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“Buf what is government itself, buf the greatest of all reflectiony
on human nature? [f men were angels, no government would be

necessary. If angels were to govern men, neither external nor _ -|.

internal controls on government would be necessary. In framing
a government which is to be administered by men over men, the
great difficulty lies in this: you must first enable the government
to control the governed; and in the next place oblige it to control
itself. A dependence on the people is, no doubt, the primary
control on the government; but experience has taught mankind
the necessity of auxiliary precautions ™.

1. Colocaciio do tema

A epigrafe deste ensaio retrata que a desconflanga dos cidadfios em relagfio

as suas liderancas politicas nfio é um fendmeno recente. Como se percebe, dela jd se
ocupavam os federalistas ao enunciarem que os homens nfo séio governados por anjos -

e que, por isso, mecanismos de controle sdo fundamentais?,
As inimeras teorias formuladas a respeito da democracia representafiva
buscam, de certa forma, valorizar dois atributos politicos extremamente relevantes

* Mestre e doutoranda em Teoria de Estado e Direito Constitucional pela PUC-Rio. Professora do curso - |-

de praduagfio da PUC-Rio. Ex-Procuradora do Estado do Rio de Janeiro. Procuradora do Ministério
Publico junto ao Tribunal de Contas do Estado do Rio de Janeiro.
| MADISON, James. The Federalist Papers, n. 5{. ['788, Disponivel em: <htip://www2.hn.psu.edu/

faculty/jmanis/poldocs/fed-papers.pdf>. Acesso em 20 de margo de 2012. .
* Como destaca Pierre Rosanvallon, durante o periodo de debate da Constitnigo Norte-Americana,

Madison demonstrou-se simplesmente obcecado com a necessidade de se prevenir a concentragfio de
poder. O seu objetivo nio era exataments estabelecer um governe bom e forte baseado na confianga
das pessoas; era, em verdade, constituir um governo fraco no qual a desconfianca e a suspeigio fossem
institucionalizadas. Veja-se, nesse sentido: ROSANVALLON, Pierre. Counter-Democracy: Palitics il
an Age of Distrust. Tradugfio de Arthur Goldhammer. New York: Cambridge University Press, 2008.
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e cuja dissociagio tem sido um problema central para os regimes democraticos: de
um lado, a legitimidade da crigem do poder politico e, de outro, a necessidade de
confianga no desempenho e na performance das autoridades piblicas uma vez que
assumern Seus cargos.

A legitimidade & um atributo essencialmente procedimental, que decorre
da observincia de eleicdes iddneas, limpas e institucionalizadas®. Essa perspectiva
que conecta a democracia a representatividade eleitoral conta com vasta produgfio
teérica’, sendo cetlo que o grande divisor de aguas na matdria ¢ atribuido a
defini¢io minimalista ¢ elitista construfda por JoserH ScHUMPETER, em sua célebre e
paradigmz’ttica abordagem do método democritico como um “sistema institucional
para chegar a decises politicas no qual os individuos adquirem poder para decidir
através de uma luta competitiva pelos votos dos cidadfios™.

O atributo da confianca, por sua vez, revela~se bem mais complexo. Como
destaca PIERRE RosanvALLON, existem pelo menos trés fungdes principais que a
confianga exerce em uina democracia: (i) representa uma expansio da legitimidade,
fornecendo ao aspecto procedimental uma dimensfo moral (exigéncia de ntegridade
no seu sentide mais amplo) e substantiva (preocupagdo para com 0 bem comum);
(ii) representa um aspecto temporal, pois significa que a legitimidade permanece no
tempo; e, linalmente, (iii} significa uma economia institucional, na medida em que
torna dispensavel a existéncia de mecanismos de verificagio ou prova {mecanismos
de controle e de monitoramento)®.

Ocorre que, embora idealmente essa conjugagio dos atributos de legitimidade
e confianca nos governos representativos seja altamente desejavel, o fato é que, no
mundo politico real e concreto, ela tem se revelado uma grande utopia,

O descontentamento e o exponencial déficit de confianga dos cidadfos
representados em suas instdncias representativas — associado a fatores como a
ambic#o pessoal de liderangas politicas, a auséncia de responsividade, a conducfo
descompromissada dos assuntos de interesse piblico, a demanda da sociedade por
eficécia e eficiéncia na gestfio da coisa piblica, entre outros — conspiram para impelir

Nesse sentido, defendendo & importdneia da institucionalizagio. das eleigfes, veja-se; O°’DONNELL,
Guillermo, Democracia, agéneia e estado: estudo com intencio comparativa, Tradugiio de Vera
Joscelyne. 3o Paulo: Paz e Terra, 2011, pg. 29. Em seus praprios termos: “(...) para que as elei¢des sejam
democriticas, praticamente todos os atores, politicos ou nfio, devem presumit que elas coniinuarfio a
acentecer durante um futuro indeterminado, seja em datas prestabelecidas (em sistemas presidencialistas)
ou de acordo com circunstincias também prestabelecidas (em sistemas patlamentares). Assim, portanto,
os afores presumem que essas liberdades continuarde em vigor, Quando estas expectativas siio
amplamente compartilhadas, as sleigBes encontram-se institucionalizadas e constituem o “dnico jogo

existente’ parq ascender 4s posigBes mais altas no governo”. . .
A esse propdsito, confira-se, em especial: DAHL,Robert. Poligrguia: participagéo e oposicfio. Tradugfo

de Celso Mauro Paciornik. S#io Paulo: Editora da Universidade do Sio Paulo, 1997. Veja-se, ainda:
PRZEWORSKT, Adam. Democracy and the markef: Political and Economic Reforms in Eastern Europe

and Latin America. New York: Cambridge University Press, 1991,
SCHUMPETER, Joseph A. Capitalismo, Socialismo e Democracia. Tradugio de Ruy Jungmann. Rio de

Janeiro; Editora Fundo de Cultura, 1961, p. 321,
Obra citada, Kindle edition, posicia 138,
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as democracias existentes a novas & variadas experiénecias que n|?10 mais comportam
enquadramento em um modelo estritamente eleitora]«representittwo.

Os pilares dessas experiéncias democriticas contemp’oljaneas, que com}eg;:?,ram
a ganhar crescente reforgo nas 1ltimas décadas, s0 0 &.:scrutnno, o controle plllbnl‘lco g
o monitoramento constante do exercicio do poder politico. Acentua-se a SUSPEIGHO ¢m
relagiio a todos que exercem qualquer parcela de poder € que 11.50 prest:a:m .Contas g,
por conscguinte, 0s cidaddos representados tomam cada vez mais consclencia de que
devemn manter os othos atentos ao exercicio do poder por parte de seus represelntaptes_
Testemunha-se, empregando a adjetivagio utilizada por ROSANVALLON, & eMETgencia de
uma watchdog democracy (democracia dos cies de guarda)’.

Busca-se, de um Jado, o desenvolvimento de mecanismos (ue visam 3.

aumentar a qualidade do regime eleitoral e, ao mesmo tempo, compensar a corrosio
da confianga depositada nas liderancas politicas, dando origem a um (fo‘mp]exo de
medidas praticas por meio das guais os diversos atores politicos & sociais exercem
presséio ¢ cobram responsividade® de seus governantes. :

Fssa sofisticagio que tem sido vivenciada, em distintos graus e intensidade,
pelas democracias representativas confirma a adverténcia feita por ADaM PRZEWORSK],

SUSAN STOKES € BERNARD MANIN, ainda na década de noventa, ao assentarem que, em -

um regime eleitoral-representativo, o controle dos cidaddos sobre os politicos &, no

melhor dos casos, altamente imperfeito, desenvolvendo a necessidade de que, ao voto, -

sejam agregados outros mecanismos de conirole. Confira-se:

(..) a conclusiio desta anilise deve ser que o controle dos”
cidadiios sobre o8 politicos €, no melhor dos casos, altamentg ;
imperfeito na maioria das democracias. As eleigdes ndo slo ..

mecanismos suficientes para assegurar que os governantes farfe

tudo o que puderem para maximizar bem-estar dos cidadios..
Esse nio ¢ um argumento conlra a democracia, mas por uma..
reforma e uma inovagio institucional. NOs necessitamos

de instituighes eleitorais que aprimorem a Lransparcncia dJa
responsabilidadeefacilitemparaoscidadéosrecompensaroupum

os responséveis. Precisamos de condigdes morais e economicas:

7 Obra citada, Kindle edifion, posigio 1.289.

¢ A responsividade ¢ uma nogo chave para a democtacia representativa, cotrespondendo & aptidéo:

do governo para fazer frente & cortesponder as preferéncias dos cidadiios representados. Uni goven

responsive é capaz de identificar os desejos e aspiragdes dos seus 1‘epresenta.dos e ofegeczler rli'csggsétl?
por meio da adogiio de comportamentos apropriados. Para uma abordagem mais aptofundada da nogad;

vgja-se: PETTIT, Philip. Varieties of public representation. Jn: SHAPTRO,}; STOKES, S;O\g«;()OD,élli
KIRSHNER, A. (Eds.). Political Representation. New York:‘Cambrldge Unn_ren'rsny Press,2. d’ pp;] i
I importante tegistrat, porém, que existem autores que consideram a respons.mdade uma virtude pop

e, desta forma, vislumbram-na como um critério jncoerente parn que sejam avalladgs 8 e
democriticas. Bssa ressalva consta de: FEREJOHN, John. Accountability and Authontyb Gacj'a
theory of polifical accountability. In: PRZEWORSKIRA; STQI(.ES, S.; MANIN, B. (1-13;1?)1 Ssem 2
Accountability, and Represeniation. New York: Cambridge University Press, 1999, pp. 131-152.
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s instiluigtes

nas quais o servigo pablico usufrua de respeito assim como de
recompensas materiais apropriadas. Adicionalmente, precisamos
de institui¢Bes que fornecam informagdes independentes sobre
o governo aos cidadfios: “accountability agencies”, nos termos
da Comissiio Australiana de Reforma Governamental (Dunn
e Uhr, 1993). Tais instituigdes devem incluir (1) um conselho
independente para garantir a transparéncia das contribuictes
-de campanha, com poderes proprios de investigagiio; (2) uma
instdncia auditora independente do Estado, um auditor geral
{Banco Mundial, 1994: 32), no estilo da confraloria chilena;
(3) uma fonte independente de informagGes estatisticas sobre o
estado da economia; e {4) um espaco privilegiado para que a
oposi¢do vigie as midias ptiblicas®.

