puablicas, org@entos patticipativos etc.), 4 valorizat
de bens e servicos ﬁb](fntre i fanclras, por meio daabertura da gestia_
e aﬁ}sid ad(:os a or%am_zat;oes Nao governamentais), 4 regulaciio ¥
duas primeiras — descenﬁzzgéné?:r‘? fériaif (por agéncias reguladoras). A:
mento constituci ¢pacao —remontam ao em i
também dei?atrlilci‘;r;ilsde 1388' As duas tltimas —sociedade civil e regﬁz?i
de sobaégide da 1:eforr‘relr;:,1 d REL oy, impulso ¢ especificida-
cemos do funcionamento dao c];:esr;ad i década de 1990. A Iz do que cone-
A A s democracias, descentralizacio, patticipaciio direta,
e el Taag) 5 msntum?nals para a sociedade civil e regulacio nio
G B 5 i;eclfi:ssaﬂament? .ao controle do poder, mas antes 3
SR A e p Cfafndo habilitacio e autotizacio (no sentido
x0 do exerdicio eficaz des Po}lﬂccis’ sobre os quais pesari o mesmo parado-
Sl hiee ratlr coﬁntzngao do Podeif que receberam. Seja como for,
B, o Pel 0 zli o Estado brasileiro, todas essas novas formas:
¢o —o controle do Popde?S ar]ll . o ?Omo fazendo parte de um mesmo esfor-
passem os limites conve p(? tlc:la — MESmO que tecnicamente falando ultra-
nctonais da acconntability.
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¢io de O’Donnell (1999) de que seu interesse pela
» decortia de sua auséncia nas novas democracias.
cimento de uma diversidade de

gssim como 2 formula

ayponntabikity horizont
0 fato € que a c1iagao ¢ O subsequente fortale
os institucionais de controle do poder politico mudaram

mecanismos € arran]
sensiveimente a cena democratica brasileira, ¢ isto tem desafiado a préptia

Ciéncia Politica a flexibilizar sea repertoro conceital ¢ a ampliar a sua agenda
de pesquisa.
Com efeito, 2 cena brasileira dos controles democtaticos tem recebido

4 atencio de uma vasta rede de pesquisadotes interessados na investigacio
emplrica e no aperfeigoamento conceitual do termo awonntability. No Ambi-
10 da Associagiio Nacional de P6s-Graduagio e Pesquisa em Ciéncias Sociais
(Anpocs), o terna vemn recebendo atengio sistemndtica desde 20017 e o con-
. into dos trabalhos ali apresentados pode nos dar uma boa ideia de como

§
estes desafios tém sido enfrentados por parte sipnificativa da comunidade

académica.

Tabela 1. Controles Democraticos na Anpocs (2001-2009)

Tvabalhos Diversidade
Encontro Anpocs Subtema institucional de
apresentados I
quiores
2001 (ST) Responsabilidade ptiblica 6 0,83
2002-2003 (GT) | Cidadania 23 0,65
2004 (8T) Quatidade da democracia 12 0,91
2005-2006 (GT) | Poder politico 29 0,62
2007 (ST) Contrcvérsm_s conceitnals 17 0,88
da democracia
2008-2009 (GT) | Instituigbes politicas 34 0,67
Total 121 0,76

atimeto de trabalhos apresentados e o nimero de instituices representadas pot
seus autores. GT = Grupo de Teabaiho; ST = Seminatio Terndtico. Para os encontros de 2001 a 2005,
contabilizamos apenas os trabalhos apresentados nas sessdes principais. De 2006 2 2009, integram a
cabela tzmbém os trabalkos apresentades na fota de painéis. Para maiores infotmagdes sobre regras
e definigies nos encontros da Associagio, ver wwwanpocs.otgbe.

* Razio inversa entre o

Fonte: tzbela elaborada pelos autores.

2 (O GT Controles Democraticos, da Anpocs, femofta a0 ST otganiz
dio Gongalves Couto {entio na PUC-5P)

(FGV-RJ) em 2001. Na sequéncia deste, Clau

e Fernando Lattman -Weltman (FGV-R]) coordenaram o GT Conttoles Democraticos ¢
Cidadania, em 2002 e 2003. No biénio 20
Absucio (FGV-SP) e Lattman-Weltman coord
Democraticos. Bntre 2008 e 2009, 0 GT intitulou-
¢es Politicas e esteve soba coordenaciio dos autotes

ado por Alzira Abreu

05.2006, Bruno Reis (UFMG), Fernando
enaram o GT Poder Politico e Controles
se Controles Democtaticos e Tnstitai-
do presente artigo. Entreuma edigio
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- dComo se vé na Tabela 1, 2 nociio de “controles democtifeans
5 Hzil 0 40 Igngo destes anos como uma es o
l(a t;)ro Sez z (I;ee;:;il?;’)lr‘ji)W), abngan.cb subtemas e problemas especifi ORcepp?
z co e ao funcionamento empirico das instity; <o
;elagoes c.ie co.ntrole (a Tabela 1 traz ainda o ntimero de trabalhog e
nzsfz r?n d;:f::;dgc’? (((1;_ filiacio institucional de seus autores). Esp : gzehiﬁnta_
R rupo-de Trabalho), quando o funcionamentg se eSinte:
sl cor.lsecuu‘vo‘s, s} en.deregamento da questio maig en
qusaca peculiar: da “cidadania” as “institui¢es politicas™ o
pela questio do “poder politico”. Intetcalados 2 estas trés ed? g

coletivo dedi Atd o
e C;edlcado acontroles democraticos realizou dois “freios d 8
307, n; indti Ati ¥
E > na forma de Semindtios Temiticos (STs): o primeir el
qualidade da democracia” e o .
dads segundo para enfrentar as “controvére
conceituais da democracia”? T

pécie de “ovemrcbz’ng a N

Na imi
e o czbe nos limites deste texto remontar detalhadamente 2 |
edrica fri 1 W
:;:r sl € de estudos empfricos que caracterizou essa sequéncia de encog
, alguns pontos principais merecem d !
: s estaque. Em 2002
vincula i . £
ors gao da ctl:iestao dos controles democréticos ao tema da cidadania 1 i
enciou o problema dos mecani i -
anismos de incorporacio e d i
" : Incorporacao e de capacitagio
iy (empowerment), abettos A populacio em regimes democréﬁcgs DaO
0 n L - - ~ E
o, daquela edigiio, diversas dimensdes da participacio politica foram e
o ! exa-
mjtain s, a0 lado de aspectos tecnicamente mais préximos da awomntab ity
s como o papel de controle d i ol
i esempenhado por instituictes judiciai
s p _ ¢Oes judiciais, fun-
i:ntr questoes de autonomia de bancos centrais e de agéncias regulad’ora
€ out ]
0s. A ptesenca na agenda de debates de 2002-2003 de temas pto ’

e outra'd i ici
R Czlla S‘s;sl (i}i‘zi;lom STs propiciaram a contimidade e a renovacio do grupo: Quali
g s , em 2004 (sob a coordenagio de Couto e Lattma gthl e
s Conceituais da Democtacia Contemporanea: Teoria e Emlr;n o,
a, &

