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RESUMO

Analise qualitativa sobre a accountability das politicas publicas € o objetivo deste artigo. Usando a
Iramuteq, as andlises de similitude e nuvem de palavras, apontaram uma percepgao negativa com
relagdo a accountability dos governos. Usando a escala Likert de dez pontos, quando questionado
sobre o nivel de transparéncia na governanga publica no Brasil, 17,9% dos respondentes consideram
muito baixo; 28,6% baixo; 42,8% médio; ¢ 10,7% alto. Com relagdo ao nivel de controle social,
21,4% consideram muito baixo; 53,6% baixo; 21,4% médio; e 3,6% alto. Por sua vez, quando
perguntados se as liderancas promovem a liberdade de expressao, liberdade de associacao ¢ midia
livre, 25% consideram muito baixo; 35,7% baixo; 28,6% médio; e, 10,7% alto. Assim, os
resultados revelam a necessidade de repensar, no ambito da governanga publica, a importancia da
transparéncia, da accountability e do controle social das politicas publicas no Brasil.

Palavras-chave: Accountability, Controle Social, Transparéncia, Governanga Publica, Brasil.

ABSTRACT

Qualitative analysis on accountability of public policies is the objective of this paper. Using
Iramuteq, the analysis of similitude and cloud of words, pointed to a negative perception regarding
the accountability of governments. Using the Ten-Point Likert scale, when asked about the level
of transparency in public governance in Brazil, 17.9% of respondents consider very low; 28.6%
low; 42.8% middle; and 10.7% high. With respect to the level of social control, 21.4% consider
very low; 53.6% low; 21.4% middle; and 3.6% high. In turn, when asked if leaders promote
freedom of expression, freedom of association and free media, 25% consider very low; 35.7%
low; 28.6% middle; and 10.7% high. Thus, the results reveal the need to rethink, within the scope
of public governance, the importance of transparency, accountability and social control of public
policies in Brazil.
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1 INTRODUCAO

Katsamunska (2016) recorda-nos de que, no inicio do século XXI, a multiplicagdo das
pesquisas, dos estudos e dos debates sobre a governanca publica s6 foi possivel por causa da propria
complexidade e abrangéncia do termo, se comparada com a restritiva significagdo do termo
governo®. Por isso, nesta perspectiva, 0 termo governanca publica? passou a ser pertinente para as
diversas areas de conhecimento com ampliacdo da sua propria percepcao e as significacfes, além
de contribuir para que o termo governar deixasse de ser limitado ao ato (politico) do governo e
passar a incorporar as multiplas institui¢oes, organizacoes e agentes formais e/ou informais.

A governanca publica pode ser entendida como a capacidade institucional do governo para
responder as demandas da sociedade. Por sua vez, também pode ser compreendida com uma agéo
estratégica e politica de controle, com o objetivo de qualificar todo o processo de tomada de
decisdes. Neste sentido, tanto a accountability como o controle s@o variaveis imprescindiveis e
presentes na administracdo (politica) pablica.

O termo accountability, normalmente, ainda gera alguma incompreensao no que tange ao
seu conceito ou juizo. Neste artigo, adotar-se-4 o entendimento seguido pelas United Nations
(2019a, p. 23), onde destaca “accountability dos governos por meio de mecanismos formais de
supervisdo; accountability no servico publico; social accountability; e accountability das parcerias”
(NT). Ou seja, a accountability, aléem de estar atrelada as obrigacGes governamentais na prestacao
de contas junto a sociedade, € um instrumento de controle social®, no qual a sociedade civil pode,
efetivamente, exigir que o governo disponibilize todas as informacdes sobre as suas ac¢fes, assim
como os efeitos e as consequéncias* das mesmas.

No artigo, procura-se realizar uma analise qualitativa sobre a accountability das politicas

publicas, através da seguinte questao®: “A accountability é uma das variaveis-chave da governanca

1 Podemos identificar por chefia ou autoridade governante ou autoridade politica (do governo).

2 “F a sua capacidade de abranger toda a gama de instituigdes e relacionamentos envolvidos no processo de governar”
(KATSAMUNSKA, 2016, p.133) (Nossa Tradugdo — NT).

3“Social accountability - definida como uma acéo liderada pelos cidaddos voltada para exigir responsabilidade direta
(fora dos sistemas eleitorais formais) dos funciondrios publicos pela prestacdo de servigos publicos - surgiu hd mais de
duas décadas” (UNITED NATIONS, 2019, p. 24). (NT)

4 Por isso, Dillard, J.; Vinnari, E. (2019, p. 19) reforgam que “a accountability implica restringir ou abdicar do poder ao
fornecer informagdes, ser transparente na tomada de decisdes, a¢des e resultados e estar sujeito s consequéncias da sua
avaliacdo. Ser responsabilizado implica aceitar, ou ser coagido & obrigacdo (exigéncia) de agir com responsabilidade
para com os constituintes afetados” (NT).

> A pesquisa completa envolve 27 respondentes e 19 perguntas (fechadas e abertas), que totalizaram 513 respostas. O
questionario foi aplicado em todo o territério nacional brasileiro. Todos os participantes tém curso superior. Os
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publica. Qual é a sua percepcdo sobre a accountability dos governos no Brasil?” E para
complementar a analise da questdo anterior, em seguida, far-se-a a seguinte questdo: “Na tua
opinido, no Brasil, qual é a importancia dos 6érgdos de controle externo na administracdo
publica?”. O artigo esté organizado da seguinte forma: além da introducgdo, no ponto dois, abordada
aspecto da administracdo e controle na governanga publica; no ponto trés, accountability como um
espaco de dialogo com a sociedade civil; no ponto quatro, aspectos metodolégicos; no ponto cinco,

analise e discussdo de resultados; no ponto seis, a consideracdes finais; e, por fim, as referéncias.

