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INTRODUCAO

Este estudo pretende examinar como a internet favorece o ativismo dos
denominados agentes de vigilancia social, que monitoram o funcionamento dos
poderes publicos, expondo para a sociedade as falhas e irregularidades detectadas
e, também, instrumentam a cidadania para o exercicio do controle e da critica social
sobre a gestdo publica. O site Contas Abertas funciona como ferramenta de
vigilancia da execucdo orcamentaria governamental, disseminando e facilitando o
acesso social as informacdes presentes no banco de dados do Sistema Integrado de

Administracéo Financeira (Siafi).

As hipoteses defendidas neste trabalho sustentam que:a) A internet
acrescenta novas possibilidades para efetuar a transparéncia dos negocios publicos
e democratizar o acesso as informacdes produzidas pelas instituicdes politicas €) os
dispositivos da internet possibilitam a conexdo direta entre de um lado, as
instituicdes politicas e seus agentes, e de outro, o conjunto dos cidadaos; diminuindo
a subordinacdo aos interesses representados pelas mediacées da industria da
informacé&o; provendo mais subsidios informativos para os cidadaos formarem as
suas conviccoes; facilitando o acesso e a consulta publica as informacdes
produzidas pelas instituicbes politicas; contribuindo para a isonomia entre 0s
cidadaos de acesso a informacéo publica.

O Estado visivel pode ser comparado a uma casa de vidro. Tudo que
acontece no seu interior pode ser acompanhado do lado de fora pelos observadores,
sem que eles precisem necessariamente estar dentro dela. De maneira semelhante,

deve ser a transparéncia dos negaocios publicos, permitindo que mesmo a distancia



os cidaddos possam vigiar as acdoes e as decisbes dos agentes politicos. A
visibilidade do Estado impde constrangimentos aos agentes politicos de forma que
eles ndo se sintam desimpedidos para tomarem decisdes arriscadas ou contrarias
ao interesse publico (GUTTMAN & THOMPSON, 1996). Por outro lado, a visibilidade
retira a condicdo de segredo das transacfes ocorridas no ambito das instituicoes
politicas, confluindo para a esfera publica os debates ocorridos nos circulos de
decisédo politica (GOMES, 1999).

Os jornalistas mantém a esfera politica sob constante vigilancia, trazendo os
fatos ocorridos no interior das instituicées politicas ao conhecimento publico. Porém,
uma proporcao significativa das deliberacdes e das resolucdes havidas nos ambitos
politico institucionais € negligenciada pela cobertura jornalistica, seja porque néo se
ajusta aos temas priorizados pela agenda dos noticiarios ou porque nao atendem
aos critérios de noticiabilidade, uma vez que desperta um baixo interesse publico.
Muitas demandas sociais de accountability dos politicos se efetuam sob a
intermediacdo dos jornalistas, que se colocam na posicdo de representantes do
interesse publico — como a “voz” da sociedade — interrogando os agentes politicos
em busca de justificacbes sobre o desempenho de certos atos e a tomada de
determinada decisdo. Contudo, as empresas jornalisticas ndo estdo destituidas de
pretensdes politicas, e mesmo que estivessem o enquadramento proposto aos
temas publicos nem sempre reflete a opinido e o interesse social.

O principio de publicidade imp0e ao ente estatal a obrigacdo de documentar
0s processos oficiais a fim de que se possa dar ampla publicidade aos atos e as
determinacdes dos agentes publicos. Todos estes insumos informativos sdo de
relevante interesse publico porque permitem o monitoramento social das transacdes

que ocorrem no ambito das instituicbes politicas. As agéncias estatais tém se



ajustado ao contexto atual de maior cobranca da sociedade por transparéncia de
suas tramitacdes internas, constituindo canais de comunicacéo para 0 escoamento
das informacdes oficiais. Todavia, muitas informacdes produzidas pelo Estado ainda
se encontram pouco acessiveis ao conhecimento publico, ficando restritas aos
arquivos das instituicées publicas.