{gualmente sob nossa coordenagiio, com o auxilio de Paulo D’Avila, da PUC R])mj’i2 o
- . pro_

S esta oty p a fec()ﬂhe T q 1T este COle ENte outros que
veltamo! At CC ue leldlI}lOS Co SICS gaS ( t: tr N 21
EIIl]Z)Orﬂ nao tet lha.IIl 51c10 ﬂlgad( pEN:] C‘)()fdeﬂa at, sao0 a.SSlduOS ffeqlle[ltﬂ 1C, d() (3 boa

(; s dO ] I )

p < § XOCS q P pe q P p
1qas
Arte (la e le oc (EESCI VoLV d':l aqu, elnb( ka4 res Onsabﬂldade 1() LC £5ta No pa| Cl

A duracio bi icio limi
utacio bienal dos G5 e a edicio litnitada 2 um ano dos ST sdo regras da. Anpocs. Iss
. Isso

explica por que n ?

S Bl b vty eor et de trballos apresentados em G & maior do que

iy T v];?ta :enta i f(35 em §Ts. Apesar de os STs serem pensados como

i tZ, ossificacio 4 qual gstaﬁam sujeitos os (GTs — se deixados 3

combinando inovacio temat uo —, muitos coletivos da Anpocs respondem a essa e

dos sob o mesmo labaro. Fs ca ¢ continuidade do nicleo basico de pesquisado g’?‘:l
. Esse tem sido o nosso caso. TCREE
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INS[TIUTQDES
plemas como 2 estruturacio do governo e as formas de controle do poder

Sffiico, os limites € as possibilidades da democracia participativa ¢ o papel
Jas institui¢Oes nuIma econotnia de mercado, dava bem a medida da -
tirude assumida pela questio da amomntabiliy entre O primeiros a se el

carem 30 tema de forma coletiva e sistematica.

Entretanto, nio se pode afirmar que essa abordagem tenha sido uma
cculiaridade brasileira. No volume otganizado por Schedler, Diamond e
plattnet (1999) sobte a questio da awountabilify em. novas democracias,
enCONtrAMOS O MESMO tipo de preocupagio ¢ mais ou MeNos O Mesmo
elenco de problemas empiticos. Na introdugio, os autores argumentam que,
mesmo depois de duras batalhas para alcangar o regime democratico, as
democracias recém-inauguradas nao podiam “recostar, relaxar e gozar” sua
nova condicdo. O maior paradoxo enfrentado pela coletinea— cuja primei—
ra parte € toda dedicada ao debate conceitual da acconntabilify, em geral, e
da versio “horizontal” difundida por O'Donnell, em patticular — foi reco-
ahecer Gue OS NOVOS LegimEs democraticos estavam s voltas com velhos
fantasmas, tais como violagdes dos diteitos humanos, cotrupgio, clientelismo,
patrimonialismo € exercicio arbitrario do poder (Schedler, Diamond e
Plattner, 1999). Tais problemas deitavam raizes no BEstado, para além (ou
aquém) do regime politico, e era esta realidade politica mais antiga € mais
profunda — o Estado — que o debate sobre acconntability deveria enfrentar.
Da mesma forma, Os primeitos anos de funcionamento do GT Con-
rroles Democtiticos foram marcados por iguais tentativas de pensar velhos
problemas relativos 2 dimensdo estatal, 4 luz do novo ambiente democrati-
co. K certo que, 20 colocar em questio a ““cidadania”, a agenda inicial sinali-
7ava as promessas nao cumpridas da transigio democtatica, especialmente a
de levar o Estado a operar sob o signo do regime democritico. Naquele
contexto, o conceito de “controles democriticos” abtigou reflexoes em tot-
no das iniciativas de fortalecimento da sociedade civil e de submissdo do
exercicio do podet politico aos principios da transparéncia, da awcountability
¢ da responsividade. Nessa petspectiva, ha de se convit, o Jeque de proble-
mas empiricos setfa necessatiamente amplo ¢ ultrapassatia, cCOMO de fato
ultrapassou, os limites convencionais do conceito de acountabilily. E bom
destacar ainda que o caso brasileiro talvez se tenha diferenciado pela
sobtreposicio desses velhos problemas aqueles actescidos pelas inovacoes
institucionais levadas a cabo pela teforma do Fstado nos anos 1990. Assim,
10 mesmo passo em que se discutia a ampliacio da participagao direta como

B
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forma At
i Fie controle democritico sobre um Estado historicam.
sse principio, i vam i 2
o P (f1p1o, mecotporavam-se novidades tais como agéncias te
o
omia do Banco Central, entre outros exemplos

arredig a

reguladorag

Em 20 i
Conectando_sgﬂr:igsi;r nflegéu a perspectiva da “qualidade da democggein
g Sﬁailton'téﬂ aneira, a0 debate sobre a natureza e aperformans Céa ;
s os. No contexto latino-americano, o conceit“’ 0s
sobre a qualidade d ?1 e bo? parte das andlises ¢ reflexges Crict)i 3
e e re%; em(’)cracna pos-autoritaria. A sua alegada ausénciy cas
e et entre}félsa(x;e’li) em grande medid% pela escalada de adjetiva;l?s
T - ) onnell (1994) inaugurou essa tendéng b
egative democrasy”. Karl (1995) criticou o “eleitoralis ool

visao predominant mo”

e sobte a democraci 0" da
: iae ~
hibridos™, Apresentou a nocao de “regimeg

o i e -
R S quais cleicBes competitivas e a vigéncia de direitos et
s con I At itari :
palisgn D‘f’lveﬂaln com praticas autotitirias remanescentes dos ¢ Cmgjms X
s. Diam també i
o 01.1d (1996, 2002) bém apontou a insuficiéncia d ;
Sta € inaugurou uma séri .
i e S ¢rie de trabalhos nos quais distin
s e “hiberal democracy” (esta vltima reuniria um -
e aspec 1 i riam s
plenamp tOs gz[m OS regimes existentes ndo teriam sido capazes de at jl:in
ente). ' be
e e) erke}:)l e Croissant (2000) cunharam o termo “dq%cz"er
seus subtipos ni jeti -
i ki pos nio menos adjetivados “excluding democracy”
. ¢ “won-liberal democrary”, que servem para des ,
e S i crever re-
pglmlenament eqasals principios fundamentais da democracia liberal nio ests
R, .segg{:ado's. Holston (2007) reuniu trés expressies em ;
QA0 — “‘grly digunciive electoral democracy” e