2 ADMINISTRACAO E CONTROLE NA GOVERNANCA PUBLICA

Mudanga de paradigma versada na governanca publica ¢ um processo historico, onde as
diversas contribuicdes, percepcgoes e discursos foram (e sdo) imprescindiveis para a construgdo e a
modernizacao cultural e gerencial da administragdo publica. Por isso, Kooiman, J. (2005, p. 58)
destaca que a governanga deve ter sua “base no desenvolvimento social” e se mover pela “mudanca
das interdependéncias sociais”, além de reforcar que, “para satisfazer os padrdes de governanga,
como ser eficaz, eficiente, legitima e politica social ou interativa, a governanca em si deve refletir
o carater diverso, dinamico e complexo dos desafios que enfrenta” (NT) (KOOIMAN, J., 2010, 5. 73).

As colocagdes do Kooiman, J. (2005, 2010) deixam transparecer que uma das importantes
preocupagdes da governanca publica € a busca pelo cumprimento dos objetivos alicergados nos
problemas da sociedade, onde estas, segundo o autor, devem aferir tanto a diversidade quanto aos
desafios, a complexidade e a interdependéncia social. Deste modo, pode-se afirmar que a
governanca publica se assenta numa interacio plural com a sociedade civil®, arraigada no
pensamento sistémico’ e cooperativo, onde os problemas fundamentais da coletividade passam a
demandar nao s6 uma atuacao mais desafiadora dos governos, das institui¢cdes e dos agentes formais
e informais, mas também no aprofundamento das dimensdes inter-organizacional e interpessoal.

Assim, por sua vez, pode-se delinear que a governanga, em geral, estd relacionada as

mudancas e aos desafios advindos tanto dos processos de globalizacdo econdmica e financeira

questionarios foram enviados para especialistas em gestao publica, professores, pesquisadores, estudantes de Mestrado
e Doutorado, gestores publicos, Conselheiros dos Tribunais de Contas dos Estados, membros das executivas estaduais,
municipais e federal, membros de outros poderes, entre outros. Por que foram selecionados 27 respondentes? Por que,
ao receber as 50 respostas, somente 27 retornaram com respostas completas.

& Em Campbell, C. (2018, p. 1), “a sociedade civil é uma reflexdo, e voz, dos desejos, necessidades, questdes prioritarias
e preocupacdes da sociedade. A sociedade civil tem a capacidade de desorganizar e unir. Cada vez mais, seu papel inclui
a producdo e distribuicdo de servigos publicos e bens que eram tradicionalmente considerados de competéncia exclusiva
dos governos” (NT).

7 Para Brasil (2014, p.13), no que tange ao pensamento sistémico, significa o “entendimento das relacdes de
interdependéncia entre os diversos componentes de uma organizagdo, bem como entre a organizacdo e o ambiente
externo, com foco na sociedade”, onde “as organizagdes sdo constituidas por uma complexa combinacéo de recursos
humanos e organizacionais, cujo desempenho pode afetar, positiva ou negativamente, a organiza¢do em seu conjunto”.
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quanto das novas necessidades e exigéncias da sociedade, sendo estas divulgadas, intensamente,
pelas novas tecnologias de comunicagdo e de informacdo. Neste sentido, resolver as demandas da
coletividade, na atualidade, representa um desafio para o governo, para o Estado e, geralmente, para

a sociedade. E, para elucidar esses desafios, Kovac, P.; Gajduschek, G. (2015, p. 10) afirmam que:

"¢ indiscutivel que mudancas complexas e profundas nos padrdes de ambiente social e
governanga publica sio um incentivo fundamental e resultado das reformas da
administragdo publica. A dinamica do ambiente social demanda respostas. Boa governanca
publica, nesse contexto, como a conciliacdo de interesses e a regulacdo das relagdes entre
diferentes pessoas, organizagdes ¢ outros atores em uma sociedade com o objetivo de
perseguir (mais) valores e interesses gerais amplamente reconhecidos, esta se tornando cada
vez mais importante" (NT).

A afirmagdo dos autores refor¢a ndo s6 a atual complexidade social, institucional e
comportamental, mas também assegura que as mesmas demandam acdes, programas e politicas
publicas cada vez mais eficientes. Por isso, torna-se relevante que as reformas na administracao
publica passem a se pautar pela demanda da sociedade e pela defesa das politicas baseadas no
interesse publico, com a transparéncia, a participacio social®, a accountability, a responsiveness e a
equility® correspondente, para promover o desenvolvimento social.

Associar a governanga publica com a visao estratégica na administragdo publica, ancorada
na melhoria da avaliacdo e do desempenho do programa intraorganizacional, onde os atores, de
forma colaborativa e com uma participagdo mais ativa nos processos, podem fazer diferengas
agregadoras para reforcar a dimensdo gerencial e superar os diversos constrangimentos sociais,
econOmicos e institucionais. Por isso, Andreeva, G.; Ansell, J.; Harrison, T. (2014, p. 350) destacam
que,

"a governanca nesse contexto identifica a dependéncia de poder nas relagdes envolvidas na
acdo coletiva; pode definir a dependéncia dos atores e enfatizar a dimensao social da rede

em que o poder individual das partes interessadas pode ser aumentado através de
relacionamentos com outros stakeholders” (NT).

Os autores, ao evidenciarem o processo de interagdo entre as partes interessadas para o
sucesso da governanga publica, na verdade, procuram abordar o quanto ¢ imprescindivel a

necessidade da compreensdo da relagdo entre a administracdo publica, a transparéncia ¢ a

8 Por isso, para Galukande-Kiganda; Mzini, L. B. T. (2019, p. 105), "a governanga participativa busca examinar as
concepgdes tradicionais de governanca publica que dificultam a realizagdo de uma democracia participativa genuina e
defende a participacdo com base em uma série de elaboradas e diversas opinides, principios, abordagens e institui¢oes"
(NT).

° A equility, segundo World Bank Group (2017), esta associada a capacidade do governo de promover politicas pablicas
voltadas para a geracdo de oportunidades e igualdades aos individuos na sociedade.
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accountability para a redugdo dos riscos'®, que podem ser produzidos pela prépria dindmica
interativa desses agentes. Por isso, levando em conta os riscos, os autores elucidam a emergéncia de

”11 para o contexto da governanga publica, onde “bem

trazer a “knowledgeable supervision
informado significa ter conhecimento e compreensdo das questdes e também saber como
agir/responder” (NT)*2.