Alguns autores (KAKABADASE et al.,, 2003; STANLEY & WEARE, 2004;
CHALLEN, 2001) defendem que a internet redefiniu as praticas da comunicacao
politica, possibilitando um fluxo direto da informacéo entre a esfera politica e a
esfera civil, excluindo deste processo a mediacdo dos formadores de opinido que
exercem a filtragem da informacé&o politica, definindo o que deve ser e como deve
ser divulgado. Certamente, ocorreram alteracdes profundas em muitas transacoes e
operacdes estabelecidas entre o Estado e o cidadédo por decorréncia do avanco
tecnoldgico, principalmente no ambito da prestacao de servicos. Mas, a premissa de
que por conta disto a sociedade ndo mais demandara a intervencdo da mediacao
jornalistica no circuito da informacéo politica é bastante equivocada, em funcdo do
papel relevante que ainda desempenha para a constituicdo de uma agenda publica,
para a vigilancia dos agentes e instituicdes publicos e também para a interpretacéo e
contextualizacdo das informacdes providas pelas fontes oficiais, facilitando a sua
compreensao pelo grande publico.

A introducdo dos dispositivos eletrbnicos na mediacdo entre os agentes
politicos e os cidaddos desencadeia fluxos comunicativos unidirecionais e bi-
direcionais, a custos reduzidos se comparados aos valores vultosos necessarios
para a emissdo de conteudos na esfera de visibilidade dominante. Os governos
podem disseminar a partir do meio eletrénico um maior volume de informacdes para

0 consumo publico, numa dindmica de mao unica (one-way). E os cidadaos, por sua



vez, podem se engajar em processos de discussdo e deliberacdo com os agentes
publicos, em interacbes de dupla méo (two-way), com o auxilio das ferramentas
dialogicas providas pela internet.

Os dispositivos da internet podem contribuir positivamente para a
democratizacdo do Estado, intensificando a transparéncia das tramitacbes que
ocorrem no seu interior, de modo que os agentes sociais encontrem condi¢cdes mais
favoraveis para monitorarem o funcionamento das instituices politicas.

A primeira parte da monografia, intitulada Internet e Accountability, esta
subdividia em trés secbOes. A primeira secdo, com titulo Dimensdes tedricas de
accountability, apresenta algumas tipologias conceituais de accountability, fazendo
ao final uma sintese das diferentes vertentes do conceito. Os estudos de
accountability se dedicam ao exame dos recursos legais e procedimentais e dos
arranjos institucionais que visam obrigar o Estado a funcionar dentro do limite estrito
da lei, impedindo que 0s seus agentes governem em proveito préprio, mas em
conformidade com a vontade soberana dos cidaddos. Quanto mais acentuada for a
visibilidade das acbOes praticadas pelos entes politicos, maior sera a
responsabilizacdo publica pelos seus atos. O objetivo desta secdo € incluir a
visibilidade das instituicdes politicas entre os demais mecanismos disponiveis para a
sociedade exercer o controle sobre os agentes e as instituicdes politicas.

A secdo Comunicacao institucional e accountability do Estado discute a
necessidade de democratizar o acesso as informac¢des produzidas pelo Estado para
que os cidadaos possam acompanhar o cotidiano das decisfes politicas. Os meios
de comunicacdo tornam publicos muitos debates reservados aos circulos de poder
politico, todavia uma quantidade ainda maior das discussdes politicas travadas nos

ambitos das instituicdes publicas fica excluida da visibilidade mediatica. Os veiculos



de comunicacdao institucional podem dedicar um maior espaco para a cobertura das
discussbes e decisbes politicas, possibilitando que um maior volume informacao
seja levado ao conhecimento da sociedade.

A Ultima secado, A internet como instrumento de accountability do Estado,
aponta o ciberespaco como uma zona livre do monopdlio exercido pela industria da
informac&o sobre a emissao discursiva, conferindo maior autonomia aos agentes e
as instituicdes politicas para informar e para fazer circular as suas proprias versées
sobre os temas publicos. A internet tem potencial para incrementar o fluxo de
informacédo entre a esfera politica e a esfera civi. O objetivo desta secdo é
justamente demonstrar como certos atributos dos dispositivos eletrénicos da rede

podem intensificar a transparéncia das transac¢des ocorridas no interior do Estado.