A

convivern com violéncia, i : !
: , impunidade e injusticas. E,
especificidade NPT Justicas. Em suma, guardadas as
Vopcomum y sde ;ada C(?ntrlbuigao, essa literatura oﬂentou-;e pelo obieti
) e~problematlzax os resultados alcancados pela terceira ond; de
A
alrane ab‘; 3 € buscou afirmar suas teses na necessidade de retomarm
S abran onados da teotia democratica (O'Donnell, 1999b) U:
i (zat%gsente desta petspectiva normativa pode ser vist(; em Diaxlnond
T » traba!ho que retne o conjunto de exigéncias de aperfei
T a democracia que tém sido destacadas por essa literatura gegun_
dependaaufor(els, a nstitucionalizacio do regime democritico es.taria _
éncia - na
5 \ca de nada menos do que oito condicdes: E
acconntalility vertical®, © . coes: “rule of law’
A > responsiveness”, “freedons’, igualdade . ol
competicio e “gwa.zmmbz'/@ horizontal” » » participacio,
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Beneficiando-se desse debate, 2 edicio do G'T' 2005-2006 trouxe para
o centro das reflexdes do grupo a questio do poder polidco. Na verdade, a
experiéﬂda de anlise e discussio dos diversos mecanismos de acconntability,
de pﬂrticipagﬁo e de controles democtaticos ativou o interesse pelo paradoxo
adisoniano da politica, cque fol exposto na ptimeira se¢ao deste artigo: ©
exercicio do poder e, 20 mesmo tempo, 2 Preocupagio com o seu controle,
especialmente em contextos de assimettia de recursos € de acesso desigual 20
poder pelos atores sociais. Assim, o leque de objetos empiricos se ampliou
significativamente € 2 agenda do GT passou a dispot de estudos sobre gru-
posde interesses, 6rgios de combate A corrupgao ¢ de conirole da probidade
administrativa, conselhos municipais, organizagOes civis, até problemas mats
amplos, que receberam tratamento mais tedfico, tais Como federalismo, con-
troles politicos da burocracia em perspectiva comparada, constitucionalismo
¢ democracia, entre Outros. A essa altura, o complexo modelo constitucional
de 1988 f4 contava com razoaveis tempo de funcionamento ¢ expetiencia, e
o sistema politico conhecera uma alternancia significativa no podet central
_ de FHC a Lula—. Os trabathos de 2005-2006 refletiram esse misto de
institucionalizacio de formas de acconntability e a novidade da ascensio do
principal partido de esquerda ao governo federal.
Considerando a expansio da agenda de temase problemas decorren-
te da incorporagio continua de trabalhos empiticos e tedricos relativos a
diferentes dimensdes do funcionamento de regimes democriticos, 2007 foi
am ano dedicado ao debate mais conceitual sobre esse campo de andlise, no
smbito do ST Controvérsias Conceituais da Democtacia Contemporinea:
Teoria e Empiria. Este ST reuniu trabalhos dedicados a discussdo de proble-
mas tedricos, questdes de método e de desenhos de investigagao empirica
celativos ao estudo do controle do poder politico em regimes democtaficos.
Nesse aspecto, 0 grupo nao deixava de acompanhar iniciativas que se pro-
cessavam alhures hd algum tempo, Como a liderada por Mainwaring ¢ Welna
(2003) em torno da revisao do polissémico conceito de acconntabibity € do
exame da interagio entte novas e diversas agéncias de controle. O movimen-
to seguinte, em 2008-2009, levou o grapo de pesquisadores a0 desaguadouro
inevitavel de toda discussio sobge controles do exetcicio do poder: o temna
das instituides politicas. Semn prejuizo da dimensio inevitavelmente sociolo-
gica de seu objeto, o grupo finalmente se aproptiou do plano institucional,
que sempte espteitoua sua agenda, cOmo veremos meJhor a seguir. ApOs 0

esforco de pesquisa realizado sobre tantas instituiches, tratava-se de avaliar

mais de perto o guantum de poder politico elas sdo capazes de distribui,
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cotitrolar e re il i
sponsabilizar, sem descuidar dos contextos sociocul

némi : y
COS 108 quais operam., turais e eeg,

Identificadas i
essas linhas cerai 2 Lk
e Mo e ”ssas getais da trajetéria recente do estude doie
e s, elaboramos um mapeamento mais detal 05 “cop,
1 xame dos 121 trabalhos apresentados, ao longo d =5 Sy
s encontros i 7 € quase &
(emalatinisic anuais da Anpocs. A partir dos titulos e flesum;]m (;l 3
& At asosérecorremos a Integra do artigo), atribuim )
acadaum deles, o : 0s trés
- , O que resultou em 363 5 b
. T obse 4
i:ljz a ma}llOf diversidade possfvel nos trabalhos crl‘;?x?oes. Adfm1 e peil
vras-chave as 5 2 . At T
Bt el g,,-;?xp: tessoes proprias do apmrdo GT: “democracia™ il’ Comg
) it 7. Afinal, todos os trabalhos estiv . > contro-
amente associados a estes conceitos, Fomos eram direta ou indige.
evitar um resultad 5di Ut pouco além, n
o andding de nos i g
sa clas 1 hac
palavras “Bstado”, “instituicses” e “polit sificagdo, e resistimos a usar 4
e Rinsttios ; ﬁ(} es” e “politicas piblicas™, Refetimo-nos, ¢ .
, es especificas tais como : ~00S, € ver-
s 53 mo “executivo”, “leoislati g
116" etc., bem como a politicas ! ) , “legislativo™, “Sudicid
Como estratéoia especificas, tais como “politica ext »
5 gia geral, buscamos identificar os trés pont. i
0 apresentado em cada paper. Como tinh Ppontos mais salientes dg
retrato da divers; S : amos em mente ob
idade empirica que cerca o tema dos controles de It
MOCrati-