Deste modo, no ambito da governanga publica, conhecer os problemas e as demandas da
sociedade, assim como procurar desenvolver politicas publicas intencionais para respondé-las,
representa os desafios e as responsabilidades de todos, envolvendo tanto o governo quanto as partes
interessadas (sociedade civil) para buscar, através de uma participagado ativa e interativa, as solucdes

consensuais. Por isso, Emerson, K.; Nabatchi, T.; and Balogh, S. (2011, p. 2) apresentam, o termo

governanca colaborativa,

“de forma ampla como os processos e estruturas de tomada de decis@o e gestdo de politicas
publicas que engajam as pessoas de forma construtiva através das fronteiras das agéncias
publicas, niveis de governo e/ou as esferas publica, privada e civica para realizar um
trabalho publico propoésito que de outra forma nédo poderia ser realizado” (NT).

Percebe-se que a governanga publica submerge a um conjunto de variaveis objetivas e
subjetivas, dinamizadas®® de um ambiente colaborativo e interativo, que visa ndo so a obtencio de
melhores resultados, mas também o refor¢o das dimensdes intraorganizacionais para responder aos
anseios com a transparéncia, a accountability, a responsiveness, a eficiéncia e a participacdo da
sociedade civil. Por isso, no ambito das politicas publicas, Katsamunska, P. (2016, p. 134)
complementa que a “governanga ¢ a capacidade institucional das organizagdes publicas de
fornecerem servigos publicos e outros bens exigidos pelos cidaddos'* de um pais ou os seus
representantes de forma eficaz, transparente, imparcial e de maneira responsavel, sujeita a restrigdes

de recursos”.

10 Para Andreeva, G.; Ansell, J.; Harrison, T. (2014, p. 343), “o risco publico abrange uma diversidade de riscos de
desastres naturais, engenharia, finangas e dominios sociais: qualquer coisa que possa ter um impacto sobre o publico”
(NT).

1 Em Andreeva, G.; Ansell, J.; Harrison, T. (2014, p. 350), “a supervisdo experiente sugere que, ao distribuir a
responsabilidade pelo risco, ela serd governada de forma a minimizar ou prevenir a ocorréncia do risco” (NT).

12 Andreeva, G.; Ansell, J.; Harrison, T (2014, p. 354).

13 Ver que, em Emerson, K., Nabatchi, T., e Balogh, S. (2011, p. 6), “dindmica colaborativa, consiste em trés
componentes interativos: engajamento baseado em principios, motivagdo compartilhada e capacidade de a¢do conjunta”
(NT).

14 para Chavez, H. A. R. (2015, p. 125), “a participacdo do cidaddo pode variar dentro de diferentes tipos de governo, o
grau de democracia, fatores institucionais, as habilidades organizacionais de uma determinada sociedade e, em geral,
em funcéo das relagfes existentes entre a sociedade e o governo” (NT).
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3 ACCOUNTABILITY COMO UM ESPACO CONTROLE E DIALOGO COM A
SOCIEDADE CIVIL

Quando United Nations (2019a) destaca “social accountability” como importante para
reforcar a necessidade de compreender a governanca publica dentro de um contexto amplo e
desafiador, por outro lado, deixa transparecer as responsabilidades dos cidaddos, das instituicdes e
da sociedade organizada, no que tange as expectativas e as exigéncias, junto ao governo, para a
prestacdo de contas dos servigos publicos®. Nesta perspectiva, essas exigéncias dependem do grau
de participagdo dos agentes, sejam formais ou informais, no processo de tomada de deciséo na
administracdo (ou politica) publica, além do acesso as informagdes publicas e ao ambiente interativo
e colaborativo da governanca publica.

Por isso, no contexto de governanca publica, é relevante criar, desenvolver e disseminar
estruturas, condicOes e ambientes para que os cidadaos possam participar e acessar as informacoes
publicas, para poder demandar, pedagogicamente, dos gestores publicos e das suas autoridades, a
imprescindivel prestacdo de contas referentes as suas a¢des e decisdes sobre as politicas publicas,
conforme complementam Schaeffer, M.; Yilmaz, S. (2008, p. 4), ao delinear que “a accountability
do lado da demanda, também conhecida como social accountability, refere-se a uma ampla gama
de acOes e mecanismos além do voto que os cidaddos podem usar para responsabilizar o estado e 0s
prestadores de servigos publicos” (NT).

E nesta perspectiva que, quando os cidad&os demandam uma maior responsabilidade social
do governo na gestdo e na administracdo dos bens publicos, esse movimento acaba por funcionar
como um mecanismo capaz de influenciar o comportamento do governo e, com isso, potencializar
e reforcar, de modo imperativo, a adocéo da accountability como um dos principais instrumentos
de interacdo com a sociedade.

Se tomarmos como referéncia o Worldwide Governance Indicators (WGI)?* of World Bank
Institute!’, com uma escala de pontuacdo minima de -2,5 e maxima de 2,5, revela-se que, no Brasil,

ainda persistem muitos desafios para aumentar, melhorar e qualificar o grau de Voice and

15 Segundo a United Nations (20194, p. 25), as “Estratégias de accountability baseadas no cidaddos estdo cada vez mais
sendo usadas nos esforgos para melhorar os servigos publicos” (NT).

16 Voice and Accountability; Political Stability and Absence of Violence; Government Effectiveness; Regulatory
Quality; Rule of Law; and, Control of Corruption. Disponivel em:
http://info.worldbank.org/governance/wgi/Home/Reports. Acessado no dia 28/07/2020.

7.0 World Bank Institute organiza as diversas variaveis para medir a percepgdo da governanca de varios paises, onde
especialistas, diretores das institui¢des, gerentes das empresas e cidadaos respondem as perguntas sobre a governanca.
As questBes e as respostas sdo, em geral, classificadas e atribuidas por categorias que variam entre pior indicador e
melhor indicador. Disponivel em: http://info.worldbank.org/governance/wgi/Home/Reports. Acessado no dia
28/06/2020.
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Accountability*® (Gréfico 1) das politicas publicas, se comparado com a Finlandia e a Noruega,

paises que apresentam, em média, as mais elevadas pontuagdes no ranking*® mundial.

Graéfico 1: Voice and Accountability

1,5

05 2003 2004 2010 2011 2015 2016 2017 2018
25 ——Brazil Finland Norway
Fonte: Autor, a partir de Kaufmann, D.; Kraay, A.; e Mastruzzi, M. (2010)%.