O estudo de caso examina como o site Contas Abertas contribui para o
incremento da transparéncia da execucdo orcamentaria governamental, recorrendo
a linguagem jornalistica e a traducdo de termos técnicos, e com isto facilita
compreensao da sistematica orcamentaria pelo publico leigo. Ademais, a insercao
do site num dos maiores portais de conteudo da América Latina corrobora para que
estas informacdes sejam mais difundidas socialmente. Partimos da premissa de que
a Associacao Contas Abertas, mantedora do site, € um agente de accountability
social, deste modo a internet contribuiria significativamente para o exercicio do
ativismo social, proporcionando 0s meios para que 0S agentes sociais exercam a

pressao para a mudanca na administracao publica.



1. INTERNET E ACCOUNTABILITY

1. 1 Dimensdes Tedricas da Accountability

1.1.1 Tipologias de Accountability

Estamos longe de alcancar um consenso sobre o conceito de accountability.
Como bem exprimiu Richard Mulgan (2000) a accountability € um conceito
“camalednico”, em constante mutacédo. Existem tentativas de conceitualizacdo, que
adotam pontos de vista diferenciados e ambicfes igualmente diversas. Neste topico
introdutorio serdo apresentadas algumas tipologias conceituais, cujo mérito esta no
detalhamento do conceito, capturado nos seus diferentes aspectos relativos ao
objeto, a finalidade e a aplicagcdo. Em seguida, sera tracado um paralelo entre as
diversas abordagens, buscando identificar uma perspectiva que seja comum aos
varios propa0sitos conceituais.

Mulgan (2000) fez um apanhamento minucioso das diferentes acepc¢des do
conceito de accountability, expondo a pluralidade de contextos em que o termo esta
sendo aplicado e os diferentes sentidos que Ihes estdo sendo atribuidos. O autor
adverte que o sentido original de accountability, ou seja, “0 processo em que 0O
sujeito € chamado a prestar contas a determinada autoridade por suas acoes
praticadas” (MULGAN, 2000, p.555), estd sendo desviado para dar conta de uma
série de outras finalidades, que ndo estdo presentes na sua formulacdo usual. Ele
defende uma concepcdo de accountability que, ao mesmo tempo, abarque a
dimensao linglistica e que preserve o elemento coercitivo que obriga o agente

politico a prestar contas sob a ameaca de sofrer sancdes e penalidades. Seguem,



10

de forma sintética, os diversos sentidos, levantados pelo autor, atribuidos ao termo

accountability:

responsabilidade — o esfor¢co pessoal dos agentes para corresponderem a
padrbes e valores profissionais, e ainda a sua disposi¢ao para refletir sobre
0S seus atos, apelando a sua consciéncia e aos seus valores morais. Esta
idéia de accountability enfoca a dimensao subjetiva e interior dos sujeitos.
accountability interna — a deferéncia dos agentes aos seus superiores e 0
reconhecimento de que estdo submetidos a certas exigéncias determinadas
pelas normas profissionais e pelas metas de desempenho tracadas pelos
seus superiores. Estao, portanto, cientes de que devem prestar contas pelos
seus atos e pelo desempenho profissional.

controle — se refere aos instrumentos institucionais e extra-institucionais que
impdem limites a atuacdo dos agentes como as restricbes ao poder dos
governantes estabelecidas pelo desenho das instituicbes politicas e pela
fiscalizacdo das agéncias de controle horizontal; a operacdo de mecanismos
legais que delimitam a atuacdo dos agentes e determinam as penalidades
que devem ser aplicadas no caso de transgressdo, ou entdo, a acdo dos
grupos de interesse e movimentos sociais que monitoram a atuacado dos
governantes.

responsiveness - a disposicdo dos agentes a serem responsivos, isto é
corresponderem aos anseios de seus superiores ou ao interesse publico. O
agente responsivo é aquele cujas decisfes e acdes estdo alinhadas com a

vontade e a expectativa de outros agentes relevantes.
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e dialogo - enfatiza o componente dialégico da accountability, requerendo dos
agentes publicos que justifiquem as suas decisdes e ac¢des, submetendo-as a
discusséo publica.