base
C

Papery

alaV?ras_

ntuito de

desen-

Em 363 ob 5
servaches possiveis, n
0SSO mape
menos do que 15 3 peamento resultou em
i ;I:lie . 8 palavras-chave. Este resultado confirma 2 tese da o
emas e problemas que vé enorme
e vém sendo end
concept dos co o ! enderegados ao ;
e d&i = nu?les democriticos. A palavra-chave maii fre Ftc
serva T B uente !
6,6% do total iioe; fol "participacio”, mas com apenas 24 ogorrén =
s tot e d63 palavtas-chave atribuidas. Embora niio se fll o
sdes de um percentual i CVag
o modest e R
encabecar uma li ; 0, 0 fato de “participacio”
¢ lista relativa a controles democriticos ikstra blzm P
a maneira

peculiar como ambos os t ;
B s 1585 § temas vicram sendo articulados pela andlise no

Apbs a atribuich &
ot df; emidadl;t;l{(;‘ao zlee Itlres palavtas-chave a cada trabalho, buscamos re-
Pt nive?il; : m;or;;;fa@os por meio da codificacio do material
e edrarto. Situadas entre o overarching concept
plrica das 158 palavras-chave, essas categorias nio foram pfosua

* Apenas trés f
oram abandonadas, por falta de informacdo do respectivo pape
7, que foi

inscrito, mas ndo levado
a0 encontro, Por isso, 2 Tab:
) ela 2 trabatha com 360
observacdes.

]Ngm‘UTCO

das 4 Paj:tli‘ da teo
identiﬁcados em ca
chave petrmtiu que
105 2 cada texto
] ente importantes para 0 esforg

craticos:
cais € hotizontais) €
Jenmoeracia {também
gesultados). A 'Tabela 2 apresenta 08 result
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ria, mas emergiram da triade de aspectos mais salientes
da texto. De modo geral, a estratégia de atribuir palavras-
fossern identificados até trés tipos de elementos distin-

(desde que, € claro, cles colaborassem para isso), todos
o de teotizacio dos controles demo-
(1) institnigoes espectficas, (2) relagies de controke (desdobradas em verti-

(3) problemas de desenbo institncional on de fimcionamento da
desdobrados em dois, para efeito de apresentacio dos

ados agregados por categotias.

22, Categorias intermedirias nos estudos de controles democraticos (em %)

Tabel
Controles Tnstimigoes | Relagdes de | Relaghes de | Problemas de Problemas Cumros  Total
democraticos especificas | controle centrole funcionamenio de desentio
horizontal | vertical du democracia_| institucional
ST 2001 14000
Responsabilid ade 333 278 0,0 16,7 56 16,7 m=
Piiblica 18)
GT 2002-2003 e
Cidadamia 26,1 15,9 26,1 43 101 174 (n=
69}
ST 2004 100,0
Qualidade da 164 12,1 30,3 91 6,1 6. o=
Democragia 335
GT 2005-2006 T 100.0
Poder Politico 26,4 134 16,4 80 149 16,1 n=
87)
ST 2007 ( 1060
Controvérsias (
Conceitnais da 11,8 il8 43,1 93 78 15,7
Demgcracia
T 2008-2009 1000
Tnstituiches 294 11.8 333 9.8 519 9.8
Paliticas
100,0
Total 264 15,0 272 \ 8,6 \ 9.2 13.6

Fonte: elaborada pelos autores.

Cabe notar inicialmente que a tendéncia 2 dispersao se manteve mes-
mo depois da agregagdo ¢m cinco categorias. Isto pode ser atestado pela
distribuicio dos percentuals a0 longo das colunas da Tabela 2 e também
pelo fato de a categotia residual “outros” ter acomodado nada menos do que
13,6% dos casos (percentual maior do que os totais nas duas colunas a sua

esquerda).

O que acodificacao em categotias nterme
Reiterando a maneira peculiar OmMo a questdo do
foi capturada pelo grupo de pesquisadores, 2 dimensio vettical da
acconntability teceben mais atengio doquea hotizontal (27,2% contra 15,0%

diarias foi capaz de revelat?

s controles democraticos
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na Tabela 2). Uma hipétese plausivel é que isto se deu principalm
que o grupo se deslocou da questio da responsabilizacio paraa dﬁm':e “epol
em 2002,/2003. De fato, no nascedouro desta experiéncia, nenha e
sob‘re controles politicos verticais havia sido aptesentado no semm;;n estt}do
do/ a “responsabilidade piblica” (2001). A vinculacio entre control >
criticos e cidadania abriu as portas para a anlise dos mais diverso: Zderno_
CXperimentos participativos e de awountability vertical. Assim, em “f I;aos~de
d? controle vertical”, além de “participacio” e “cidadania”, cat;lo ame .
bém “representagio”, “delibetacio”, “empoderamento” e “elf:ig:c”)ef” OS ta.rn-
a{gmna:s -das principais palavras-chave direcionadas especiﬁcamenté giﬁm
sd0 PF)hnca Essa categoria também foi a responsavel pot abrigar os ele 3
soc.lzuf d‘as relagSes de controle vettical, tais como “sociedade civil” fclzﬂ?;
c o 29 Cet ~ ms g ~ - 2
:;c’:ilt; cultura politica”, “informacio”, “agies coletivas”, “grupos de jnuzﬁs~
Porta.flf:o, em corjunto, estes elementos bem demonstram quea 5
da acconntability nio foi apartada das condicdes sociais que subj azemquesmo
cessos politicos identificados pelos pesquisadores como pettencentes 4 ?ml:;](;
dos controles democriticos. Elementos tais como as ideias de capital social
confianga interpessoal compareceram ao debate como elos impottantes f(::n i
aqut?las. duas dimensdes, como se pode verificar nos trabalhos de Reis (20(;;(3
e Ribeiro (2008). A vinculacio entre questoes de participagio politic :
acmzsffzmbilz?y, por sua vez, deu-se no seio de uma abordagem criti(:fi3 sob .
posgbi]idades & 0s limites do participacionismo e da reemergéncia da soc.ireedaS
de civil, tal- como atestam os trabalhos de Gurza Lavalle e Castello (2008)22
Fuks.e Pen'ssmoto (2006). Fot essa mesma abordagem a responsavel por evi-
de‘nclz-ir adimensdo tepresentativa também presente nas inovagdes institucio-
nais ditas participativas, que tém levado 2 “pluralizacio da representacio”, nos
tetmos de Gurza Lavalle, Houtzager e Castello (2006). Essa perspectﬁ:a foi
igualmente re-sponsével por problematizar visdes estilizadas da sociedade civil
prescj,r-ltes naliteratura e por incentivar a busca por novos métodos de pesquisa
empitica na matéria, tais como a andlise de redes sociais (Moura e Silva, 2008).