Também, com relacdo aos dados de Control of Corruption no Brasil, parece que esta
preocupagao € reconhecida pela respectiva sociedade civil. Por exemplo, no Brasil, percebe-se que,
apesar de empreender, modernizar e implementar diversos instrumentos € mecanismos para travar
esses comportamentos corruptos € corruptores, esses esforcos precisam ser repensados e
reenquadrados, pela sociedade brasileira, nos principais desafios do século XXI. Pois, no pais, os
empenhos demandados pela sociedade na luta contra a corrupgdo precisam ser efetivados pelas
instituigdes publicas, mas também necessitam abrir espaco para aumentar a participacdo da

sociedade civil, na tentativa de amplificar o controle social das politicas publicas.

18 “Avaliagdo da pontuagdo de governanca medida em uma escala de aproximadamente - 2,5 a 2,5. Valores mais
elevados correspondem a uma melhor governanca” (NT). Disponivel em:
http://info.worldbank.org/governance/wgi/Home/Reports Acessado no dia 27/07/2020.

19 “percentile Rank (0-100) indica classificacdo de pais entre todos os paises do mundo. 0 corresponde a classificacéo
mais baixa e 100 corresponde & classificacdo mais alta” (NT). Em média, de 2003 a 2018, o Brasil teve 62,1, Finlandia
97,1 e Noruega 99,2. Disponivel em: http://info.worldbank.org/governance/wgi/Home/Reports. Acessado no dia
27/07/2020.

20 Mas, desde ja, é relevante acrescentar que o referido indice de Governanca de Kaufmann, D.; Kraay, A.; Mastruzzi,
M. (2010) ndo representa, em termos gerais, 0 estudo do indice de governanga publica dos paises.

Braz. J. of Bus., Curitiba, v. 3, n. 1, p. 236-254 jan. /mar. 2021



Brazilian Journals of Business
ISSN: 2596-1934

243

Grafico 2: Control of Corruption
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Fonte: Autor, a partir de Kaufmann, D.; Kraay, A.; e Mastruzzi, M. (2010).

Partindo das informagdes da WGI, no Brasil, a luta contra a corrup¢ao também parece cada
vez mais desafiadora para a sociedade civil, conforme ilustra o Grafico 2. Assim, os dados da WGI
revelam que paises como a Finlandia e a Noruega sdao exemplos, no que tange ao controle da
corrupg¢ao, alcancando, assim, em média (2003 a 2018), os 99,50 e 97,50, respectivamente, de um
Percentile Rank de 0 a 100. Mas, com relagdo ao Brasil, os dados apontam para uma tendéncia
negativa no controle da corrupgao. Essa constatagdo € relevante, mas serd que a sociedade civil, os
especialistas, os governantes, entre outros, estdo, realmente, preocupados com a transparéncia, a
accountability e a responsiveness das politicas publicas como forma de ajudar a controlar, a
minimizar ou a diminuir a corrup¢ao no pais?

Portanto, entende-se que, nesta perspectiva, os resultados, apresentados nos Gréaficos 1 e 2,
evidenciam que os desafios sao enormes e, por isso, servem como ponderacdes (ou motivacdes)
iniciais, somadas aos atos e as agdes de corrupgdo?’ governamental (e/ou dos governantes)
divulgados, nos meios de comunicagao social nos ultimos dez anos, envolvendo tanto o setor publico

quanto o privado.

3.1 CONTROLE NA ADMINISTRACAO (E POLITICAS) PUBLICAS

Melhoria da governanca é um desafio para o governo, para o Estado, para as empresas, para
as instituicdes ou organizacOes e para a sociedade, uma vez que a mesma, além de envolver aspectos
gerenciais, também esta associada a interacdo com as dimensdes inter-organizacional e interpessoal.
Neste contexto, é indispensavel procurar entender que esse desafio esta, intrinsecamente conexo a
quatro diligéncias catalizadoras e correlacionadas, tais como, a lideranca, a estratégia, o controle e

a accountability.

21 Na nossa acepcdo, no Brasil, as agdes de corrupcéo (e dos corruptores) estdo relacionadas com os niveis de percepcéo
da governanca publica (e privada) existente no pais.
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Para qualificar, da melhor forma possivel, os dois elementos caracteristicos da governanca
publica (accountability e controle) proposto para este artigo, torna-se proeminente delinear que 0s
mesmos estdo implicitos nas fungdes?? da governanga?®, conforme aponta-se, a seguir: (a) gerenciar
conflitos presentes e resultantes no processo; (b) administrar 0s riscos no processo do processo; (c)
supervisionar e avaliar a gestéo; (d) promover uma cultura de transparéncia com a participacao ativa
dos agentes formais e informais; e, (¢) promover e internalizar o processo de accountability. Por
isso, Mulgan, R. (2000) aponta que o termo accountability, apesar da sua complexidade, se refere
ao controle* das instituicdes e organizacdes publicas, a responsiveness do governo e, por fim, ao
“dialogo publico?* do governo com a sociedade.

Assim, pode-se acrescenta que, a celeridade para efetivar a responsiveness, a defesa da
transferéncia e a promocédo da equility por parte do governo, no dmbito da governanca publica,
podem ser associados, também, com a interacdo e o dialogo entre o governo e os cidadaos, sendo
estes representados pela sociedade civil. Por isso, United Nations (2019b, p.16), através da Comité

de Peritos em Administracdo Publica (CPAP), reforca que

“as estruturas de accountability podem apoiar o fortalecimento da democracia, da boa
governanca e do Estado de Direito, mas para funcionar adequadamente, precisam delinear
responsabilidades claras e sancbes confidveis. Em muitos paises, a falta de sances
aplicaveis limitou a eficacia das estruturas de accountability” (NT).

Isso significa que, na accountability, apesar da presenca do componente normativo, ha um
potencial de fortalecer o proprio processo de decisdo na administracdo publica, assim como a
responsabilidade organizacional, institucional e social para reforcar o uso adequado e eficiente dos
recursos escassos. Portanto, a accountability é imprescindivel para intensificar as relacGes
transparentes entre o0 governo e a sociedade, fomentar maior participacdo da sociedade civil e, por
fim, provocar maior controle social das politicas publicas, alem da busca pela confianga mutua.