Pois bem. A caracterizagfo da desconfianga democratica enquanto elemento do
sistema politico faz com que o tema da accountability'® seja um dos mais recorrentes

-pa agenda politica contemporinea, colocande-se come vetor importante para a

avaliacio de uma “boa” democracia ou de uma poliarquia'l.

A accountabilify surgiu como uma questdo central nas investigagdes a respeito
do periodo de pds-transicio na Amédrica Latina, conferindo-se grande destaque a
necessidade de serem tornados mais efetivos os seus mecanismos, apontados como
um grande desafio para a consolidagfo e o aprimoramento da qualidade democratica.

Por mais que, especialmente a partir do final da década de oitenta e inicio
dos anos noventa, no Brasil e em seus vizinhos latino-americanos tenham sido
razoavelmente implementadas as condigdes mais basicas de um regime democritico’?,

% Blections and Representation. In: PRZEWORSKI, A; STOKES, S.; MANIN, B. (Eds.}. Democracy,
Accountability, and Representation. New York: Cambridge University Pross, 1999, p. 50. O trecho
citado foi livrements traduzide para o portugués pela autora,

10 O termo accountability ndo comporta uma tradugfio especifica para o portuguds. Em espanhol, a

locugéio tem sido usualmente traduzida como “rendicion de cuentas”, o gue equivaleria, em porfugués, 4
prestagio de contas. De fato, a sujcigio ao dever de prestar contar a respeito da tomada de uma decisfio
" ou da adogdo de um certo comportamentc & o componenie central que ge encontra subjacente 4 nogio
= de accountabilily, embora, como serd abordado posteriormente, nfio seja exaustivo da concepglio. A
respeito dessa impossibilidade de tradugfio do termo para o portugués e, mais profundamente, para as
priticas democriticas no Brasil, confira-se: CAMPOS, Anna Maria, Accountability: quando poderemos
traduzi-la para o portugués? Revista de Administragfo Publica. Rio de Janeiro, 1. 24, pp. 30-50, fev./fabr.
990,
1E bastante conhecida a formulagie de Robert Dahl a respeito das poliarquias, ternio reservado pelo autor
para identificar aqueles regimes que seriam usualmente até considerados democriticos, mas que, 3 iz
da sua caracterizagfio, ndio passam de pobres ou incompletas aproximagdes desse ideal democrético,
S#o regimes que estariam em um processo pata aleangar o ideal democrético, Nas palavras do proprio
autor: “ds peliarquias podem ser pensadas entdo como vegimes relativamente (mas incompletamente)
‘democrdticos, ou, em outros termos, as poliorguias sdo regimes que foram substanciolmente
popularizados e liberalizados, isto &, fortemente inclusivos e amplamente abertos & contestacdo
‘piblica”. DAHL, Robert. Obra citada, p. 31.
- Pode-se pensar nas condigdes basicas elencadas por Robert Dahl, baseadas em dois grandes eixos:

- eleigies livres e idéneas, de um lado, & um conjunto de liberdades piblicas basicas, de outro. De
maneira sistematizada, segundo o autor, as oito condigdes institucionais necessdrias para garantir a
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¢ amplamente sabido que ainda persistem graves distorgdes reveladoras dag
deficiéncias e fragilidades de tais democracias: casos de corrupglio que permanccem
impunes, auséneia de transparéncia na condug#o dos assuntos de intetesse dg
sociedade, usp impréprio de recursos piblicos, tentativas de censura & imprensa livre,
entre outros, continuam sendc graves problemas vivenciados no Brasil e em vériog
paises da América Latina.

Esses problemas evidenciam, justificam e reforgam a faceta da desconfianga
enquanto elemento que integra o regime democratico®, demandando enfrentamento
por meio da institucionalizagiio e pulverizagfo de instrumentos de controle, vigilincia
e monitoramento.

A grande preocupagio contemporinea no que toca as experiéncias democraticag
avanca no sentido do seu monitoramento e das inimeras formas e instrumentos pelas.
quais o exercicio do poder politico submete-se & vigiléncia e fiscalizago, reverberando,
assim, a indisputavel constatagiio de que o grande diferencial das democracias reside
em que aqueles que ndo governam s&o a fonte e a justificacdo — e ndo apenas sujeitos
— da autoridade™ e, portanto, sio eles que avaliam e que julgam o exercicio do poder
pelo Estado e por seus governantes. Nessa perspectiva, a accountability é central, seja
na sua vertente politica ou social.

A atragho que o estudo da accountability exerce no Brasil ¢ nos paises
latino-americanos decorte especialmente de sua insuficiéncia ou fragilidade, o que
vulnerabiliza a qualidade democritica em tais paises. Nesse sentido, ¢ bastante
conhecida a abordagem levada a efeito por GuiiLerMo O’DONNELL e a distingio por
ele preconizada entre accountability vertical e horizontal. Por ora, contudo, interessa
especialmente o registro inicial do autor ao pontuar que o seu interesse pelo objeto de
investigagdo decorre precisamente da sua auséncia. Em suas palavras:

O meu interesse por aquilo que chamo de accountabilily

horizontal advém de sua auséneia. Muitos paises, na América
Latina e em outros lugares, tornaram-se recentemente -
democracias polfticas ou poliarquias. Por isso entenda-se que._
satisfizeram as condi¢des estipuladas por Robert Dahi para a:.._
definigio desse tipo de regime. Satisfazer essas condigdes nfio

responsividade do governo para com as preferéncias de seus cidadfos sto: (i) liberdade de formar e

adetir & organizagdes; (ii) liberdade de expressdio; (iti) direito de voto; (iv) elegibilidade para cargos -
plblicos; (v) direito de lideres politicos disputarem apoio; (vi) fontes alternativas de informag@es; (vii)
eleigdes livres ¢ idonens; o (viil) institnigGes para fazer com que as politicas governamentais dependain

de eleigfes e de outras manifestages dg preferéncia. DAHL, Robert. Obra citada, p. 27.
13 Apenas a titule ilustrativo, vale mencionar os resultados de pesquisas divulgadas no Informe 2011

da Corporaglio Latinobar6metro, tendo como objeto de andlise a conflanga institucional dos lating-:
americanos, De acordo com os dados dispeniveis no sitio eletrdnica da entidade, apenas 40% (quarents,
por cento) dos latino-americanos conliam em seus governos; 31% (trinta ¢ um por cento) confiam na;
Administragiio Pliblica; e 32% {trinta e dois por cento) depositam cenfianga no parlamento. Dxisponivel’
o << hitpriwww.latinobarometro org/latino/latinobarometro. jsp>>, Acesso em: 08 de novembro d¢°

2012, ‘
14 O'DONNEL, Guillermo. Democracia, agéncia e estado! teoria com intengfio comparativa. Obra cifad
p. 247. :
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¢ uma garantia: alguns pafses continuam sob regras autoritérias,
e outros, nada obstante realizem elei¢tes, nfio satisfazerm as
condi¢fies de eleigbes justas e competitivas pressupostas no
conceito de poliarquia. Mas neste capitulo eu nfio abordarei esses
casos; 0 meu foco reside naqueles paises que sio poliarquias, no
sentido entdo definido, mas que apresentam fraca ou intermitente
accountability horizontal's,

Em realidade, o sistema normativo brasileiro, especialmente a partir de 1988,

. coniempla importantes instrumentos de accountability, inclusive com a organizagiio

de instituigdes ou agéneias que ndo comportam enquadramento no tradicional sistema
de checks and balances, destacando-se o robustecimento das competéncias outorgadas
principalmente ao Ministério Publico e aos Tribunais de Contas. Nada obstante, ¢
inquestiondvel que as instituigdes de controle no Brasil ainda t8m muito a avancar.

Nesse contexto, o presente ensaio tenciona caracterizar og Tribunais de Contas
no Brasil como instituigdes constitutivas e indispensaveis do regime democritico —
et sua dinfmica de controle e monitoramento — ¢ enderegar a hipotese de que tais
agéneias exercem funcHo primordial para a instrurmentalizacio da accouniability
horizontal, mas que ainda demandam adaptag@es e avangos para que possam cumprir
-satisfatoriamente sua missdo e, com isso, contribuir para responder e diminuir a
.desconfianga dirigida as instincias representativas de poder politico,

O plano do trabatho contempla, em um primeiro momento, a aproximagiio
tedrica ao tema da desconfianga democratica e da accourntabifity, buscando identificar
os-seus elementos ou dimensdes fundamentais a partir da elaboracio do autor nuclear
sobre a termdatica, GuiLLERMO O’DoNNELL. Em seguida, seré apreciada a emergéncia
de um novo enfoque tedrico para o tema da democracia, considerado por alguns
como uma forma pods-representativa ou complementar a representaciio, e que vem
protagonizando a pauta de reflexdes nas ultimas décadas: trata-se da denominada
democracia monitdria — termo cunhado pelo filésofo politico Joun Keawr —, cujas

....caracteristicas sdo também estudadas a partir das elaboragGes de PiErri ROSANVALLON
-.a respeito da contrademocracia (na vertente watchdog democracy). Por fim, em sua

derradeira parte, o ensaio buscard concentrar-se especificamente nos Tribunais de
Contas no Brasil e posiciond-los no Ambito dessas recentes experiéneias de democracia
-monitorada.