5 D o = 0
e fato, trata-se de uma familia diversificada, € a vasta producio a ela associada pode ser

Eenasbtimmfda. Na f_alta de um critério exaustivo, levantamos uma amostsa que consiste
N s publicacdes asgoaad_as a trabalhos aptesentados no GT da Anpocs ao longo de todos
aui(e)ie ?]c?; S(;ﬂctote‘]jc:l d]i gorrna]gics se deu por meio de consulta aos curriculos de seus
es da platatorma Lattes do CNPq (<hutp:/ /latt
' platz b es.capbr/>). Dest
em diante, todas as citacdes de texr i o i
os publicados referem-se a trahalh: iginari
apresentados em “Controles Democriticos” i nento sl o
lo . riticos”. Quaisquer erros de cotej a
tesponsabilidade e nfio dos respectivos autores. L e
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Ao fime20 cabo, 0 acimulo de conhecimento sobre experiencias de partici-
acio tem permitido também galgar o estigio da comparagdo entre elas e a
afericio de seus impactos sobre a performance da propria democracia, como
fzeram Gugliano (2004) e Wampler (no prelo) *

Em se tratando de relaces verticais de acconniability, a dimensio da
fepresentagio politica ndo poderia deixar de ser problematizada. Impasses
da acconntability foram aproximados aos classicos dilemas da representagdo
por Miguel (2005) e Loureiro (2009) e questdes empiricas como a relacio
entre obtas publicas e a votagdo de candidatos foram examinadas (Avelino e
Biderman, 2009).

Em segundo lugar na Tabela 2, mas com uma frequéncia bem proxi-
ma i do primeiro lugar, aparece a categoria “instituicoes especificas”. Seja
pela pouca idade de boa parte das instituigoes de acconntability no Brasil,
seja pela renovagio softida por outras (sob o sopro de 1988 ou da reforma
Jdo Estado nos anos 1990), muitos esforgos da Ciéncia Politica se voltaram
pata o exame de instiruigoes especificas, antes que ou de modo complemen-
tar 2 questio de suas relagbes com outras instituigdes. Exemplos das primei-
125 —as novidades - foram “agéncias r oras”, “consethos”, “constituigho”,
“oreamento participativo” ¢ “ouvidorias”. Fxemplos das segundas —as reno-
vadas — foram “banco central”, “burocracia”, “comissio parlamentar de in-
quérito”, “executivo”, “legislativo”, “Judicidrio”, “ministério publico”, “governos
estaduais”, “partidos politicos”, “tribunais de contas”, para citar as ptincipais
palavras-chave de natureza essencialmente politica.

O foco em instituiches especificas pode refletir o catter monogrifico
de muitos dos estudos de Ciéncia Politica, mas isto nio significa que eles
estejam menos preocupados com questdes relacionais ou de desenvolvimen-
to institucional. Melo (2001), por exemplo, descreveu a criagio das agéncias
reguladoras no Brasil como esforgo de construgio institucional em meio as
reformas orientadas para o mercado (anos 1990), mas ocupou-se igualmen-
te do #rade-gff existente entre delegacio e responsabilizacio, inerente a toda
¢ qualquer politica regulatéria. Dilema similar fo enfrentado por Santos e
Patticio (2002) no exame da questiio da prestagdo de contas por parte de
Bancos Centrais autdnomos. Eles concluiram que a acconntability dessa agén-

¢ Nopor coincidéncia e antes mesimo que este texto viesse a piblico, proposta de semindtio
tematico sobre “legitimidade democritica, representagio e participacio” foi apresentada
pot Adtisn Gurza Lavalle e Paulo I>’Avila Filho e aprovada pela Anpocs para o ano de
2010. :
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cia depende de sua relacio com os poderes legislativo e executivo, C
' Arantes (2006), por sua vez, tomaram a constituicio como inst o
ﬁca ¢, mediante uma anilise intetna do documento, puderam a:r;:l? o
Impacto sobre o processo decisétio e o impacto deste sobre o cres a
continuo do préprio texto constitucional, el

Quando as instituicdes sao mais antigas, tais como os tribuna;
contas brasileiros, os estudiosos podem se voltar para as razées de o e d'e
dade e de mudanga de seu funcionamento ao longo de um en’ogntmu'l_
longo de tempo, como fez Pessanha {2009). Para esse autor E Trib ; jms
Contas da Unifo permaneceu sob a forte influéncia do exec;tivo fe;;l al -
longo da histéria republicana, comprometendo seu papelde controle i
no. Mudangas recentes, como a do recrutamento compulsétio de arfexzier—
ministros entre membros de carreira do TCU, tém surtido alguil efeito i
mas a acconniability permanece pouco eficaz, se considerarmos como fazO,
autot, que todas as contas apresentadas desde 1946 receberam p’areceres e]j
aprovacao e todas foram efetivamente aprovadas por julgamento do CI())n
gresso Nacional. Loureiro, Teixeira ¢ Moraes (2009) examinaram os tﬁbu_
nais de contas estachuais e, nessa dimensio, perceberam como as cottes d_
contas tveram sua performance desafiada pela democratizacio do pais, ma:
permaneceram em grande medida teféns dos mecanismos de coopta};ﬁo e
d.e controle politico que caractetizam historicamente a sua trajetdtia. Toda-
via, mu_dang:as mncrementais sdo possiveis e, 4 luz da teotia do desenvolvi-
mgntci institucional (Pierson, 2004), os autores mostram nio sé uma grande
va{xa(;ao entre os TCs estaduais hoje, como o impacto positivo de medidas
exogenas (tais como a Lei de Responsabilidade Fiscal de 2000) sobte sua
ofganizacio ¢ funcionamento. Argumento semelhante 2 este j4 havia sido
desenvolvido e aplicadc por Loureiro ¢ Abrucio (2005) no exame das refor-

mas que ampliaram a aonntability em torno de instituices e processos
relativos as finangas pablicas no Brasil.