Assim, é neste contexto que devemos cristalizar a importancia do controle externo para motivar e

22 Aqui, ao referir-se algumas das funcGes da governanca, pode-se observar que existe uma relagdo estreita entre
governanca e gestdo (governo).

2 As fungdes da governanca estdo, também, relacionadas a supervisdo, expressa na seguinte afirmacéo de Andreeva,
G.; Ansell, J.; Harrison, T (2014, p.358): “nossa nogdo de ‘knowledgeable supervision’ é sustentada por quatro
caracteristicas fundamentais: o papel de coordenacéo do governo, responsabilidade compartilhada, interdependéncia e
autoridade versus accountability. Dentro de cada contexto de risco, a rede precisa de atores de risco e partes interessadas
precise ser definida, bem como os papéis e responsabilidades em relagdo a governanca do risco” (NT).

24 Em Mulgan, R. (2000, p. 566), “a capacidade de resposta, como ‘controle’, refere-se ao objetivo de fazer com que os
governos estejam de acordo com as preferéncias do povo” (NT).

%5 Para Mulgan, R. (2000, p. 556), “no contexto de um Estado democratico, as principais relagdes de accountability,
nesse sentido central, sdo aquelas entre os cidad&os e os titulares de cargos publicos e, dentro das fileiras dos titulares
de cargos, entre politicos eleitos e burocratas”. E, "accountability é vista como uma atividade dialética, exigindo que o0s
funcionérios respondam, expliquem e justifiquem, enquanto aqueles que os responsabilizam se envolvem em questionar,
avaliar e criticar” (NT) (2000, p. 569).
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retroalimentar a accountability nas politicas publicas, assim como, um instrumento pedagdgico,
educativo e relevante para evidenciar a propria importancia da governanga no desenvolvimento,

mas também um espaco de controle social das politicas publicas.

4 ASPECTOS METODOLOGICOS

Para atingir o objetivo do presente artigo, ¢ relevante destacar que a metodologia de estudo
proposta, em geral, serve como artificio ou meio para conseguir investigar o contexto, da melhor
forma possivel, da realidade de uma sociedade?®. Para tanto, quando se procura, no ambito da
governanca publica, realizar uma analise sobre a accountability e a importancia do controle externo
na administracdo publica, em termos metodoldgicos, normalmente, pode-se usar uma abordagem
multidimensional (ou multimétodos?’), subdividida em: a medi¢do objetiva direta®® e a percepcio
subjetiva indireta?®.

Neste artigo, ndo ambicionamos limitar a unicidade procedimental baseada na medigao
objetiva, visto que, por um lado, ¢ quase impossivel obter dados capazes de revelar, objetivamente,
o nivel da percepgao sobre a governanga publica e, por isso, € importante lembrar que este assunto,
além de complexo, demanda, por sua vez, a necessidade da obtengdo de dados por outras vias, tais
como: o questionario de pesquisa, as pesquisas documentais, as entrevistas, entre outras; além das
informagdes correspondentes ou complementares.

A percepgao subjetiva, de certa forma, pode corroborar na analise da governanca publica,
uma vez que pode ajudar a minimizar ou a superar nao sé a inexisténcia de dados e/ou indicadores
diretos e objetivos, mas também tem potencial de qualificar a compreensao do assunto. Por isso,
neste estudo, foram utilizadas a pesquisa exploratoria e a andlise qualitativa, versadas no tipo survey,
com coleta de dados por intermédio de questionario aplicado on-line no Brasil, entre fevereiro e
maio de 2020%. Assim, a aplicagdo deste instrumento de pesquisa, bem como a opgio pela anélise
qualitativa, foi motivada ndo s6 pela auséncia de dados objetivos, mas também pelas respostas

coletadas através das duas questdes abertas presente na parte introdutdria deste artigo.

26 Ou Realidade Social.

27 Método refere-se a forma particular ou meio pela qual os indicadores ou as evidéncias sdo recolhidos, de acordo com
0s objetivos determinados na pesquisa.

28 Fssa abordagem pressupde uma andlise resultante de uma coletinea organizada de dados provenientes das institui¢des,
das organizacdes ou de sistemas de base dos dados, organizados e disponibilizados para estudos e pesquisas.

29 Pesquisas qualitativas, questiondrios, entrevistas, opinides, entre outras.

30 para este artigo, foi realizado um corte temporal na aplicagdo do questionario. Por isso, fez-se uso das 27 respostas
completas obtidas no Brasil (até maio de 2020).
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4.1 APLICACAO DO QUESTIONARIO E O USO DE IRAMUTEQ

Para qualificar a pesquisa, foram extraidos e utilizados, como ponderacdo inicial, os
resultados dos indicadores Voice and Accountability e Control of Corruption do WGI®! (Gréficos 1
e 2, do item 3.1 deste artigo) para ajudar a responder o objetivo proposto e estimular novas reflexdes
e analises. Por isso, apesar da pesquisa ndo estar centrada na corrup¢ao, sem duvida, a accountability
¢ um elemento caracteristico e imperativo que, em geral, ajuda a explicar os niveis de participagao
social e de controle das politicas publicas existente em um determinado pais.

Para avaliar a questdo, as respostas dos 27 respondentes foram transformadas em “corpus®
textual”. Neste caso, fez-se uso do software livre e gratuito, denominado Interface de R pour les
Analyses Multidimensionnelles de Textes et de Questionnaires IRAMUTEQ)®. Este software
permite a realizacdo das analises®* estatisticas sobre um conjunto de textos (corpus) que se pretende
avaliar, assim como acerca das tabelas de palavras do mesmo corpus. Por isso, para Salviati, M. E.
(2017, p. 4),

“esses softwares possibilitam identificar o contexto em que as palavras ocorrem. Eles
executam analise lexical do material textual e particionam o texto em classes hierarquicas,

identificadas a partir dos segmentos de textos que compartilham o mesmo vocabulario,
facilitando, assim, o pesquisador conhecer seu teor”.