2, Desconfianca democratica e accountability

A desconfianca democratica ¢ tema bastante recorrente na ciéneia politica.
Neste ensaio, o fundamento teérico de sua abordagem parte das formulagdes de
PiErrE RoSANVALLON, que enderega o assunto juntamente com o que denomina

—_—

15 o e - .
Hmlzonta} Ac_cpuntabﬂlly in New Democracics. In: O'DONNELL, Guillermo. Dissonances:
Democratic Critiques of Democracy. Notre Dame: University of Notre Dame Press, 2007, p. 49. A
passagem transcrita foi livremente traduzida para o portugués pela autora.
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contrademocracia, com forte énfase n0s processos de vigilancia e monitoramento do

exercicio do poder politico™.
Segundo o autor, © objetivo da desconfianga democratica é assegurar que

as autoridades eleitas mantenham suas promessas © abrir caminhos para que g¢ © |

pressione o governo a gervir o bem comum!?, Pssa desconfianca dirigida as elifeg
¢ instituigdes politicas, de acordo com a perspectiva de ROSANVALLON, €XpIessa-se,
contemporaneamente, de trés maneiras que, em conjunto, conformam aquilo que
denomina contrademocracia: (i) poderes de vigilancia (Ja surveillance ou powers
of oversight); (ii) formas de obstruciio (I’empéchement ou forms of prevention), e
finalmente (iii) submissfio a julgamentos (le jugement ou testing of judgments),
Metaforicamente, cssas trés formas de expressdo provocam a existéncia de
distintas facetas da populagio governada: (i) os cies de guarda (watchdogs); (i) o
obstrucionistas (vefo-wielders); e (iit) 0s julgadores (judges)'®.

Em sintese, esses sdo os chamados contrapoderes democraticos, que atnam em
paralelo & democracia representativa-elcitoral. )

Poig hem. Os poderes de vigilancia pressupdem vm conjunto de Orgfios,
instituigdes e cidadfios civicos que mantenham em constante observagio e
monitoramento os atos dos governantes, colocando-se em verdadeiro estado de alerta
que viabiliza sua vigilancia sistematica. Essa expressio da contrademocracia refiete
o que comumente se designa por watchdog democracy © seus mecanismos tém sido
extremamente robustecidos e ampliados com a proliferagio e o aperfeicoamento de. -

instituigGes e aparatos hibridos que se voltam precisamente 4 tutela da confianga -

democratica.
Nesse contexto, por exemplo, incluem-se desde instrumentos informais de

controle do exercicio do poder politico — por meio dos atores da sociedade civil e de

movimentos articulados pot meio da rede mundial de computadores — até a vigilincia . * :

oficial e idealmente neutra realizada por institnicBes legalmente organizadas — camo.

as autoridades administrativas independentes ¢ o8 organismos governamentais de Y-

auditoria e avaliaglo.
Esses sio, na expressdo de ROSANVALLON, 08 neutral watchdogs, especialmeits

importantes para se resgatar a confianca publica e aliviar as sistematicas suspeit
dirigidas aos governos'’. Em suas palavras: '

Se o governo deve realmente ser confiave] e eficiente, neutrd.
watchdogs devem vigiar o trabalho dos representantes do povo.
Em outras palavras, a democracia pode florescer apenas se eld™
tiver ciéneia dos riscos de suas disfungdes ¢ se equipar coml
instituicbes capazes de submeter o$ seus proprios trabalhos’s

14 Rgsa reflexiio ¢ realizada pelo autor e ROSANVALLON, Pierre. Counter-democracy: Politics in_@ll_'
Ape of Distrust. Tradugio de Arthur Goldhammer, New York: Cambridge University Press, 2008,

17 R%SANVALLON, Pigrre. Qbra citada, Kindle edition, posigio 199.

18 ROSANVALLON, Pierre, Obra citada, Kindle edition, posi¢io 3 10,

5 Obra citada, Kirdle edition, posiglo 1,323,
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uma avaliagiio construtiva. O reutral watchdog pode assuinir
trés ‘distintas formas: ele pode existir como uma capacidade
funcional (na forma de drgios de auditoria interna, por exemplo);
como um efios (no caso das autoridades independentes dc;
controle); ou como uma atividade social (como, por exemplo
a midia, que oferece uma forma profissional de vigilincia, 01;
como pequenos grupes de ativistas militantes)™,

De outro lado, os contrapoderes de obstrugfo manifestam-se pela possibilidade
- de serem dirigidas resistdncias e opostos vetos a diversas posturas adotadas pelas
liderangas politicas, deitando raizes histéricas no direite de resisténcia, passando por

manifestagbes contemporineas de greve geral de trabalhadores e culminando com a
percepso do momento eleitoral muite mais como uma oportunidade de se expressar
a rc.je:,igﬁo ao governo do que propriamente como uma chance de se aderir, de forma
positiva, 8 um programa politico.

E, por fim, o contrapoder de julgamento expressa-se por meio da sujeico
continua e perseverante dos responsdveis politicos ao escrotinio piiblico e 4 avaliagio
incessante, exercidos nfio apenas por instincias institucionalizadas, mas igualmente
pela sociedade civil em geral. ,

pomo se percebe, a contrademocracia nfio €, absolutamente, uma antitese
do tegime demos:rético. Constitui, em verdade, reforgo a sofisticar democracia
repres'entatlva—eleltoral. Trata-se de um complemento ao modelo estritamente eleitoral
que visa a_neutralizar a caracteristica das instituicBes representativas de bloquearen;
oy miniinizarem a “yoz do povo™ no periodo entre eleiges?'. Nesse sentido, como
bem pontua RosAnvaLLON, a contrademocracia sustenta a democracia represe;ltativa
np‘ tempo, de maneira duradoura e complementar 4 episddica democracia que se
exerce por meio das elei¢bes periddicas™. '

‘ A ‘luz dessa formulagiio tedrica, dois sfo, portanto, os grandes pilares da
democracia contemporanea: aeleigdo¢ arepresentagio, de umn lado, e os contrapoderes
fie gutro. Os contrapoderes, como j4 se viu, sio os poderes de vigilincia, obstrugfio e’
Julg.alrnento exercidos de maneira ampla e pulverizada por diversos atores politicos e
sociais,

Essarelagio de complementaridade entre a democracia eleitoral-representativa
¢ o8 contrapoderes, especialmente na vertente watchdog, caracteriza aquilo que

~ RosanvALLON denomina dualismo democritico e evoca a conhecida abordagem

de k i idi
GUIT_:L].ERMO O’DONNELL & respeito da natureza bidimensional da accowntability
democratica.

e —
® ROSANVALLON, Pierr i i

\ , Pierre. Obra cit: ? i¢h { ) i ili
. %‘fl{{%]Ezido LOM, P re. Qbra citada, Kindle edition, posigio 1323, O trecho transerito foi livremente
i’ e Stelvlzl(])\f[ aSIt(rIa,I IA 1Qu]e3 espemxlde la 'd(imocmcia: limites y posibilidades del autogobicrno. Tradugfo
’ I elo. Buenos Aires; si inti itor
* O PSR S f o veintiuno editores, 2010, p. 250,
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Como se sabe, GuiLLERMO (’DONNCLL debrugou-se especialmente sobre g,
qualidade democratica da realidade latino-americana e destacou a importdncia dy
solidificacio de mecanismosde accountability, concebendo-ade maneira bidimensiong
(accountability vertical e accountability horizontal). Mais recentemente, inspirady.
pelas elaboragdes de CATALINA SMULOVITZ @ ENRIQUE PeruzzoTr®, (" DONNELL acolhey:
a cisfio da accountability vertical nas vertentes eleitoral e social®.

Apesar de inexistir consenso tedrico a respeito do seu conceito®, para og
fins propostos neste trabalho aborda-se a accountability no setor plblico comg.
a capacidade legal ou politica de se assegurar que os agentes publicos, eleitos gy
nilo, sejam responséveis e responsivos em sua atuagdo, sujeitando-se a exigénciag,
de justificacio e informagio aos destinaldrios acerca de suas posturas e das decisdes
que adotam e, igualmente, submetendo-se a julgamentos em decotréncia de sua boa:
performance ou em virtude de desvios ou ma condutas, culminando com a aplicago:
de sangdes (que podem ser resultados eleitorais adversos ou sangOes legalments.
previstas).

Pois bem., O conceito de accountability vertical articula-se 3 responsividade
das politicas governamentais em relagio as preferéncias dos eleitores, estando.
intimamente conectada 4 democracia accountability, segundo a qual, por meio dg
eleicGes limpas e iddneas, associadas a determinadas liberdades publicas bésicas
— tais como liberdade de expressio, acesso a informagfio e liberdade associativa
—, 08 cidaddos exercem controle sobre os seus represenfantes, podendo puni-log
ou premia-los no proprio processo eleitoral, votando a favor ou contra eles nas,
préximas eleigdes. Em outros fermos, trata-se de uma dimensdo basicamente
eleitoral da accountability. :

Nio h4 divida de que as eleighes exercem efetivamente fungfo central na:
accountability vertical e que constituem um componente basico da democracia
contempordnea. Porém, como amplamente reconhecido, a responsividade
puramente eleitoral apresenta debilidades e insuficiéncias, o que torna necessério o

desenvolvimento de mecanismos paralelos ou complementares. Assim, bem ao sey |
lado, situa-se a accountability horizontal, que, conforme a elaboragio de O’ponweLL, -

refere-se & capacidade e 4 disposico de agéncias estatais legalmente autorizadas para

B Social Accountability: an introduction. In: SMULOVITZ, C.; PERUZZOTTI, E. (Eds.). Enforcing
the rule of Law: social accountability in the new Latin Amierican democracies, Pittsburgh: University
of Pittsburgh Press, 2006, Kindle edition, posighes 68/483. Para os autores, é um equlvoco limitat,
a concepclo da accountability vertical 3s cleigBes, pois essa visdo restritiva ignora a sua versio
social, que exerce fungdo de destaque nas democracias contemporéineas. Nessa linha de pensamento,
a aecountability social seria um meeanismo vertical, porém ndo-eleitoral, de controle da autoridade .
E{oiitica baseado nas aces de miltiplos formatos de associagdes de cidadios e movimentos da midia.
ejam-se: Notes on Various Accountabilities and their Intetrelations. In: O’DONNELL, Guillermo.
Dissonances: Obra citada, pp. 105-107; Horizontal Accountability: The Legal Institutionalization of
mistrust, In; O’DONNELL, Guillermo. Dissonances. Obra citada, p. 90.
25 Parg uma visio detalhada das disputas concsituais envolvendo o tema da accountability na esfera
piblica, confira-se: MAINWARING, Scott. Introduction: Democtatic Accountability in Latin America:

In: MAINWARING, 8; WELNA, C. (Eds). Democratic Accountability in Latin America. Oxford:
Oxford University Press, 2003, pp. 3-33,
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controlar e sancionar agdes ou omissies de agentes publicos ou de outras instituigdes
estatais consideradas ilicitas™,
E importante sublinhar que, segundo O’DONNELL, a accountability hotizontal

¢ 4 expressdo institucionalizada da desconfianca na esfera politica?, mirando em

dunas direcdes fundamentais, quais sejam, a corrup¢iio (corruption) e as interferéncias

- ou intromissdes indevidas de uma instituigiio estatal sobre a autoridade de outra

(encroachment). Nesse contexto, para que essa dimenséo da accountability seja
efetiva, pressupdem-se:

instituigbes estatais que estejam autorizadas e dispostas a vigiar,
controlar, corrigir e/ou sancionar ilicitos praticades por outras
instituigdes estatais, As primeiras devem nfo apenas ter a
autoridade legal para assim proceder, mas devem ter também, de
fato, suficiente autonomia em relagfo a outra, Esse &, claro, o antigo
tema da separagio de poderes e do sistema de freios e contrapesos.
Incluem-se aqui as instituigdes clissicas do executivo, legislativo
e judicidrio; mas nas poliarquias contemporfineas, estende-se
também para varias outras instituictes de controle, ombudsmen,
auditorias, fiscalias, dentre outros®.

Percebe-se, portanio, que os mecanismos de accountability horizontal
remoniam e se apropriam das clissicas e tradicionais férmulas de freios e contrapesos
— caracterizados por halance horizontal accountability —, mas absolutamente
nelas nfio se exaurem e, muito pelo contrario, vio bem além. Agregam-se, assim,
os denominados instrumentos de mandafed horizontal accountability, que incluem
variadas instituigGes (ombudsmen, auditorias, controladorias, fiscalios, conselhos de
estado etc) legalmente investidas da competéncia para controlar, prevenir, evitar e, se
necessario, sancionar condutas ilicitas praticadas por outras instituigdes intraestatais.
Tais estruturas, ao contrario das tradicionais instdncias de poder, foram pensadas

.. tendo em mente, de forma mais especifica, os riscos de corrupgiio e de interferéncias

indevidas no exercicio da autoridade publica®.

% (O autor define textualmente a accountability horizontal como a “existéncia de institnig@es estatais que
tém o direito € o poder legal e que estio factualmente dispostas e capacitadas para realizar agdes, que
viio desde a supervisdo de rotina & aplicacBo de sangBes legais ou até o impeachinent contra agdes ou
omissdes de outras instituigbes estatais gue possam ser qualificadas como ilicitas”. (O’DONNELL,
Guillermo. Horizontal Accountability in New Democracies, In: O’'DONNELL, Guillermo. Dissonances.

Obra citada, p. 60.). O trecho citado foi livremente traduzido pela autora. .
¥ Esse ponto especificamente encontra-se desenvolvido em um trabalho de 2003 do autor, intitulado

“Horizontal Accountability: The Legal Institutionalization of mistrust”. In: MAINWARING, S;
WELNA, C. (Eds). Democratic Accountability in Latin America. Oxford: Oxford University Press,

2003, pp. 34-54.
O’DONNELL, Guillermo. Horizontal Accountability in New Democracies. Ini O’DONNELL,

Guillermo. Dissonances. Qbra citada, p, 62, A passagem transerita foi liviemente traduzida pela autora.
Para o enderegamento mais detalhado da distinglo entre accountability horizontal balance o mandate,

veja-se: O’DONNELL, Guillermo. Horizontal Accountability: The Legal Institutionalization of mistrust.
In: O’ DONNELL, Guillermo. Dissonances. Obra citada, p.88.
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A respeito das vantagens que as institui¢Bes mandated de accountability
oferecem em comparagio com as balanced, confiram-se as colocagdes de O’ DONNELL;

Em principio, as institui¢des mandated apresentam infimeras
vantagens sobre as balanced. Uma vantagem & que elas podem
ser proativas e regulates em suas atividades. Outra vantagem
é que, além disso, elas podem ser efetivas na prevencdo ¢ na
sustacio de atuacbes ilicitas por parte das instituigdes que
controlam. Ainda mais uma vantagem é que elas podem
se utilizar de critérios profissionais ao invés de critérios
partidarios ou “politicos”. Finalmente, essas instituigdes podem
desenvolver capacidades que lhes permitam examinar questdes
complexas em maiéria de politicas. Dito isto, eu me adianto para
acrescentar que, idealmente, instituicBes mandated nio devem
ser concebidas como substitutas das balanced —uma democracia
que funciona de maneira razodvel vislumbra na primeira wm 1ti]
complemento e reforgo da segunda®.

Como se vé, até o presente momento, a abordagem realizada neste ensaio teve
como fio condutor a identificaciio de uma relagiio de complementaridade e reforgo
reciproco entre os mecanismos convencionais da democracia eleitoral e a proliferagéio
de formulas democtiticas que enfatizam o controle, 0 monitoramento e a supervisio
do exercicio do poder, expressdes contempordneas da desconfianca dirigida s
instituicdes politicas e s suas liderangas.

Transpondo o debate para a realidade brasileira, ja se antecipou que existem
110 pais dois principais — porém ndio Unicos — Grgdos que exercem a accountability
mandated preconizada por O’DONNELL € que acabam traduzindo, na sua propria
esséncia, a institucionalizagio da desconfianca democratica: os Tribunais de Contas e
o Ministério Piiblico. Sdo instituicGes que nfio s¢ enquadram no tradicional sistema de
separagio funcional de poderes, mas que exercem funcdes essenciais para o regime
democratico, atuando verdadeiramente em seu reforgo e complementacio®.

O presente ensaio nfo ird desenvolver o tema na perspectiva do Ministério
Ptiblico. Seu escopo, como apresentado no topico introdutorio, limita-se 4 andlise
dos Tribunais de Contas e de sua qualificagfio como instrumentos de accountability

n ’DONNELL, Guillermo. Horizontal Accountability: The Legal Institutionalization of mistrust. Ju:

O'DONNELL, Guillermo. Dissorances, Obra eitada, p88. . .
' Apenas a titulo iLILlstrativo, & vhlido mencionar que a Constituigho da Reptblica da Africa do Sul,

aprovada em 1996, incorpara & nogio de que existem instituigdes estatais que, emborfq ndo .integrem
tradicionalmente o sisiema de separagiio funcional de poderes, afiguram-se imprescindiveis para a
democtacia & dedica um capitulo especifico para seu tratamento constitucional, Trata-se do capitul_o
9, inangurado na Segfio 181, que disciplina as “InstituicBes Estatais que apdiam a democracia

constitucional”. Sio elas: Public Protector; South African Human Righis Commission; Commission

for the Promotion and Protection of the Rights of Cultural, Religlous and Linguistic Communifies;
Commission for Gender Equality; Auditor-General; & Electoral Commission.
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horizontal constitutivos de um regime democratico que evolui cada vez mais em
dirego 4 exacerbago do controle & do menitoramento.

Antes, porén, de se debrugar especificamente nessa perspectiva, ¢ importante
aproﬁmdar as transformagfes por que vem passando a democracia representativa nas
gitimas décadas, sublinhando-se a emergéncia de um novo enfoque teotico para o
tema. Nesse sentido, elucida o Professor de Politica da Universidade de Sydney, Jonn
KraNg, ao cunhar o termo democracica monitéria (ou monitorada):

(...} a democracia comega a ser considerada de modo muito
mais pragmdtico, como uma arma acessivel e indispensdvel
contra concentragdes de poder irresponsavel e contra os efeitos
danosos desse poder. Na nova era da democracia que estd
surgindo, o préprio mundo passa a ter um nove significado. Este
se refere ao escrutinio e ao controle publico dos tomadores de
decisdes. (..}

(...) instrumentos de monitoragio de poder e de controle de peder
comegaraim a se estender para os lados ¢ para baixo alravés de
toda a ordem politica. (...). Essas institnicBes extraparlamentares
de monitoragio de poder incluem - para mencionar
aleatoriamente apenas umas poucas — comissdes de integridade
publica, ativismo judicidrio, tribunais locais, tribunais no
lugar do trabalho, conferfneias de consenso, parlamentos
para minorias, litigios de interesse piblico, juris de cidadios,
assembileias de cidaddos, inquéritos pablicos independentes,
grupos de especialistas na solugio de problemas, relatérios de
peritos, orcamentos participativos, vigilias, blogging ¢ outras
formas de escrutinio da midia.

Todos esses instrumentos 1ém o efeito de potencialmente
trazer maior humildade ao modelo estabelecido de governo
representativo partiddrio e & politica®.

Busca-se, assim, superar a insuficiéneia e a incompletude dos processos
eletivos majoritarios, baseados em escolhas predominantemente formais, e incorporar
novos vetores democraticos que visam, essencialmente, a responder 4 desconfianca
dirigida as elites politicas.