‘ Na esteira da distingio feita por O'Donnell entre awountabilityvertical
e hgrrzr.mta], autores como Peruzzotti ¢ Smulovitz (2002) avancaram um
POED mais € propuseram o exame de formas de controle vertical que vao
além cfias elei¢Bes e do voto e que dizem respeito ao papel desempenhado por
assocm(;ff.)es civis e movimentos sociais, ONG, #hink tanks e especialmente
pelz.l mldla Essas seriam formas de “accomntabitity social” e compensatiam
os limites estreitos do voto e das eleicdes como modo de responsabilizacio
dos politicos eleitos. Nesse aspecto, causou sensacio o reconhecimento feito
por Manin, Przeworski e Stokes (1999) da precatiedade do mecanismo clei-
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toral cOmMO forma de induzir os governos a atuarem de modo representativo,
seguido da conclusiio de que reformas institucionais sdo necessatias para au-
mentar a responsabilidade dos politicos eleitos e propiciar maiotes chances de
fiscalizacio e de punigio por parte dos cidadios. Assim, acomodamossob a
subrica de “instituigdes especificas” também institui¢cSes sociais, tais como
“prganizagoes civis”, “ONG” e “midia”. Note-se, portanto, que 0
intercruzamento das dimensdes politica e social foi a tonica do grupo tam-
bém n1o quesito instituicdes. De modo igualmente coerente com a combi-
naco de controles verticais ¢ hotizontais, temos aqui um elence de instituigdes
que atuam nessas duas dimensdes da accountability.

No nascedouro do GT Controles Democriticos, a midia compare-
ceu como instituicio social especifica pot meio dos estudos de Alzira Abreu
e Fernando Lattman-Weltran. Preocupada com a consttugio da visibilida-
de publica democritica, Abreu examinou o paradoxo do “denuncismo”,
algo que expde e 20 mesMO tempo compromete negativamente a imagetn
dos politicos e da politica (Abteu, 2005). Em periodos eleitorais, o
denuncismo remontatia ao moralismo udenista, segundo Lattman-Weltman
(20062), mas, para o mesmo autot, algo ainda mais significativo do ponto
de vista democritico ocorre quando a midia busca ela mesma se
institacionalizar como canal politico, a exemplo dos telejornais comunita-
tios ou voltados 2 “cidadania” (Lattman-Weltman, 2006b).

Por firn, sob a rubrica de “instituicdes especificas”, mas de cunho social,
foi dada especial atengio as organizagBes NAo governamentais ndo s6 pela fun-
cio de controle que desempenham junto a politicos ¢ governos, mas pelo
problema de arcountability que suscitam a tespeito de si mesmas. J4 nos refe-
£imos 4 visio critica ¢ nfio idealizada dos estudos sobre sociedade civil apresen-
tados nos marcos dos “controles democraticos”, mas € importante destacar 0s
esforcos mais concentrados, como o de Koslinski e Reis (2009), que exami-
naram as implicacdes do financiamento internacional para a acconntability e a
responsabilizagao das ONGs locais.

Aparecem em terceiro lugar na Tabela 2 as “relagies de controle horizon-
/al’. BEmbora em menor niimero, as questdes exarminadas pelos trabalhos
dedicados a essa categotia tepresentam desafios de grande envergadura do
ponto de vista da teorizagio. “Autonomia”, “independéncia”,
“discticionariedade”, “insulamento”, “regulacao”, “veto” e “Judicializa¢io”
s30 alguns dos exemplos de relagdes problematicas existentes no intetior da
teia de instituicdes de controle e que mais uma vez pdem em evidéncia o
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g . oxo do eXercicio eficaz e da simultinea contencio do poder. Af o PAISLEOS, tomados segundo uma logica binAtia ( procedente” e “impro-
ebat e - Mo . i
ta(la EOHCIIIZHVO que cerca a proliferagio de pontos de veto ng sisterng hrar cedente”)- A despeito do peso que o voto do relator tem no processo, a deci-
Zon O : Al 3 P . ]
e relagoes entre poderes, € verdade que a dindmica o be wma sintese qualitativa dos argumentos proferidos capaz de

sjio Ao 1ece
informat qual setia a ratio do tribunal, em sentido coletivo ¢ institucional.

Com i5s0, 2 fixagao de precedentes ¢ a construgio da jurisprudéncia ficam
Prejudicadﬂs> comprometendo a atuagio de destague que 0 proprio STE vem
rendo nos ulimos anos, especialmente 4 frente dos chamados “casos dificeis”
(Vojvodic, Machado e Cardoso, 2009).

Fimn outras palavras, pot trés de nogdes como “Judicializagao da politi-
o e “pluralizacio darepresentagiio” (examinada anteriormente) ndoha apenas
aideia de processos novos reconfigurando a democtacia. Tais expressdes que-
rem indicar que instituigGes concebidas para exercer controle convertem-se
elas mesmas em objeto de atengio — pelo poder que exercem sobte outrem.
Nestes casos, 0 paradoxo da eficicia-contengio também se faz presente ea
anlise se volta — seguindo com os mesmos exemplos — para 08 efeitos de
decisdes judiciais sobte a politica ou entdo pata os efeitos da participagio dire-
ta de alguns (em conselhos e outras instancias similares) sobre os interesses de
patcelas mais amplas da sociedade. De certa forma, tanto as relagdes de con-
trole verticais quanto as hotizontais terminam por ultrapassar 0s limites da
asconmtability e se convertem novamente em problemas clissicos da demo-
cracia: “freios e contrapesos” (checks and balances), no caso da judicializagio da

politica; e “representagio”, no caso da sua pluralizacao.