Nesta tipologia que o autor fez das variantes conceituais de accountability,
notamos a auséncia da vertente que trata da responsabilizacdo dos agentes pelos
atos cometidos. Este ambito de estudos procura elucidar se num determinado
processo decisério ha clareza para distinguir as responsabilidades numa cadeia de
acOes e de decisdes, que envolve multiplos agentes e/ou agéncias em posi¢cdes
hierarquicas paralelas ou assimétricas.

Numa outra formulagdo do conceito, o processo de accountability foi
decomposto em vetores vertical e horizontal no modelo desenvolvido por Guillermo
O’Donnel que faz a distingdo dos seus mecanismos “conforme a direcionalidade dos
sistemas de controle assim como o0s terrenos em que se produzem o
controle”(PERUZZOTTI et al., 2002, p.28):

e accountability horizontal (sistema intra-estatal de controle) — “os intercambios
se produzem dentro de uma rede de agéncias estatais interatuantes que se
controlam e equilibram mutuamente”.

e accountability vertical (controle externo) — as eleicdes como mecanismo de
recompensa e punicdo da atuacdo dos governantes. Haveria uma forma de
accountability vertical complementar as elei¢cdes, que o autor denomina de
accountability social, em que os cidaddos e os meios de comunicagao
exercem controle sobre os governantes, podendo, inclusive fomentar a
accountability legal e politica.

Outra categorizacdo do conceito de accountability se refere aos modos de

regulacdo do poder politico através de mecanismos cuja funcdo € direcionar o
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exercicio do poder para o interesse publico, impedindo o seu uso para atender fins

particulares.

accountability legal — “esta orientada a garantir que as acbes dos
funcionarios publicos estejam enquadradas legal e
constitucionalmente”(PERRUZZOTTI et al., 2002, p.26)

accountability politica — “se refere, todavia, a capacidade do eleitorado de
fazer com que as politicas governamentais respondam ou se adequem as
suas preferéncias”(PERUZZOTTI et al., 2002, p.27). Esta intimamente ligado
ao conceito de representacdo democratica. “Um governo € politicamente
responsavel (accountable) se os cidaddos tém meios para castigar
administracdes irresponsaveis ou aquelas cujas politicas ndo respondem as

preferéncias do eleitorado” (PERUZZOTTI et al., 2002, p.27).

Leonardo Avritzer (2002) propde uma divisao da accountability em trés tipos,

que teriam se originado no processo da formacdo do Estado moderno em

decorréncia dos seguintes fenbmenos particulares: a extensdo dos direitos politicos

ao povo, o surgimento de uma esfera publica e o desenvolvimento de formas de

controle da burocracia. Em sua opinido os conceitos de accountability politica, social

e administrativa estio associados a cada um desses fendbmenos:

accountability politica: “deriva da forma hegemonica de exercicio dos direitos
politicos na modernidade, ou seja, a eleicdo dos representantes” (AVRITZER,
2002, p.141).

accountability administrativa: “surge como resposta do Estado-nacdo a
expropriacdo dos meios de administracdo” (AVRITZER, 2002, p.141). O
Estado moderno exerce tanto o controle politico sobre as burocracias e seus

agentes publicos, restringindo os seus poderes e responsabilizando-os por
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suas acles, como o controle legal, estabelecendo regras e procedimentos

para o exercicio do poder sob o imperativo da lei.

e accountability social: “deriva da hegemonia privada exercida pela burguesia
na modernidade” (AVRITZER, 2002, p.142). Este tipo de accountability “ [...]

surge da falta de correspondéncia entre as agfes daqueles que detém o

poder e o consenso formado em nivel da opinido publica’ (AVRITZER, 2002,

p.142).