3. Democracia monitorada

Anecessidade de se complementar o controle primério — exercido por meio do
wio — dos cidadios sobre seus lideres politicos tem wma longa histéria. Limitando-
se 4 resgata-la apenas a partir das revolugdes do final do século XVIII, é possivel

® REANE, John. 4 Vida ¢ @ Morte da Democracia. Tradugio de Clara Colloto. Sio Paulo: Edigdes 70,
2010, p. 26-27.
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verificar que 4 época da Revolugio I'rancesa a necessidade de supervisdo e vigilineia’
foi constantemente invocada como reagdo 4 hubris (pretensdo desmedida oy
confianca excessiva) dos representantes. E bastante coerente com essa preocupagiiy.
desconfiada da Franca Revolucionaria que o principal documento por ela produzidy:
tenha reconhecido textualmente, por exemplo, que “a sociedade tem o direito de
exigir a prestagdo de contas por parie de todo agente piblico integrante de sug -
administracio™. _ )

Nesse contexto, o que importa destacar, objetivamente, ¢ que as democraciag
representativas contemporaneas ji nfio podem mais ger caracterizadas de maneira tfo
clementar, com énfase tio somente no procedimento de legitimagiio da autoridade
baseado em eleicdes livres, idOneas e institncionalizadas, aliadas a determinaday -
liberdades publicas basicas. Essas democracias foram substancialmente alteradag
com a introdug#o de um vetor extremamente significativo que operou uma verdadeira
revolugfio naquilo que se concebe, atuaimente, como democracia. Surge, entdo, uma
nova categoria para classificar essa etapa do desenvolvimento democratico, om que
se agrepa as eleigBes — controle episédico sobre o exercicio do poder pqliuco -0
escrutinio piblico permanente e pulverizado por entre in(imeras e variadas instdncias;
trata-se da denominada democracia monitéria. -

Como mencionado ao final do tdpico anterior, esse termo foi cunhado por Joing
KEeANE, que assim identifica o fendmeno:

O termo de som estranho democracia monitéria € o mais exato
para descrever a grande transformagdo que esta ocorrendo em
regifies como a Buropa e em paises (o diferentes como o
Estados Unidos e a india, a Argentina ¢ a Nova Zelndia. A -
democracia monitéria ¢ uma nova forma historica de democracia;
uma variedade de politica “pos-parlamentar’ definida pelo
crescimento rapido de muitos tipos diferentes de mecanismos
exirapatiamentares de escrutinio de poder. Esses corpos
monitorios enraizam-se pas dreas ‘internas’ do goverpo ¢ da—
sociedade civil, bem como em cenérios ‘entre fronteiras’ outrof:
controlados por impérios, estados e organizagdes empresariais,
(...). O controle central das elei¢des, dos partidos politicos e dos: .
patlamentos sobre as vidas dos cidadéos estd enfraquecendo. A‘

1 Arligo 15 da Declacagio Universal dos Direitos do Homem ¢ do Cidadio dc? 1789, A esse respeilo,
enuncia Pierre Rossnvallon: “The idea of a powsr of surveillance or oversight has a long history: -
The need for surveillance was invoked early in the French Revolution in reaction to the tepdcnoy O’f
representatives to claim autonomy for themselves, to transform themselves into a ‘kind of aristocracy’
10 borrow Mirabeau's celobrated phrase. {...). The watchful eye of the people became a central image,
of the revolution, reptoduced on countless medallions and seals anfl incc‘)rporated into any number oi
the engraved allegories of popular power that reflected the spir'it of the time. The overseeing .countel'ts—
power was expected to Limit the dysfunctions of the representative system and 1'edL‘me dlsgppomtm@fl
dug to the difficulty of establishing trust. [t was understood as a way to sransform distrust into an acive
demacratic virtue.” (Obra citada, Kindle edition, posigo 564).
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democracia esta significando mais do que as eleigdes, embora
nada menos. Dentro e fora de estados, monitores independentes
de poder comegam a ter efeitos tangiveis®.

Uma advetténeia, porém, é necessaria: embora seja verdade que a logica
representativa encontra-se aberta a absorver mudangas e avangos, ndo ha davidas de
que & representacfo-eleitoral continua sendo um pilar — fundamental e inafastavel
_ da democracia contemporinea. Ou seja, no atual estdgio de desenvolvimento
da democracia, incorporam-se novas dindmicas irruptivas, mas os distintivos da

. democracia representativa — partidos politicos, eleicdes, legislaturas — absolutamente
nio desaparecem; apenas deixam de ser os protagonistas isolados na defini¢fio do
Processo politico®, '

Qs simbolos que caracterizam essa nova forma de aproximagfio ao tema da
democracia sfo extremamente heterogéneos e matizados, apresentando enorme
diversidade em suas estruturas, em seus objetivos mais imediatos e em suas esferas
de atnagfo. Nada obstante tal pluralidade, os inimeros instrumentos que marcam essa
denominada democracia monitoria apresentam como denominador comum o fato de
disseminarem informagfes relativas & condugfio dos assuntos de interesse piliblico,
betn como o “seu compromisso geral de fortalecer a diversidade e a influéncia das
vozes e escolhas dos cidaddos em decisfes que afetam suas vidas —ndo importando o
resultado das eleigdes™,

Pois bem. Para o escopo deste ensaio, importa destacar especificamente uma
formula bastante crescente de watchdog democracy, verificada especialmente nas trés
(ltimas décadas: trata-se da vigilincia e do controle institucionalizado por meio da
proliferagdo de autoridades independentes ou de agéncias de monitoramento externo,
criadas com o objetivo de regular e supervisionar determinados segmentos especificos
que lidam com assuntos de interesse publico. Além disso, interessam especialmente
a0 objetivo deste trabalho os mecanismos monitorios “organizados para a definigdo, o
escrutinio e a aplicagfio de padrdes ptiblicos e regras éticas para prevenir a corrupgéo
ou 0 comportamento improprio dos responsdvels pela tomada de decisdes™’. Nesse

- -ghnero, destacam-se as agéncias reguladoras de servigos publicos, os ombudsmen,

as ouvidorias de policias, as comisses de ética no servigo pablico, os sistemas de
integridade etc?®.

Com efeito, medidas de vigildncia, supervisio e controle sdo fundamentais
_para neutralizar, na medida do possivel, a assimetria informacional’® verificada entre

¥ Obra citada, p. 619.
KEANE, John. Obra citada, p. 689.
KEANE, John. Obra citada, p, 623.
Keane, John. Obra citada, p, -623.
Confiram-se: ROSANVAI?LON, Pierre. Obra citada, Kindle edition, posigio 1283; ¢ KEANE, John,
, Obra citada, p. 713,
A existéncia e os efeitos dessa assimetria informacional na esfera politica séio bastante explorados por
autores que procuram trabalhar o instituto da representagfio e a accountability a ele inerente com base na
" teoria da agéneia, desenvolvida no Ambito da economia ¢ das finangas. A teoria da agéncia vislumbra o
“agente” como aquele que toma decistos ¢ faz escolhas em nome de um “principal”, que tem, por sua vez,
¢ pader de sancionar ou premiar o agente. Para uma andlise mais especifica dessa perspectiva na {eotia
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os cidaddos e seus representantes politicos, ou seja, para buscar minimizar os efeitog
decorrentes do compartilhamento de informagtes incompletas ¢ imperfeitas entre og
representados e seus governantes.

Essas formulas consistem, de acordo com o enunciado amplamente divulgado
de Martaew Mc. CUurBms e THOMAS SclLiwaR1Z, em mecanismos de pelice patrol (ou
patruthamento policial), traduzindo medidas de monitoramento e superv'isﬁo que
ostentam cardter centralizado, ativo e direto, atuando normalmente por iniciativy
prépria ou por provocagdo de oulras instituicbes, e que controlam o trabalho do
povernante mediante a exigéneia e o controle permanente de dados, auditorias
especificas, comissdes de estudo, de avaliagio ¢ investigaciio®.

Transpondo essas formulas de vigilincia e monitoramento adotadas em .

experidncias estrangeiras para a realidade brasileira, merece registro a proliferagio,

especialmente a partir da década de 90, de agéncias reguladoras para atuarem em -

diversos segmentos da atividade econémica ¢ da prestago de servigos publicos,
Mais recentemente, por meio da Emenda Constitucional n. 45/2004, foram criadog
o Conselho Nacional e Justica e o Conselho Nacional do Ministério Pablico, ambos

concebidos como 6rgios de controle da atividade administrativa, financeira ¢ funcional

em suas respectivas dreas de atuaghio. Isso sem contar as instituigies mais tradicionais
de controle, como o Ministétio Publico ¢ os Tribunais de Contas, que tiveram, coma.
Constituigio de 1988, fortemente ampliado o dominio de suas atribuig&es. .

Essas instancias de controle e supervisdo atuam como instrumentos estatais
de monitoramento externos ¢ neutros. Embora sejam orgios ou entidades integrantes
do proprio Estado, atnam como “organizagbes de vigilancia™!, com o proposito
declarado de exercer o escrutinio publice do exercicio do poder politico. O papel vital

dessas instituicdes de vigilincia que integram, em paralelo, a prépria estrutura estatal

¢ sublinhado por Joun KEANE nos seguintes termos:

Especialmente quando protegidos pela legislagdo, organismos
de escrutinio governamental, com bons recursos ¢ bem
administrados, tendem a assumir vida propria. Baseando-

ge nos precedentes muito mais antigos de comissBes régias,
inquéritos plblicos e auditores independentes que checavam a

probidade financeira das agéncias governamentais — invengdes

politica, confiram-se: FEARON, James D, Electoral Accountability and the Control of the Politicians:
Selecting Good Types versus Sanctioning Poor Performance. In; PRZEWORSKI, A; STOKES, 3;

MANIN, B. (Eds.). Demacracy, Accountability, and Representation. New York: Cambridge University

Press, 1999, pp. 55-07. FEREJOHN, John, Accountability and Authotity: Taward a Theory of Polit.ical
Accountability, In: PRZEWORSKI, A; STOKES, 5. MANIN, B. (Eds.). Demaocracy, Accountabilly,

nd Representation. New Yorle Cambridge University Press, 1999, pp. 131-153, .
40 aEssc te‘&a Foi desenvolvido pelos autores em ensaio bastante divulgado em que elaboraram as categorlas

de police patrol e fire alarm, aplicando-as especificamente a0 controle exercido pelo Congresso Norte

Americano sobre o Poder Executivo. Para o aprofundamento da temética, veja-se: Mc.CUBBINS,‘M';
SCHWARTY, T.. Congressional Oversight Overlooked: Police Pairol versus Fire Alarms._AmertcaH
Jowrnal of Political Science. Vol.28,n.1, 1984, p.165-179. Disponivel en: hitp://www.unc.edu/~foauny
teaching/PLSC541 Fall08/meubbins_schwa'riz_1984.pdf. Acesso em: 21 de novembro de 2012,

4 KEANE, John, Obra citada, p. 641, ~
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que tinham suas raizes na era da democracia representativa —
05 novos mecanismos de escrutinio aumentam a inspegio e o
controle do possivel abuso de poder da parte dog representantes
¢leitos. Com freqiiéncia eles sfo justificados em termos de
melhorar a eficiéneia e a eficacia do governo, por exemplo, por
meio da tomada de decisdes ‘mais bem informadas’ que tém a
vantagem acrescida de aumentar o nivel de confianga piblica
em instituigbes politicas entre cidadios considerados como
‘acionistas’, O processo implica um paradoxo duplo. N&o apenas
0s mecanismos governamentais de escrutinio, com fregiiéncia,
sdo estabelecidos por governos que subsequentemente falham em
controlar suas operagdes, por exemplo, em casos de corrupgio
e na aplicagiio de padrGes legais; 0os novos mecanismos também
tém cfeitos democraticos, de controle de poder, ainda que sejam
normalmente dirigidos por funciondrios nfo eleitos que operam
a uma boa distincia do ritmo das elei¢bes peridédicas®.