A aplicagdo do questiondrio iniciou no dia 01 de fevereiro de 2020 e foi finalizada no dia 31
de maio de 2020, sendo que 61% dos participantes sdo do sexo feminino e 39% masculino. Para

este artigo, foram selecionados os 27 respondentes.

5 ANALISE E DISCUSSAO DE RESULTADOS
Antes de apresentar e analisar os resultados da questao em analise, ¢ importante acrescentar
que, usando uma escala Likert de dez pontos, com relacao a pergunta fechada: “qual € a sua opinido

com o nivel de transparéncia na Governanga Publica no Brasil?”, foram obtidas as seguintes

31 O WGI é relevante porque “consistem em seis indicadores compostos de amplas dimensdes de governanga, cobrindo
mais de 200 paises desde 1996” (NT)” (KAUFMANN, D.; KRAAY, A.; MASTRUZZI, M., 2010, p. 2), sendo originario
de “31 diferentes fontes de dados” (KAUFMANN, D.; KRAAY, A.; MASTRUZZI, M., 2010, p. 2), envolvendo as
empresas, as institui¢cdes, as organizacdes, as familias, as bases de dados e os relatorios (KAUFMANN, D.; KRAAY,
A.; MASTRUZZI, M., 2010, p. 3).

32«0 corpus é construido pelo pesquisador. E o conjunto texto que se pretende analisar. Por exemplo, numa pesquisa
documental se um pesquisador decide analisar os 3 artigos que sairam na sessdo de salde de um jornal, em um
determinado periodo temporal, o corpus seria o conjunto destes artigos” (CAMARGO, B. V.; JUSTO, A. M., 2013, p.
2).

33 Este software foi desenvolvido para fazer diferentes anélises textuais, tais como: a frequéncia de palavras e as analises
multivariadas. Também, o software permite identificar, nos dados do texto, a distribuicdo das palavras em forma de
arvore e de nuvem, dando, assim, maior relevancia e destaque para as palavras mais centralizadas.

34 «A andlise textual é um tipo especifico de analise de dados, que trata especificamente da analise de material verbal
transcrito, ou seja, de textos produzidos em diferentes contextos” (SALVIATI, M. E., 2017, p. 4).
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respostas®: 17,9% consideraram muito baixo; 28,6% baixo; 42,8% médio; e 10,7% alto. Portanto,
fica delineada que uma boa parcela dos respondentes, apesar de considerar que o nivel de
transparéncia publica é médio, uma parcela significativa® revela que é urgente que tanto a sociedade
civil quanto o governo (e o Estado), as instituigdes e as organizagdes, precisam retomar os debates
e as discussdes sobre a importancia da transparéncia no Brasil.

Na mesma pesquisa, quando perguntado®, “na sua opinido, no Brasil, qual é o nivel de
controle (e empoderamento social) das politicas publicas?”, as respostas foram as seguintes: 21,4%
consideraram muito baixo; 53,6% baixo; 21,4% médio; e, por fim, 3,6% alto. Por sua vez, quando
os respondentes foram confrontados com a pergunta®, “as liderancas politicas e governamentais,
no Brasil, estimulam e promovem a liberdade de expressdo, a liberdade de associacdo e a midia
livre? Qual € o nivel desse estimulo?”, as respostas foram: muito baixo para 25%; baixo para 35,7%;
médio para 28,6%; e alto para 10,7%.

Os resultados das percepcdes sobre a transparéncia, o controle social e o estimulo a liberdade
de expressao e a midia livre no Brasil demonstram, de certa forma, que a sociedade brasileira esta,
cada vez mais, desacreditada com a capacidade de administracdo das politicas publicas, além das
incertezas e desconfiancas explicitas com relagdo aos seus governantes. Por isso, para captar a
percepcdo com relacdo a accountability, adotamos, a seguir, algumas analises** que julgamos

pertinentes para alcancar o objetivo pretendido neste artigo.

5.1 ANALISE DOS RESULTADOS - ACCOUNTABILITY DOS GOVERNOS NO BRASIL

“A accountability € uma das variaveis-chave da governanca publica. Qual é a sua
percepcdo sobre a accountability dos governos no Brasil?”” Assim, no que tange aos dados das
estatisticas textuais, 0 corpus gerou um NUMero total de 27 textos®, que representam a quantidade das

respostas para esta pergunta. No corpus, os textos foram compostos por 1.469 ocorréncias, s26 formas

35 Muito Baixo (0-2), Baixo (3-4), Médio (5-6), Alto (7-8) e Muito Alto (9-10). “A escala Likert ou escala de Likert é
um tipo de escala de resposta psicométrica usada habitualmente em questionarios, e é a escala mais usada em pesquisas
de opinido. Ao responderem a um questionario baseado nesta escala, os perguntados especificam seu nivel de
concordancia com uma afirmagao”. Disponivel em: https://pt.wikipedia.org/wiki/Escala_Likert. Acessado no dia
07/01/2020.

36 Cerca de 46,5% (resultante dos 17,9% muito baixo e dos 28,6% baixo).

37 pergunta fechada.

38 pergunta fechada.

39 A seguir, serdo feitas: analise estatistica; frequéncia de palavras; especificidades e analise fatorial de correspondéncia
(AFC); classificacao hierarquica descendente (CHD); andlise de similitude de palavras e a anélise em nuvem de
palavras.

40 Com 47 nimeros de segmentos do texto.
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de texto ativos/complementares e, por fim, com o Hapax** de 344, representando, assim, os 70,77%
de formas e 30,16% de ocorréncias.

Figura 1: Resultado da analise de estatistica*?
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Fonte: Autores, baseado em Iramuteq.

Na Figura 1, observa-se a forma como aconteceu a distribuicdo da ocorréncia das palavras e
das suas respectivas frequéncias relativas. Assim, uma quantidade significativa dessas ocorréncias
(rangs) manifestaram-se entre as frequéncias de cinco a dez vezes. Com isso, as palavras que mais

foram repetidas nas respostas dos 27 respondentes séo apresentadas na Tabela 1:

Tabela 1: Palavras mais repetidas, frequéncias e formas ativas*®

Forma Frequéncia Tipo Forma Frequéncia Tipo
néo 23 adv existir 6 ver
conta 21 nom dever 6 ver
prestacdo 14 nom administracdo 6 nom
sociedade 13 nom acesso 6 nom
publico 13 adj 6rgdo 5 nom
informacéo 12 nom social 5 adj
governo 9 nom politico 5 adj
muito 8 adv mesmo 5 adj
como 8 adv lei 5 nom
transparéncia 7 nom forma 5 nom
realizar 7 ver deixar 5 ver
mais 7 adv dado 5 nom
cidadao 7 nom controle 5 nom
ainda 7 adv Brasil 5 nom

Fonte: Autores, baseado em Iramuteq.