Analisando mais detidamente as diferentes concep¢des de accountabilty
presentes nas tipologias tracadas pelos autores acima citados, percebemos que
entre elas existem alguns elementos comuns: a existéncia de normas e
procedimentos que regem as atividades dos agentes; a subordinacdo das acoes e
decisdes de alguns agentes aos interesses e expectativas de outros agentes: e a
punibilidade de certos atos e decisdes adotados por determinados agentes.

Nos Estados Constitucionais, o exercicio do poder politico € regido pela
prescricdo legal, que estabelece a distincdo entre os atos admissiveis e
inadmissiveis no desempenho das fungdes publicas. Os agentes politicos deverao
se sujeitar aos ditames da lei sob a ameaca de serem punidos em caso de
descumprimento. Devem ser, portanto, previstas na lei sancdes aplicaveis aos atos
cometidos pelos agentes publicos que transgridem os limites legais. Todavia, para
gue se imponha a observancia da lei € preciso que existam instancias encarregadas
de monitorar e julgar as acfes praticadas pelos entes politicos. Estas instancias de
apuracdo e julgamento devem, portanto, estar instrumentadas com poderes para
garantir a observancia da lei. Por outro lado, o desenho das instituices politicas
estabelece limites ao exercicio das funcdes de Estado, evitando o acumulo de

recursos e de poderes estatais sob a tutela de determinados agentes. O estudo dos
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mecanismos de controle horizontal observa justamente o0s arranjos institucionais
assim como os instrumentos juridicos, que possibilitam a auto-regulacéo do aparelho
estatal, de forma que as instancias de poder exercam entre si a vigilancia e a
corre¢cdo mutuas.

Nos sistemas representativos, certos agentes sdo alcados a condicdo de
representantes dos interesses de uma maioria. Estes agentes devem, portanto,
tomar decisbes em nome desta maioria. E as suas decisfes afetam as vidas dos
sujeitos que eles representam. Segundo a perspectiva hobbesiana de
representatividade, os representantes politicos teriam poderes soberanos para tomar
decisbes em lugar dos representados, desfrutando da autoridade ilimitada a ele
conferida pelo coletivo social, de forma que as suas acfOes e decisfes sao
terminativas sem que haja qualquer compromisso com a vontade de seus
subordinados . Sob a otica da accountability, o representante politico tem
responsabilidades e obrigacdes com seus representados e lhes devem satisfacoes
sobre as suas acdes e decisbes (PITIKIN, 1967). Devem, portanto governar
conforme a vontade soberana do povo.

O controle sobre os agentes politicos pode ser exercido externamente pela
esfera civil ou pelos mecanismos reguladores internos das instituicées politicas. O
povo, mediante o voto, afirma a soberania da sua vontade, conferindo ou retirando o
consentimento aos sujeitos que pretendem exercer a representacao politica. As
eleicbes funcionam como mecanismo de controle para induzir os representantes
politicos a governarem conforme os anseios da maioria dos cidaddos. Todavia, a
esfera civil recorre a outros meios para pressionar os representantes politicos para
que governem conforme o interesse coletivo, através das estratégias de

constrangimento das autoridades publicas. Os atores sociais podem desencadear
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acOes de protesto e de condenacdo publica aos atos dos representantes politicos
que desatendem aos anseios coletivos. O Estado, por sua vez, aciona 0s
mecanismos internos de controle para coibir a corrupcdo e o abuso de poder dos
agentes politicos. O controle interno, através da sancao legal, e o controle externo,
através da sancao eleitoral e simbdlica, visam tornar os representantes politicos
responsivos ao interesse dos cidadaos, de forma que as suas acdes e decisdes
correspondam as expectativas sociais. O dialogo € uma forma de incentivar a
reciprocidade dos agentes politicos, que ndo se baseia na aplicacdo de sancdes,
mas na interlocucéo dos representantes politicos com a sociedade civil em busca de

resolucdes argumentativamente negociadas.