E fora de divida que a constante submissdo dos governos a escrutinio publico,
por parte de instituigdes de monitoramento e controle das mais variadas estruturas
¢ ditnensdes, torna a democracia muito mais enérgica ¢ dindmica. I, quando essas
entidades de controle realizam seu trabalho de maneira satisfatéria, os resultados
podem ser extremamente positivos. Mas, como qualquer outro modelo de exercicio
de autoridade pablica, existem alguns efeitos adversos a serem considerados.

Essa abundéncia de instrumentos e organismos de oversight acaba conduzindo
ao que pode ser caracterizado como uma competi¢io democratica® pelo controle,
exacerbando uma superposico de competéncias e atribuiges que, a0 mesmo tempo,
se atraem e se excluem, trabalham em conjunto ¢ em oposigio. E, de fato, essa ¢ uma
caracteristica da democracia monitoria com a qual é inevitdvel lidar: a velha maxima
“yma pessoa, um voto, um representante” cede lugar a uma regra diametralmente
distinta; “uma pessoa, muitos interesses, muitas vozes, votos miltiplos, representantes

- miltiplog™*,

Além disso, a incessante sujei¢fio a mecanismos de supervisiio acaba por
acarretar custe elevadissimo para o governante no que tange a sua liberdade de acfio,
uma vez que o coloca em constante monitoramento, circunstincia que, sem sombra de
davida, complica sua vida, questiona sua autoridade e o forga, por vezes, a mudar sua
agenda— além de, ndo raro, poder levd-lo a desgraca®™. Esse fator deve ser considerado
com extrema cautela, uma vez que traz insito o risco de radicalizar posturas populistas
que podem ser extremamente nocivas ao projeto democritico, como bem adverte

PiErre RoSANVALLON a0 caracterizar o populismo como uma patologia que favorece

Obra citada, p. 641.

ROSANVALLON, Pierre, Obra citada, Kindle edition, posigiio 1,941,
KEANE, John. Obra citada, p, 621.

KEANE, John. Obra citada, p. 620.
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uma cultura de autoridades estigmatizadas como verdadeiras inimigas piblicas®.

Com efeito, se, como visto anteriormente, as instncias de controle ¢ supervisiy |

530 especialmente importantes para a restauragéo da confianga piblicaea diﬂ'liilui(;fig
das suspeitas dirigidas aos govetnos, esse objetivo serd totalmente subvertido cagg
atuem de maneira populista, movidas unicamente pela dnsia de realizar dentncias
destrutivas, que somente servem para depreciar e desdenhar aqueles que se encontram
no exercicio do poder.

Bsse &, sem divida, um risco assumido a partir do momento em que sfo {o
amplamente expandidos e disseminados os mecanismos de controle sobre 0 CIXGI'CiCi()
da autoridade politica, demandando séria reflexfio a respeito das potencialidades ¢

dos limites de atuagiio das instAncias monitorias a fim de se evitar o efeito adverso dg -

enfraquecimento do projeto democratico.

Assim, uma vez apresentado o enfoque tedrico a respeito da denominady
democracia monitoria, passa-se, a seguir, & abordagem especifica da atuagfo dos
Tribunais de Contas no Brasil enquanto Instituicdes Superiores de Controle, com a
intencéio de posiciond-los no dmbito dessas recentes experiéncias democraticas. Taig
instituicGes s3o fundamentais para salvaguardar a integridade da gestdo financeirg
phblica, mas ainda demandam adaptagbes e avangos para que possam cumprir
satisfatoriamente sua missio e, com isso, diminuir a desconfianga dirigida as instincias
representativas de poder politico, especialmente no que tange aos desafios impostos
pela corrupgiio e pela improbidade na adminisira¢io publica.

4, A vocacdio dos Tribunais de Contas no Brasile a conformacio de um sistema
de integridade?’ para a gesto financeira piblica: desatios potencialidades

No Brasil, um ponto em que a desconfianca dirigida is elites politicas revela-
se extremamente sensivel e agugado é o relativo 4 gestdo dos recursos publicos,
especialmente diante de uma trajetoria histérica em que praticas de corrupgio e

improbidade na conduggo dos assuntos de interesse publico sdo bem mais fregiientes

do que se poderia imaginar.

As denominadas Imsiituigdes Superiores de Controle — Supreme Audit

Institutions ou Entidades Fiscalizadovas Superiores® — desempenham papel ceptral
nessa temdtica, na medida em que sdo responséaveis pelo escrutinio dos gastos publicos,
cabendo-lhes contribuir para aprimorar a governanga fiscal, resguardar a probidade no

% ROSANVALLON, Pierre. Obra citada, Kindle edition, posigao 4.720.

# O conceito de integridade na administrago poblica relaciona-se & honestidade, plx?l?idade, lt‘,ﬂ]qﬂdc ¢
boa-fé no desempenhe das fungdes piblicas, refletindo exatamente a antftese da utilizaggio abusiva do

oder e da corrupgio, . \ - . ) . ;
48 Essa denominagiio inspira-se na qualificagio que tem sido utilizada pela literatura estrangeira que 0

dedica a0 estudo das instituiglies externas de auditoria pliblica e baseia-se nos termos adptados pela
INTOSAL — Fternational Ovgonization of Supreme Audit Institutions, organizagio internacional criada

em 1953, que retine as Entidades Fiscalizadoras Superiores de 191paises membros e que goza de stains

especial junto ao Conselho Econdmico e Social das Nagdes Unidas. Disponivel em: <http://www.
intosai,org/fi/actunlites htmi >. Acesso em: 30 de novembro de 2012,
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setor publico financeiro e minimizar a corrupgfio. Como instituigfes independentes de
controle € vigilancia, integram o-ciclo de accountability horizontal ¢ sdo consideradas
um dos “pilares da integridade”* na esfera pablica.

Os sistemas politicos contemporineos adotam variados modelos de instituiges
e controle da gesifio piblica financeira (drgfios colegiados, modelos monocraticos,
'auditorias independentes, cortes vinculadas ao poder legislativo etcy®. A formula
prasileita segue, desde a instauragio da Republica,.a tradigio napolednica da cour
de comptes na Franca, que assiste tecnicamente o poder legislativo no controle das
financas piblicas™.

A Constituigio de 1988, porém, inovou significativamente ao estabelecer
a5 .competéncias do Tribunal de Contas da Unifio (TCU), atribuindo-lhe papel de
destague que veio a romper drasticamente com a concepgfio de um orgho de controle
externo vinculado ou subordinado hierarquicamente ao Congresso Nacional™. Muito
40 contrdrio, os artigos 70 a 75 da CRFB evidenciam a instauragiio de verdadeiro
‘mecanismo de colaboracio e cooperagiio milua e integrada no que diz respeito
a0 controle externo da atividade financeira estatal, cstabelecendo as bases para a
‘ena integridade ¢ confiabilidade, situando os Tribunais de Contas como Jdredos
independentes e auidénomos, responsdveis pelo conirole de toda atividade que importe

. gestdo de recursos publicos, bem como da performance da estrutura cstatal.

Embora historicamente os Tribunais de Contas no Brasil guardem com o Poder
Legislativo relagdo baseada no modelo de delegaciio fundado na teoria do agéneia®, é
fora de duvida que a Constituigiio de 1988 trouxe expressivo avango nesse setor, uma

# DYE, K; STAPENHURST, R, Pillars of Integrity: The Importance of Supreme Audit Institutions in
Curbing Corruption, Washington: The Economic Development Institute of the World Bank, 1998,
Disponivel em: < http:/fwww.gsdre.org/go/display&typo=Document&id=723 >, Acesso em: 29 de
novembro de 2012, Segundo os autores, tais Institui¢Ses Superiores de Conitrole sfio independentes
worchdogs do interesse puiblico. Em suas palavras: “SAlTs are well situated to contribute; they are widely
viewed as the indcpendent watchdogs of public interest and, in some countries, they arc already putting
a greater focus on accountability for ‘ethics in the public service’ in the scoping of their audit work and
also undertaking value-for-money audits. Outros pilaresda integridade séo: o parlamento, a midia, o
judicidrio e o engajamento civieo,

s 'l’aru uma andlise mais aprofundada das variadas estruturas, vejam-se: SANTISO, Carlos. The political

econainy of government quditing: financial governance and the rule of Law in Latin America and beyond.