41 Palavras com frequéncia um.

42 | og (rangs): eixo da abcissa, que representa a posicédo das frequéncias das palavras por ordem decrescente. Log (frequences): eixo
da ordenada, que representa a frequéncias das formas.

43 Significado dos termos: “Adv” (advérbio), “nom” (nome/substantivo), “adj” (adjetivo), “ver” (verbo).
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Com a Classificagdo Hierarquica Descendentes (CHD)*, os 27 textos analisados resultaram
em 47 Segmentos de Textos (ST), onde 82,98% foram aproveitados*. Assim, percebe-se que o
corpus analisado foi agrupado em quatro classes, segundo a Figura 2. A classe 1 (Orgaos de Controle
e Tribunais de Contas) com 25,8% do ST; a classe 2 (Acesso a informacdo para a sociedade) com
22,6% do ST; a classe 3 (Disponibilizar os dados para a sociedade) com 25,8% do ST; e a classe 4

(Governo e preocupacao social) com 25,8% do ST.

Figura 2: Dendograma CHD Figura 3: AFC
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Fonte: Autores, baseado em Iramuteq. Fonte: Autores, baseado em Iramuteg.

Por outro lado, o corpus foi dividido em dois subgrupos, sendo o primeiro formado pela
classe 4, enquanto o segundo*® composto pelas classes 1, 2 e 3. Também, verificou-se que as classes
1 e 2 tém uma relacdo de aproximacdo muito forte, ou seja, partindo dessa relacdo entre duas as
classes, fica destacada que as mesmas tém mais afinidade com a accountability das politicas
publicas, isto €, as atuacdes dos 6rgdos de controle e 0 acesso as informacdes pela sociedade estao
mais propensos a contribuir para a pratica de accountability, se comparados com a disponibilidade
dos dados e a preocupacdo com as questdes sociais por parte do governo.

A Figura 3 é o resultado da AFC, visualizado na forma de um plano fatorial. Assim, percebe-

se que as quatro classes representam as oposicdes, por intermédio de quadrantes opostos, presentes

44 Este método procura categorizar o texto em forma de classes por intermédio da analise de correspondéncia. Essa
classificacdo envolve as listas de formas reduzidas e o total das palavras, cruzadas com os segmentos e o corpus do
texto. Por sua vez, 0 CHD permite identificar as expressdes e as palavras mencionadas pelos respondentes, assim como
enquadra-las ao contexto do locus da pesquisa.

4539 dos 47 segmentos de textos.

46 Neste Ultimo subgrupo, o software subdividiu mais dois subgrupos de classes: o primeiro formado pelas classes 1 e 2
e 0 segundo pela classe 3.
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na CHD. Por outro lado, é importante acrescentar que cada classe, apesar de oposta as outras,
abrange seméanticas de contextos especificos. Assim, fica evidente que as palavras destacadas em
cada uma delas estdo distribuidas e dispersas, ainda que haja uma proximidade da classe 2 em
relacdo a classe 1 na parte superior, em oposicao ao distanciamento verificado com relacéo as classes
3 e 4 na parte inferior.

A andlise de similitude, por intermedio dos indicadores estatisticos, identifica tanto o indice
de coocorréncias®, quanto a relacéo entre as palavras. Essa ligacdo é representada através de um
grafo de possibilidades, que ilustra a conexidade ou a interconexao entre as palavras; além de
revelar, de certa forma, a estrutura da representacdo social obtida através das respostas do

questiondrio da pesquisa.

Figura 4: Anélise de Similitude Figura 5: Nuvem de Palavras
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Fonte: Autores, baseado em Iramuteq. Fonte: Autores, baseado em Iramuteq

Pela analise de similitude (Figura 4), é relevante destacar a ocorréncia do ndo como a
palavra central e de negacdo ao questionamento recebido pelos respondentes da pesquisa. 1sso
porque a ligacdo da palavra ndo com outros termos, tais como: muito, transparente, cidadao,
existir, informacéao, acesso, entre outros, reforca a percep¢do negativa*® dos respondentes com
relacdo a accountability das politicas publicas no Brasil.

Além do ndo, também, na Figura 5, temos mais duas palavras que aparecem com destaque
na parte superior da figura. Sdo elas: (a) prestacéo de conta, sendo esta relacionada com palavras

como: tribunal, acreditar, populacédo, forma e brasileiro; e b) publico, que, por sua vez, aparece

47 Esse indice pode ser forte ou fraco, dependendo dos resultados do teste do Qui-Quadrado.

8 “Ndo existe uma prestacdo de contas efetiva. Os dados sdo ludicos e mascarados. A populacéo s6 sabe o que deixam
saber. Os gastos politicos sdo exorbitantes e a corrup¢do destroi o crescimento e os sonhos de muitas pessoas”
(RESPONDENTE 2). E, para o(a) respondente 4, no Brasil, a accountability das politicas publicas “ainda é bastante
incipiente e sem divulgagdo suficiente. Sem espago para o debate dos resultados”.
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relacionado com o6rgdo, administracdo e recursos. Portanto, as trés principais palavras (néo,
prestacdo de conta e publico), assim como as suas respectivas relacfes com 0s outros termos,
evidenciam que os respondentes ndo acreditam que existe, na atualidade, um compromisso
democrético e social*®, comrelacdo a prestacao de constas das politicas publicas junto a sociedade
brasileira.

A percepcdo negativa dos respondentes é reforcada pela analise em Nuvem de Palavras
(Figura 5). Este diagndstico utiliza os indicadores estatisticos para ilustrar a relevancia das palavras
que, em geral, s@o apresentadas com tamanhos diferentes e em forma de nuvem, onde 0s termos
mais ao centro e com tamanhos maiores séo considerados mais importantes no texto. Assim, no caso
em questdo, verificou-se que a palavra mais repetida e evidenciada é n&o, seguida de conta,
prestacdo, sociedade, publico, entre outras, complementando os resultados observados na analise
de similitude.