1.1.2 Controle eleitoral

A accountability eleitoral — ou acerto de contas eleitoral - € um mecanismo
cujo fundamento esta arraigado na propria nocdo de representacdo politica.
Encontra as suas raizes na concepcéao original do sistema representativo, que até
hoje preserva determinados arranjos formais e institucionais que, na expectativa de
seus mentores, “iriam induzir o governo a agir conforme o interesse das pessoas”
(STOKES et al., 1999, p.3). Quando os cidadaos votam, eles confirmam a soberania
de sua deciséo, escolhendo os candidatos que mais se identificam com as suas
preferéncias politicas e, de outro lado, rejeitando aqueles que contrariaram as suas
expectativas. A accountability eleitoral diz respeito a este poder que os cidadaos
desfrutam para interferir na producéo da decisdo politica, coagindo de certo modo os
seus representantes politicos a agirem conforme o interesse publico, através da

sancao aos maus politicos e da recompensa aos bons.
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Governos sdo accountable se os eleitores podem discernir se 0s
governantes estdo agindo conforme 0 seu interesse e sanciona-los
apropriadamente, de forma que aqueles que detém o cargo e que
agem de acordo com o melhor interesse dos cidaddos vencem a
reeleicdo e aqueles que ndo o fazem perdem (STOKES, 1999, p.40).

A accountability eleitoral €, por exceléncia, um mecanismo retrospectivo, uma
vez que as performances dos governantes s6 podem ser plenamente avaliadas apos
o final de seu mandato. E o acerto de contas se da justamente nas eleicbes
seguintes, quando os eleitores escolhem se “apostam as suas fichas” mais uma vez
no governo atual, reconduzindo-lhe ao cargo, ou se irdo em busca de candidatos
gue atendam melhor as suas expectativas. Os eleitores estabeleceriam alguns
parametros a partir dos quais avaliam o desempenho dos governos, e a sua decisao
eleitoral estd condicionada aos resultados demonstrados pela atuagdo dos politicos
(STOKES, 1999). Esta seria a mecanica ideal dos regimes representativos eleitorais,
todavia na ordem da realidade os eleitores fazem as suas escolhas eleitorais
baseadas em informagBes incompletas, encontram sérias dificuldades para
coordenarem 0s seus interesses e desfrutam de um Unico momento para julgar todo

o0 mandato do representante politico.

1.1.3 Controle institucional

A accountability horizontal remete as rela¢cdes de regulagdo e de corregcdo
entre as agéncias e instituicbes de Estado no intuito de garantir a primazia do
interesse publico. Para isso contam com diferentes instrumentos preventivos e
reativos que, por um lado reduzem o acumulo de poderes e recursos de Estado sob
a tutela de determinados agentes, e, por outro, compelem estes agentes a atuarem

nos limite da legalidade. O conceito tem por objeto de interesse o equilibrio entre os
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poderes de Estado, os mecanismos intra-estatais de controle e os dispositivos
institucionais que limitam as acdes dos agentes e das agéncias estatais, impondo
sancdes no caso de haver transgressao das atribuicfes definidas na lei.

Somam-se as instituicdes classicas de accountability horizontal uma rede de
agéncias estatais que desempenham atribuicbes de controle inter-institucional, com
a vantagem de exercerem as suas funcdes de forma permanente, proativa e sem
estar vinculada a interesses politicos imediatos. Estas agéncias devem dispor de
autonomia legal, e estar investidas de autoridade para efetivar o controle
(O'DONNEL, 1998, p.42). Além disso, elas ndo atuam isoladamente, mas de forma
integrada com outras agéncias, sendo que no patamar mais alto se encontram 0s
tribunais, que sdo por exceléncia a instancia decisoria final (O'DONNEL, 1998,

p.43).