" New York: Routledge, 2009; DYE, K.; STAPENHURST, R... Artigo citado, pp. 04-10. Confiram-se, ainda, os

dados constantes da pagina oficial da INTOSAI na rede mundial de computadores ghtg)://www.int_osai_.org[).
O Tribunal de Contas da Unifio foi criado em 1890, por meio do Decreto n. 966-A, sob a inspiragio

de Rui Barbosa. Na exposigio de motivos do decreto instituider, consta o seguinte: “Convém levantar,
entre o Poder que autoriza periodicamente a despesa ¢ o Poder que quotidianamente a executa, um
mediador independente, auxiliar de um e de outro, que, comunicando com a Legislatura, e intervindo
na Administragdo, seja, nfo s6 ¢ vigia, como a mio forte da primeira sobre a segunda, obstando a
perpretagiio das infragGes orgamentdrias por um veto oportuno aos atos do Executivo, que direta ou
0 il)}direta, préxima ou remotaments, discrepem da linha rigorasa das leis de finangas”,

Supremo Tribunal Federal (STFj reconheces, sem qualquer dificuldade, que os Tribunais de Contas sio
Stpfios de extragio constitucional dotados de autonomia e independ@ncia em relagdo aos demais Poderes
da Republica. Scbre o tema, & bastante elucidativa a decisfo adotada pelo Plendrio do STF nos autos da

5 ADI 4,190/DF (STF, ADI 4.190/DF, Pleno, Relator Ministro Celso de Mello, julgado em 10,03,2010).
De acordo com esse modelo, ¢ Tribunal de Contas setia o agente, que atuaria por delegagiio do poder

legislative, o qual, por sua vez, assumiria a posiciic de principal nessa relagio. Nesse sealido, o
legislativo delegaria parte de sua fingio de controle para o Tribunal de Contas, drgio que dispde de uma
expertise téchica necessaria para subsidiar a fiscalizagdo levada a efeito pelo parlamento.
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vez que foram fortemente valorizadas as competéncias reservadas & Corte de Congyg
sem qualquer dependéncia para com o Legislativo. Dessa forma, ¢ absolutameng,
equivocado, & luz da ordem constitucional de 1988, caracterizar og Tribunais
Contas como 6rgios auxiliares de qualquer dos Poderes da Repiblica.

Sem sombra de divida, ainda existem determinadas fungdes exercidas pelqg

Tribunais de Contas em auxilio ao controle externo titularizado pelo Legislativy

- especialmente a emissdo de parecer prévio sobre as contas anuais da Chefia dy
Poder Executivo para posterior julgamento pelo parlamento —, mas ¢ inegavel gy

em inlimeros outros aspectos o controle exercido pela Corte de Contas assume vidy

prépria e autdnoma.

Com cfeito, o Texto Constitucional de 1988 outorgou ao TCU e, por simetriy,
a0s demais Tribunais de Contas do pafs, uma série de competéncias preventivag,
corretivas e repressivas a serem exercidas de maneira absolutamente autdnomy,
Assim, por exemplo, o TCU dispBe de competéncia para (i) julgar, ele proprio, a5
contas dos ordenadores de despesas e demais responsdveis pela guarda ou utilizagy
de recursos publicos™; (if) adotar medidas cautelares visando a prevenir lesfio ao
erario e garantir a efetividade de suas decisdes™; (iii) imputar débito, com forga
executiva, aos responséveis por danos causados ao erario®; (iv) aplicar muita e outrag
sancfies legalmente previstas em caso de irregularidades™; (v) determinar a adogfo
das medidas necessdrias em caso de atos ilegais €, em hipdtese de nféio atendimento,
promover a sua sustagio, dentre outros™,

Além disso, a Constituicio definiu, de maneira precisa, os vetores que devem
pautar a atividade de fiscalizagiio a cargo do Tribunal de Contas da Unifio: legalidade,
legitimidade e economicidade. Assim, a fiscalizagfio exercida pelas Cortes de Conias
no Brasil vai muito além do confronto ou da analise de conformidade de atos de
execuglo orgamentaria. Ao estabelecer como parfimetros de controle a legalidade, a
legitimidade e a economicidade, a propria Carta Constitucional aponta decisivamente
para novos padrdes de controle e supervisdo. Além disso, também de maneira
inovadora, a Constituiciio de 1988 ampliou o objeto de controle dos Tribunais de

Contas, cuja atividade fiscalizadora incide n3o apenas sobre a gestdo financeira,.. ..

contabil, patrimonial e orgamentéria, mas abrange, também, a gestdo operacional-do
Estado.

De outro lado, a autonomia dos Tribunais de Contas em relagio aos demais
Poderes da Repiiblica decorre do fato de que lhe sio estendidas constitucionalmente
as mesmas garantias institucionais dispensadas ao Poder Judicidrio. Assim, as Cotes

de Contas no Brasil dispdem de autonomia administrativa, orgamentéria e financeita, .....J..

de forma que nfio guardam lagos de dependéncia que possam vir a comprometer a
sua atuagio livre de interferéncias governamentais, Demais disso, aos membros do
corpo deliberativo sdo asseguradas as garantias de indole subjetiva reconhecidas

% Artigo 71, inciso II, da CRFB. . o

55 8TF, Plendrio, MS 24.510/DF, Relatora Ministra Ellen Gracie, julgado em 19.11.2003.
% Artigo 71, §3° da CRFB,

57 Arligo 71, inciso VI, da CRTB.

8 Artigo 71, incisos 1X e X, da CRFB.
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a0 Ministros ¢ Desembargadores — vitaliciedade, irredutibilidade de subsidio,
independéncia funcional, dentre outras —, circunstincia que, igualmenie, corrobora
gua autonomia®,

A luz do que se expds até o momento, constata-se que os Tribunais de Contas
no Brasil, na qualidade de InstituigGes Superiores de Controle, sio verdadeiros
waichdogs independentes das finangas piblicas, ostentando perfil normativo que
efetivamente os eleva 4 categoria de orglos aptos A instrumentalizagic de uma

gecountability horizontal de refor¢o da democracia.

E, especialmente com as reformas operadas a partir da Constituigiio de 1988,
o controle realizado por tais instituicdes tem se mostrado cada vez mais promissor.
Apenas pata destacar alguns dados expressivos, estima-se que o Tribunal de Contas
da Unido tenha evitado em 2011, mediante atnagio cautelar e preventiva, a ocorréncia
de danos ao erario na ordem de R$ 9.2 bilhdes de reais. Além disso, mais de trés mil
responsédveis foram condenados a ressarcir o montante de R$ 1.45 bilhéio de reais a
fazenda pablica ¢ mais de cem empresas foram declaradas iniddneas para participar
de licitagbes ¢ contratar com a Administragiio Pliblica Federal. No total, o beneficio
financeiro potencial do conjunto de agles de controle implementadas peto TCU em
2011 girou em torno de R$ 14.19 bilhdes de reais. Isso sem contar os resultados
das auditorias operacionais ou de performance que contribuiram fortemente para o
gprimoramento de diversos programas estratégicos na esfera federal, tais como o
Programa Minha Casa Minha Vida, Programa de Res{duos Sélidos Urbanos, Programa
Farmacia Popular, entre ouiros®,

Em que pesem os inegaveis avangos verificados nos tltimos anos — a ponto
de estudos comparativos qualificarem o modelo brasileiro como o que melhor ilusira
os tesultados positivos de reformas graduais em sistemas de auditoria pablica®! —,
ainda existem algumas fragilidades estruturais no sistema das Instituigdes Superiores
de Conirole no Brasil que abalam sua contribuigiio no sentido da efetiva diminui¢io
da desconfianea dirigida s instincias politicas e a administragiio plblica. Nio ¢
incomum, por exemplo, que diante da noticia de casos de corrupgéo, sejam levantados
questionamentos quanto a suposta incapacidade de os 6rgios de controle detectarem
sua ocorréneia e prevenirem seus efeitos.

Nesse contexto, os critérios de composi¢fio das instincias deliberativas das
Cortes de Contas no Brasil é preocupagfio que inevitavelmente deve permear qualquer
discussio em torno da atuacfio de tais instituigBes. Isso porque, embora 0 modelo

2 Artigo 73, caput e §3°, da CREFB.
® Dados extraidos de Relatorio de Atividades referente ao exercicio de 2011, encaminhado pele TCU ao

Congresso Nacional em atendimento a norma do artigo 71, §4°, da Constituigfio da Repiiblica, Disponivel
em: < http://portal2.teu.gov.br/portal/page/portal/TCU/publicacoes _institucionais/relatorios/relatorios_

glividades/2011_Relat%C3%B3rio_Anual_Atividades,pdf >. Acesso em: 30 de novembro de 2012,
E vélido registrar o densc estudo comparativo realizado por Carlos Santiso tendo por objeio as

experiéncias das Institwigdes Superiores de Controle na Argentina, no Chile e no Brasil. Apesar de o
pesquisador identificar algumas fragilidades no modelo brasileiro, ele é qualificade como o que melhor
ilustra os resultados positivos que reformas graduais nos modelos de auditoria podem trazer. Confira-se,
nesse sentido; SANTISO, Carlos. Obra citada, p. 23.

@
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concebido pela Constituicio de 1988 seja altamente compreensivel e justificavel, o .
fato é que a experiéncia histdrica tem revelado graves distorgdes em sua aplicagfio
pratica, fazendo com que, nfo raro, as nomeagSes para integrar os colegiados estejam
sujeitas a contaminagdes politicas.

B verdade que a Constituigio de 1988 tanabém trouxe evolugdo nesse aspecto,
Isso porque, de acordo com o regime constitucional anterior, 0s membros do Ttibung]
de Contas da Unifio eram integralmente escolhidos ¢ nomeados pelo Presidente
da Repliblica, instaurando verdadeiro monopélio do Poder Executivo em relagio
4 definiciio daqueles que iriam integram o drgéo responsdvel pela fiscalizagiio dag
contas pablicas®,

O modelo atual contempla compartilhamento entre o Poder Executivo e o
Poder Legislativo nessa definigiio, cabendo ao Presidente da Republica a escolhg
de trés Ministros do TCU, e ao Poder Legislativo a defini¢io dos outros seis. A
discricionariedade do Presidente da Republica, porém, é diminuida na medida em
que, de suas trés “vagas”, duas necessariamente devem recair sobre Procuradores do
Ministétio Phblico de Contas e Auditores-Substitutos, que sdo membros de carreiras
técnicas do TCU, cujo ingresso ocorre  luz da meritocracia®.