k2 y daf
deve-se 4 major complexidade do desenho institucional patic ada; ;:;zrrente,
Novgg

democracias, como mostrou Melo (2005). De fato, foram Varios ¢
plos concretos examinados nessa chave por pesquisadores ao lonOS exem._
anos de estudos sobre os “controles democtiticos”. Pinheire (2003go des-‘tt.:s
e R{beiro (2008) examinaram a questio das relaces entre Ry . Dm
Legislativo na produgio da politica externa e Belém Lopes (2008)610-1tIVD
:illgumas hipéteses sobre a “plausibilidade de uma gestio democréﬁce":amou
area. Marchetti (2004) analisou o controle constitucional do uso di ﬂess.a
‘dasl Provisérias. pelo Executivo no Brasil (comparando-o com o Com€d1~
judicial dos decretos de necessidade e urgénciana Argentina). Carvalh o
tratou do controle externo do Judicidrio no Brasil e em perspecﬁvai -
rada. I.emos e Llanos (2007) examinaram a questio do controle paﬂ:zpa—
tar sobre as nomeages de altas autoridades pelo Fxecutivo no Brasil .
Argentina. b
Ti}il?fez nio seja absurdo dizer que, quando os estudos de controles
.den.m'crfu:xcos passam a se interessar pelo “empoderamento” das proprias
instituigbes controladotas, € porque o paradoxo ja vitou paroxismo, e a questio
da divisio do poder converte-se em um problema de cdlculo ir:ﬁnitesimal
Afinal, ¢ a titulo de exemplo, se 0 mecanismo de revisio judicial das leis —
uma das mais cldssicas formas de controle hotizontal entre poderes — con-
Zert;?—se em ativismo judicial e judicializagio da politica, instala-se o dilema
_ Quis custodiet ipsos tustodes?’ € o paradoxo da eficicia-contengio se desloca
igualmente para o seio dos controladores. De fato, como mostraram Marchetti
¢ Cortez (2009), o judicidrio substituiu-se a0 legislativo no estabelecimento
de regras eleitorais, ultrapassando sua funciio de controle ¢ alterando ativa-
mente O modus gperand; do sistema politico. Todavia, segundo o que se pode
dep_reez'lder do estudo de Vojvodic, Machado ¢ Cardoso {2009), o processo
dNeasé_no de uma corte suptema como o STF deixa tanto a desejar quanto o
3o -crﬂicado processo legislativo. A fragmentagio e a individualizacio das
decisdes judiciais sio de tal ordem que os ministros podem identificar dife-
rentes objetos de julgamento numa mesma acio, sem que haja necessidade
de entendimento coletivo prévio sobre o que se vai decidir. Os votos igual-
mente caracterizam-se pos uma profusio de atgumentos, pois cada ministro
se esfotca por desenvolver sua propria linha de argumentacio. O resultado
final, entretanto, é extraido por meio da mera soma dos votos individuais

I assim que, nesse jogo de aproximagdes, tribunais e conselhos de po-
liticas péblicas, bem como agéncias reguladoras, comegam a scf tomados
como instituices politicas formais. Reciprocamente, patlamento e sistema
eleitoral voleam a ser enquadrados como instAncias de controle democratico
do poder politico. E, idealmente, examina-se a forma como essas institui-
coes se complementam ou se atrapalham mutuamente na conformacio de
um sistema abrangente de exercicio (em principio, controkive) do poder
politico. Nada haveria de novidade nessa postura, nio estivéssemnos tipica-
mente habituados a pensar nesses temas separadamente — com prejuizo,
teceamos, para a nossa capacidade de diagndstico abrangente da operagiao
do sistema.

Por fim, mas nio menos importante, para além de “instituicdes” ¢
“relacSes”, nossa classificagio dos trabalhos apresentados revelou o interesse
dos pesquisadores pot problemas de desenho institucional ou de funciona-
mento da democracia, assim desdobrados na Tabela 2. Trata-se de uma questao
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de estratégia analitica por patte dos autores: por vezes, no exame do temy
controles democraticos, mais vale comegat pelo problerna do que pelas g
‘gées tepresentadas por “instituicdes” ¢ “relagdes de controle”, Assim, umSOhL
junto de trabalhos partiu de problemas de funcionamento da de;no(;: -
bastante familiares, tais como “clientelismo” (D*Avila FHitho, Jorge e Coe;fa
2004, “corrupgio” (Taylor e Buranelli, 2007) e “financiamento de cagmy 4
nhas” (Peixoto, 2009), para examinar os sistemas institucionais 2 eles relag b
nados. Um segundo conjunto de trabathos se dedicou a0 exame de ptoblemo-
de desenho institucional, tais como “consensualismo”, ‘‘consu'tucionajjsmoiS
“descentralizagio”, “escolha institucional”, “majoritatismo”, “teformas” et :
Podernos citar como exemplos o ji mencionado artigo de Melo {2005) a;:_.
sim como os trabalhos de Arantes e Couto (2009}, sobre 2 constituicio; I;ires
(2009 sobre desenhos institucionais da burocracia; Abtucio e Pé (éOOG}
sobre desenho ¢ funcionamento dos mecanismos de controle e czcmzmtabzlz'g:
das agencias reguladoras brasileiras. Embora ndio tenhamos reconstruido a teia
de articulacio conceitual no interior destes trabalhos, vale dizer que aqueles
que Optatam pelo exame destes dois tipos de problema — de desenho e de
funcionamento —raramente deixaram de enderega-los as instituicSes e as rola-
¢Oces de controle,

Em suma, a literatura brasileira cotrente sobre controles democriticos
tem congregado, como vimos, contribui¢des feitas a partir das mais variadas
pwerspecti'va'ls, reunindo andlises sobre os multiplos mecanismos de representa-
5o, participacio ¢ awcountability que formam o sistema mais amplo de exer-
cicio do poder politico, Por mais que se procure restringir a anslise dos controles
democtiticos especificamente 4 relacio entre formas e mecanismos da
acconntability e processos de empoderamento de grupos e setores da socieda-
de, a abertura a objetos empiricos diversos se impde, na medida em que o
problema geral se manifesta em variadas instincias, como o Poder Judiciatio,
o Ministério Piblico, 0 Banco Central e a midia, entre outras, nos processos
de efetivagio da cidadania, no impacto de nosso modelo constitucional e da
assimettia politica entre os atotes sobte a poliarquia brasileira, nos limites e
possibilidades de ampliacio ¢ apetfeigoamento dos mecanismos locais de con-
trole popular sobre os recursos e as politicas publicas, na atuacio de bbbiesna
representacio de diferentes interesses ou ainda no papel do chamado Terceito
Setor e das associagdes da sociedade civil. Tudo isso tem ocupado lugar rele-
vante na matétia, sem prejufzo de temas tedricos clissicos como o equilibrio
delicado entre automatismos rotineitos e valores conscientemente partilha-
dos, assim como a dinimica complexa entre o jogo bruto do poder pessoala
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urto prazo € o imperativo competitivo de eficiéncia alongo prazo; a conside-
£agio cuidadosa do guantum de podet politico que as instituigoes distribuem,
controlam, responsabilizam; as relagbes entre o poder politico e o podet eco-
abico; as relagbes entre instituicdes e seu contexto cultural ou econdmico;
as relacOes entre os Podetes Executivo e Legislativo; a intermediagio de inte-
resses publico/privado mediante a andlise de mecanismos diversos de acesso
405 centros de decisdo; e o estudo da regulacio.¢ do controle das agéncias
Pﬁb]icas e estatais.