Na percepcdo dos respondentes, em geral, 0s governos nao tem compromisso com a
accountability das politicas publicas junto a sociedade civil. Por isso, o controle externo das politicas
publicas é fundamental para a administracdo publica brasileira. Assim, apesar dos respondentes ter
manifestado uma percepcdo negativa quanto a accountability dos governos no Brasil junto a
sociedade, isto ndo significa que ndo existe uma preocupacdo social com esta questdo. Pois,
atualmente, apesar de fragmentada, a sociedade brasileira esta cada vez mais atenta as decisoes
tomadas pelos governos. Por isso, destaca-se a importancia desse questionamento: “na tua opiniéo,

no Brasil, qual € a importancia dos 6rgéos de controle externo na administragdo publica?” *°,

4 “Vinhamos num crescente avanco, garantindo espagos de controle social através da sociedade civil organizada.
Entretanto, com o Ultimo governo, temos sofrido retrocessos, enfraquecimento dos espacos de controle social, temos
perdido a paridade e, em muitos casos, sendo extintos. Atualmente, precisamos contar com o judiciario e 0 Ministério
Publico que, também, tem sofrido ataques. Nossa Democracia, atualmente, esta em risco” (RESPONDENTE 6). Por
sua vez, o(a) respondente 24 acrescenta que: “hd um déficit de prestagdo de contas da administragdo publica em rela¢do
a sociedade, especialmente em razdo de fatores como: a aridez dos termos técnicos que envolvem a administracéo
(contabilidade, financas publicas, direito etc.), a linguagem adotada demasiadamente formal, prolixa e hermética, a
dificuldade de compreensdo e mesmo de interesse por parte do cidad@o médio, e a falta de interesse da administracéo
em ser transparente”.

50 «“Os 6rgdos de controle externo possuem papel fundamental para garantir o adequado funcionamento das
estruturas da Administracdo Publica. Para além da identificacdo de inconformidades ja ocorridas, com a
consequente aplicacéo de sancéo e determinacao para devolucéo dos recursos extraidos irregularmente dos cofres
publicos, esses érgdos possuem o papel inibidor, seja em como expressao de seu viés pedagdgico (um dos papeis
do controle externo € o de ampliar a percep¢éo a respeito do sistema e possibilitar uma visdo de pontos cegos e
oportunidades de desenvolvimento), seja através do controle concomitante, por meio do qual se interrompe o iter
de eventuais atividades que ndo se encontrem em conformidade com o ordenamento juridico (aqui, cada vez mais,
ganham importancia as medidas cautelares, que tém se revelado de grande eficicia). Também informam a
sociedade a respeito da gestdo daqueles que foram, direta ou indiretamente, por ela escolhidos para exercer minus
publico. De fato, ao julgar contas ou emitir parecer sobre elas, os Tribunais de Contas também propiciam que 0s
cidaddos tomem conhecimento sobre como, a partir de um olhar técnico, se deu a gestdo de determinado gestor
publico. E importante lembrar, por fim, que o acesso & informagcéo esta diretamente relacionado ao exercicio da
democracia: s6 ha liberdade verdadeira na escolha, se ela for informada” (RESPONDENTE 26). “Acredito que o
controle externo na administracdo publica tem uma importancia vital para a fiscalizagdo da atividade nas
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6 CONSIDERACOES FINAIS

As percepgdes negativas com relacdo a transparéncia, ao controle social e a liberdade de
expressdo e midia livre no Brasil complementam, de certa forma, a percep¢do manifestada com
relacdo a accountability das politicas publicas dos governos no Brasil. Assim, pelas analises de
similitude e em nuvem de palavras, a ocorréncia do termo néo revela, de forma categorica, que 0s
respondentes ndo acreditam na prestacdo de contas, de forma desejada e correta, dos governos
junto a sociedade civil.

A accountability, entendida como um espaco de didlogo, é fundamental para a construcéo
de ambientes e espacos capazes de estimular a cooperagdo e a interacdo entre governo e a
sociedade civil. Mas, para o0s respondentes, essa interacdo estda cada vez mais distante e
representar, sem ddvida, um dos principais desafios da governanca publica. Por isso, torna-se
importante destacar a importancia dos Tribunais de Contas no controle das politicas publicas.
Assim, para Respondente 24, “O controle externo possui importante papel na administracdo
publica, na medida em que avalia a atuacéo estatal e oferece a sociedade informacéo sobre o
desempenho dos governantes. Nesse contexto, ainda que comporte melhorias, a atuacdo dos
Tribunais de Contas e fundamental como 0rgéo de controle, ja que o seu desenho institucional
0 torna apto para supervisionar, controlar, retificar e/ou punir acdes ilicitas de autoridades.
Além disso, podem exigir informacdes, realizar procedimentos fiscalizatorios a pedido ou de
oficio, podem aplicar sancdes, assim como emitir cautelares a fim de garantir a efetividade de
suas decisdes”.

Portanto, fica evidente que os Tribunais de Contas tem uma funcdo social como 6rgéo de
controle, ao atentar, a pedido ou de oficio, pela supervisdo, controle e retificacdo das decisdes de
politicas publicas, destacando a transparéncia e a divulgacédo das informacGes junto a sociedade.
Isto significa que, pela perspectiva dos Tribunais de Contas, o controle e a accountability séo
imprescindiveis para que as politicas publicas consigam responder as demandas da sociedade

civil no Brasil.

instituicbes publicas. Penso que desempenhar uma fun¢éo importante que sustenta a base para a confiangca da
sociedade frente ao agir da gestdo publica” (RESPONDENTE 16). “Os 6rgdos de controle sdo de elevada
importancia, pois sdo instancias mediadoras da sociedade em relagcdo & administracao e aos negocios do Estado.
Sdo os organismos com funcdo fiscalizadora, sancionadora, mas, antes de tudo, consultiva, orientadora e
pedagdgica” (RESPONDENTE 23).
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