1.1.4 Controle social

O escopo do conceito de accountability social consiste justamente em
desvendar a relacdo entre os atores sociais e a esfera politica, assim como em
mensurar a contribuicdo da acdo popular para a gestacdo de governos mais
accountable (PERUZZOTTI & SMULLOVITZ, 2002, p.25). Os movimentos sociais,
as organizacdes nao governamentais, as associacdes e movimentos civis e 0s
meios de comunicacdo protagonizam acfes que visam monitorar a acao dos
governantes e expor publicamente os atos lesivos ao interesse publico cometido

pelos agentes publicos.

[...] a accountability social € um mecanismo de controle vertical, ndo
eleitoral, das autoridades politicas baseado nas acdes de um amplo
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espectro de associacbes e movimentos cidaddos, assim como
também em acdes mediaticas. As iniciativas destes atores tém por
objeto monitorar, expor e denunciar atos ilegais destes e ativar a
operacdo das agéncias estatais de controle. (SMULOVITZ &
PERUZZOTTI, 2002, p.32).

A accountability social supera, em alguns aspectos, 0S mecanismos
tradicionais de controle porque atende a determinados requisitos amplamente
solicitados pelas correntes contemporaneas de pensamento democratico, como a
vocalizacdo e a inclusdo das minorias sociais, o pluralismo e a participacéo popular
nas decisdes publicas.

A desvantagem da accountability social em relagdo ao mecanismo de controle
eleitoral é a falta de instrumentos para impor san¢fes efetivas a ma administracao
publica ou ao agente publico transgressor. Os meios de comunicacdo e 0s agentes
sociais pdem em pratica estratégias de constrangimentos as autoridades publicas,
pressionando-as para que sejam corrigidas as irregularidades no funcionamento das
burocracias estatais. As san¢des produzidas pela accountability social pertencem ao

campo simbdlico e visam atingir a reputagcdo dos agentes politicos através das

denuncias irradiadas pelos meios de comunicacao.

1.1.5 O dialogo como alternativa

O modelo de accountability dialégica pressupde “a troca dialética entre os
agentes publicos e aqueles por quem eles sdo accountable” (MULGAN, 2000,
p.596). Noutras palavras “requer dos representantes politicos que déem razdes aos
cidadaos e respondam as razdes por eles dadas” (GUTTMAN & THOMPSON, 1996,
p.138). Todavia, esta perspectiva de accountability ndo s6 enfatiza o dever dos

agentes publicos e dos cidadéaos justificarem as suas decisdes para todos agueles
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afetados (p.129), mas impde a condicdo de que as razdes oferecidas sejam
inteligiveis e atendam ao principio deliberativo de reciprocidade: “Um discurso
publico deve ser inteligivel e responder as obje¢des dos outros; se ndo for assim, 0s
atores podem perder a sua posicdo publica como accountable a uma audiéncia
infinita” (BOHMAN, 1996, p.54). E preciso entdo que as razdes sejam publicas no
sentido de que dever ser enderecadas ao auditorio universal dos homens razoaveis.

A vertente dialogica de accountability ndo considera as eleicdes um
mecanismo suficiente para induzir os representantes politicos a serem accountable.
Os defensores desta corrente reivindicam um maior espaco para a deliberacao entre
0S representantes politicos e os seus representados, de maneira que a producéo da
decisdo politica seja resultante do processo de troca reciproca de razdes, que
possam ser moralmente justificaveis. Eles argumentam que as eleicbes € um
momento arbitrario para o “acerto de contas” porque numa situacdo normal a
decisdo politica ocorre em momentos variados e abrange uma pluralidade de
aspectos da vida publica, portanto o pleito eleitoral acaba sendo uma oportunidade
restrita e arbitraria para a sociedade julgar as decisbes de seus governantes. A
deliberacdo permite a revisado continua das decisdes politicas, sem restringir o acerto
de contas a uma unica oportunidade. A eleicdo por ser um procedimento de decisao
majoritaria, pode colocar em desvantagem o0s interesses de grupos minoritarios,
perpetuando situagcdes socialmente injustas. A corrente deliberativa de accountability
propde que as decisdes politicas sejam submetidas ao debate publico de forma que
seja alcancada “a concordancia refletida de todos aqueles afetados ou concernidos”
(MAIA, 2005, p.51). Por fim, a deliberacdo ndo exige que o representante politico
tenha deferéncia a opinido do eleitor, tampouco que a vontade do eleitor seja

terminativa. Os representantes politicos podem se engajar num dialogo reciproco,
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guestionando e respondendo aos argumentos expressos pelos cidaddaos (GUTTMAN

& THOMPSON, 1996).