Ocorre, porém, que esse modelo de definigio do corpo deliberativo dos
Tribunais de Contas nfio tem se revelado capaz de evitar a contaminag#io politica de
tais 6refos, colocando em xeque a propria credibilidade do sistema de controle. Nesse

cenério, parece relevante pesquisar os antecedentes parlamentares que conduzitamg

definigiio do atual modelo de composigio das Cortes de Contas, bem como cotejd-lo
com diferentes critérios adotados em experiéncias estrangeiras para, ao final, formar
uma convicglo a respeito da sua adequagfio ou, inversamente, apresentar possiveis
propostas de aprimoramento. :
OQuiro importante aspecto a ser enfrentado em prol da vocag#o dos Tribunais de
Contas para a conformagio de um sistema de integridade repousa sobre a efetividade
do controle, que pressupde a busca por instrumentos proprios de execugfio das
suas decises, a uniformizacio do devido processo legal a ser observado nos temas

submetidos & sua apreciagiio, bem como a delimitagfio de uma esfera de competéncia. _
para julgamento de contas que apenas em situagBes excepcionais poderia ser revist....iafz.. ..

pelo Poder Judicidrio (autocontengdo judicial no que tange a revisfio das decisGes dos
Tribunais de Contas em matéria de julgamento de contas). :

Por fim, questdo delicada que também requer cuidadosa andlise diz respeito -
4 accountability no Ambito dos préprios Tribunais de Contas, que no podem ser
identificados como 6rgdos infensos ao controle. Muito ao conirério, diante de tudo:.
que se expds em relagiio 4 democracia monitéria nos tépicos anteriores, impde-se que .
os 6rgios de controle sejam abertos ao didlogo com os destinatérios de sua atividade - -
por mejo de ouvidorias e da realizagio de audiéncias piblicas —, prestem contas desua;
atuagfo finalistica e divulguem os resultados de suas fiscalizages. Além disso, no que -
taca 4 sindicabilidade de suas atividades instrumentais, cogita-se atualmente a criago

& Artigo 73, §3°, da Constituigho de 1967,
& Artigo 73, §2° da CRFB.
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de um drgio de controle externo para os Tribunais de Contas (Conselho Nacional dos
Tribunais de Contas), com competéncias simétricas ao Conselho Nacional de Justiga
¢ ao Conselho Nacional do Ministério Publico,

Nio é o escopo do presente ensaio aprofundar os pontos vulnerdveis acima
destacados. Embora scja tema extremamente relevante ¢ atual, o sen desenvolvimento
que demanda investigagio especifica que transcende o limite deste trabalho. O que se
pode sinalizar, porém, ¢ que as experiéncias democraticas contemporfineas exigem a
modernizagio dos mecanismos de controle da gestdo pablica financeira, reclamando
novo enfoque para as denominadas Instituigdes Superiores de Controle, especialmente

_no que tange & conformagio de um sistema de integridade para as contas publicas, E

egse novo olhar que se langa sobre o controle da gestdo financeira nfio tem como
prescindir de uma atualizacgio do desenho de suas instituicdes.

5. Concluséo

A democracia representativo-eleitoral convive permanentemente com a
desconflanga. A populagtio representada nfio se identifica com seus representantes,
suspeita constantemente de suas liderangas polfticas ¢ hesita em acreditar que as
decises sejam autenticamente guiadas pelo interesse piblico ou que levem em
consideragiio suas preferéneias. Assim, como bem constata ANDREw ARraro, “a
condicio normal da democracia representativa é a desconfianga, e nfio a confianga™,

O presente ensaio buscou precisamente abordar o tema da desconfianga
democrdtica e destacar a emergéncia de um enfoque diferenciado para os
regimes democraticos, com forte énfase nos mecanismos de controle, vigilincia ¢
monitoramento do exercicio do poder politico.

A aproximagfio tedrica do tema teve por base, de um lado, as formulagSes de
PERrE RosaNvALLON a respeito da contrademocracia e, de ouiro, a elaboragfio de Joun
KEeank acerca da denominada democracia monitdria. Tais fendmenos foram articulados
com a demanda crescente por instrumentos de accountability, especialmente em sua
diniensfio horizontal.

Por fim, considerando que o sentimento de desconfianga ¢ extremamente
agucado quando se trata de gestfio dos recursos pablicos, o ensaio buscou demonstrar
que as Instituigdes Superiores de Controle — que, aqui no Brasil, correspondem aos

. Tribunais de Contas — desempenham papel central na temética proposta, na medida
em que sio responsiveis pelo escruiinio dos gastos piblicos, cabendo-lhes aprimorar

a governanca fiscal, resguardar a probidade no setor piblico financeiro e minimizar
a cofrupgio,

Como institui¢Ses independentes de controle e vigildncia, integram o cicle de
accountability horizontal ¢ atuam como verdadeiros watchdogs das financas plblicas.
Nada obstante, em virtude de alguns pontos de fragilidade em sua formatago, um

® Representation, Popular Sovereignly and Accountability. In: SMULOVITZ, C.; PERUZZOTT],
E: (Bds.). Enforcing the rule of Law: social accountability in the new Latin American democracies.
Pittsburgh: University of Pittsburgh Press, 2006,
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olhar renovado merece ser langado sobre o desenho de tais instituigdes, a fim de que

se possa contribuir para o seu fortalecimento e consolidagie como Grgios essenciais
congtitutivos do regime democratico.

6. Bibliografia

ARATO, Andrew. Representation, Popular Sovereignty —and Accountability. I
SMULOVITZ, C.; PERUZZOTTI, E. (Eds.). Enforcing the rule of Law: socia|
accountability in the new Latin American democracies. Pitisburgh: University
of Piitsburgh Press, 2006,

DAHL,Roberl. Poliarquia. participagio ¢ oposigio. Tradugiio de Celso Maurg
Paciornik. S3o Paulo: Editora da Universidade de Sdo Paulo, 1997.

DYE, K; STAPENHURST, R. Pillars of Integrity: The Importance of Supreme Audit
Institutions in Curbing Corruption. Washington: The Economic Development
Institute of the World Bank, 1998.

CAMPOS, Anna Maria. Accountability: quando poderemos traduzi-la para o
portugués? Revista de Administragdo Pitblica. Rio de Janeiro, n. 24, pp. 30-
50, fev./abr, 1990,

FEARON, Tames D. Blectoral Accountability and the Conirol of the Politicians;
Selecting Good Types versus Sanctioning Poor Performance. In:
PRZEWORSKI, A; STOKES, S.; MANIN, B. (Eds). Democracy,
Accountability, and Representation. New York: Cambridge University Press,
1999, pp. 55-97,

FEREJOHN, John. Accountability and Authority: toward a theory of political

accountability. In: PRZEWORSKI, A; STOKES, S; MANIN, B. (Eds.)
Democracy, Accountability, and Representation. New York: Cambridge
University Press, 1999, pp. 131-133.

KEANE, John. 4 Vida e a Morte da Democracia. Tradugio de Clara Colloto. Sio
Paulo: Edigies 70, 2010,

MAINWARING, Scott. Introduction: Democratic Accountability in Latin America,

In: MAINWARING, §; WELNA, C. (Eds). Democratic Accountability I
Latin America. Oxford: Oxford University Press, 2003, pp. 3-33.

R

260 Revista de Direito da Procuradoria Geral, Rio de Janeiro, (68), 2014 _

Mc.CUBBINS, M.; SCHWARTZ, T.. Congressional Oversight Overlooked: Police

Patrol versus Fire Alarms, American Journal of Political Science. Vol.28, n.1,
1984, pp.165-179,

O'DONNELL, Guillermo. Democracia, agéncia e estado: estudo com intengdo
comparativa. Tradugfio de Vera Joscelyne. Sfo Paulo: Paz e Terra, 2011.

. Dissonances: democratic critiques of democracy. Notre Dame: University of
I
Netre Dame Press, 2007.

o Horizontal Accountability: The Legal Institutionalization of mistrust. In:
MAINWARING, 8; WELNA, C. (Eds). Democratic Accountability in Latin
America, Oxford: Oxford University Press, 2003, pp. 34-54.,

PETTIT, Philip. Varieties of public representation, In: SHAPIRO, [; STOKES, S;
WOOD, E. I.; KIRSHNER, A. (Eds.). Political Representation. New York:
Cambridge University Press, 2609, pp. 61-89.

PRZEWORSKI, Adam. Qué esperar de la democracia: limites y posibilidades del
autogobierno. Tradugfio de Stella Mastrangelo. Buenos Aires: siglo veintinno
editores, 2010,

. Democracy and the market: Political and Economic Reforms in Eastern
Europe and Latin America. New York: Cambridge University Press, 1991.

PRZEWORSKI, A; STOKES, S.; MANIN, B.. Elections and Representation.
In: PRZEWORSKI, A; STOKES, 8., MANIN, B. (Eds.)). Democracy,

Accountability, and Representation. New York: Cambridge University Press,
1999,

‘ROSANVALLON, Pierre. Counter-Democracy; Politics in an Age of Distrust. Tradug8o

de Arthur Goldhammer. New York: Cambridge University Press, 2008.

SANTISO, Carlos. The political economy of government auditing: financial
governance and the rule of Law in Latin America and beyond. New York:
Routledge, 2009.

SCHUMPETER, Joseph A. Capitalismo, Soctalismo e Democracia. Tradugiio de Ruy
Jungmann. Rio de Janeiro: Editora Fundo de Cultura, 1961.

SMULOVITZ, C.; PERUZZOTTL E. (Eds.). Enforcing the rule of Law: social
accountability in the new Latin American democracies. Pittsburgh: University
of Pittsburgh Press, 2006.

Revista de Diteito da Procutadoria Getal, Rio de Jateiro, (68), 2014 261