Trata-se, enfim, de uma agenda simultancamente empitica e tedrica,
de estudo abrangente das formas pelas quais o poder politico se produz e se
distribui na sociedade contemporanea, e do modo como os controles demo-
craticos vém operando nela. Seja mediante estudos de caso, seja por anilises
comparativas sobre o funcionamento das nstituighes responsaveis por esse
controle. Pela investigacio dos modos pelos quais variados grupos se capaci-
tam (ou nio) para influenciar o jogo politico ¢ aimplementagio de politicas
publicas; ou pelainterpretagio dos modos, legais ou informais, mediante os
guais valores e procedimentos polidrquicos se afirmam, difundem-se ou,
ainda, (in)viabilizam-se junto aos cidadios. Como ¢€ inevitivel, a vasta
abtangéncia empitica do recorte da problemdtica podera comprometet oca-
sionalmente o “foco” da empreitada. Por outro lado, a parcimonia analitica
desse mesmo tecorte permite-The abarcar em um quadro tinico fenbmenos
tipicamente tratados de maneira desconectada, em buscade um diagnostico
mais abrangente das forgas em choque sob a dindmica corrente.

Consideragoées finais

H4 uma variante do pesadelo platdnico que a maioria de nds imagina
ser um sonho dourado. Com o tempo, o habito da obediéncia ao rei-filosofo
vai-se convertendo paulatinamente em introje¢io de normas, e um dia al-
guém se di conta de que j4 h tempos ndo se ouvemn mais ordens. Todos
reconhecem instintivamente o seu dever e cada um adota a linha de conduta
que é melhor para todos, sem hesitagdo ou preguica, sem expectativa de
tetorno ou de reconhecimento. Este sonho chega ao paroxismo da extingao
de todo governo, do exercicio de todo poder, amparado na plena comunhao
entre cada individuo ¢ a sociedade.

Entre os multiplos sintomnas de nossa receptividade aesse pesadelo sutil
pode-se incluir um indicador aparentemente inGcuo; vivemos numa época
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incolerantes, sectirios ou racistas — contra 0s quais reclamamos a acio do

fistado. Os exemplos podetiam prosseguir longamente, ¢ de fato temos re-

correnternente “tropegado” neles em ifmameros trabalhos discutidos nos en-

conttos da Anpocs a0 longo dos tltimos nove anos. Forgados pela prépria
tiacio minimamente sisternatica
litico e de seu controle, frequen-
reconstrucio do enquadramento

ementa dos semindrios a buscar umaaprop
do problema geral do exetcicio do poder po
semente nos surpreendemos num esforco de
conceitual de bons trabalhos trazidos ao grupo, com o propdsito de buscar,
pot detras de conceitos de ressonincias normativas relativamente compatti-

fhadas, os significados empifticos precisos no raro obscurecidos por nossos

consensos valorativos.

Nesse contexto, Impoe-se 0 recuo As perguntas fundamentais,
em recotte mais abstrato e abrangente, que nos levem a refletir com sobrieda-
de sobre contetidos taxonbmicos € Opgoes metodolégicas que presidem nos-
so trabalho de andlise da politica contemporanea. Naturalmente, semelhante
esforco conduz aum dialogo com as matrizes tebrico-conceituais quea Cién-
cia Politica absorve e reclabora a partir das influéncias de variadas tradighes
disciplinares — notadamente (mnas nfo apenas) a Sociologia, a Economiae o
Diteito. Se nhos incomoda o que 10§ parece ser uma contaminagio normativa
excessiva do quadro conceitual da 4rea, isso nfo se deve, absolutamente, a
uma rejeigio da legitimidade ou da centralidade desse plano na andlise. Ao

contrario, é a propria reflexio normativa que se prejudica caso o esfotgo de
diagnéstico empirico fique obscurecido por imprecisdes conceituais.

Diante do caos babélico implicado no reconhecimento da imprevisibi-
lidade dos apetites humanos ¢ na consequente onipresenga — pelo menos la-
tente — do conflito, a reflexio normativa ganha a urgéncia cotidiana de uma
atividade empenhada em salvar vidas, mais que na contemplagio intelectual
do mundo perfeito. Neste mundo inerentemente impetfeito em que vive-
mos, esforcamo-nos por tomat tolerdvel nossa coexisténcia conflituosa pela
srdua constituicio — justa, controlivel —de uma fonte de poder politico que
se ocupe de tentar nos manter COEsos na medida em que nosso bem-estar
coletivo exija, ndo obstante a (felizmente) irremedidvel fratura entre minha
individualidade e minha sociabilidade.

Aristoteles estava certo. B a politica que nos faz humanos. E paraisso
nao precisamos idealizar uma “Politica” com p maiisculo, como tanto se
faz. Se o exercicio da fala em praga publica ¢ relevante e nobte, € potque 2
disputa e a discérdia, a chicanae 0 logro, toda “politicagem’ ¢ estratégia, e até

vazadas
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mesmo o contlito fisico e os males dele decorrentes, todo

pelo menos como ameaga. A auséncia da politica nu’m “estad

?111913;;3 f;:;trewsta porlHobbes, seja no bom selvagem esbogazga tUIal”

e [ .55]) no szfsza sobre a Designaldads, nos reduz 4 n, &
al, seja pela brutalidade, seja pela fruigio esttitamente sensozz?z b

d < icA '
o mundo. E da condigio humana, portanto, que o podet politico o
h{s

exerg&

E Seu exer 3 p

De onde resulta, inescapavel, o tema de seu controle
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