1.1.6 A visibilidade do Estado e a vigilancia social

As instituicbes politicas devem ser legalmente obrigadas a prover a
publicidade dos atos e das decisbes de seus agentes. Assim, como devem ser
previstas sancdes que sejam aplicadas no caso de descumprimento legal. Certas
agéncias de controle horizontal seriam, entdo, encarregadas de estabelecer os
parametros para a publicidade das informacdes estatais e de monitorar a sua
observancia, punindo as transgressdes. E desta forma, garantir aos cidadaos o
direito de acompanhar os processos que ocorrem no interior das instituicbes
politicas.

O conceito de publicidade comporta tanto a dimenséo da acessibilidade, que
diz respeito as condicbes de acesso social ao debate critico e racional, como a
dimensdo de cena ou proscénio, concernente ao que € visivel ou disponivel ao
conhecimento publico. A visibilidade pode ser entendida como uma forma de
controle e de secularizacdo do poder (GOMES, 1999). Por isso a necessidade de
protecdo desta esfera de visibilidade por meio da defesa legal da liberdade de
imprensa e de expressao. Segundo Gomes (1999), esta esfera de visibilidade tem
sua importancia para a discussdo publica ao dar condicbes para que a
acessibilidade e a disponibilidade se efetivem por meio da exibicdo, ou seja, ao dar
conhecimento dos debates iniciados. Também porque torna visivel “os temas de

interesse publico que séo introduzidos no debate publico” (GOMES, 1999, p.12).
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De acordo Guttman e Thompson (1996) o principio de publicidade requer que
“as razdes que os cidadaos e oficiais dado para justificar a acao politica, e a razéo
necessaria para acessar estas razoes, devem ser publicas” (GUTTMAN &
THOMPSON, 1996, p.35). Os autores distinguem duas perspectivas relacionadas ao
principio de publicidade; uma fundamentada na concepcdao utilitarista de Bentham e
a outra no ponto de vista moral kantiano. A visibilidade enquanto recurso estratégico
para o exercicio do controle social seria equivalente a concepcédo de publicidade
presente no pensamento de Bentham, ou seja, atuaria como um mecanismo de
sancdo e monitoramento dos agentes politicos. A publicidade, na concepcédo do
utilitarismo, orienta-se por uma visdo consequencialista que atribui o seu valor
democratico ao controle exercido sobre os representantes politicos de forma a
impedir que governem para satisfazer os seus préprios interesses. Para Bentham a
publicidade pode funcionar como uma sancao ao obrigar os politicos a justificarem
as suas decisbOes antes que sejam tomadas, constituindo-se, entdo, numa ameaca
com potencial de deter os oficiais quanto a tomarem decisdes controversas ou
fazerem escolhas arriscadas (GUTTMAN & THOMPSON, 1996, p.98). Kant propde
uma concepcao substancialista de publicidade, partindo do pressuposto de que uma
politica para ser justa deve passar pelo teste de publicidade. Sob o ponto de vista
kantiano “uma politica € injusta se ao torna-la publica prejudicam-se as suas
propostas” (GUTTMAN & THOMPSON, 1996, p.99). Isso implica que as razbes para
serem aceitaveis devem se dirigir para uma audiéncia irrestrita e inclusiva
(GUTTMAN & THOMPSON, 1996, p.39), requerendo para tanto a capacidade de
pensar levando em consideracdo o ponto de vista do outro, e adotando uma postura

de “open minded”.
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Os atores sociais encontram condicdbes melhores para monitorar o
funcionamento das instituicdes politicas quando dispdem de informacdes suficientes
sobre as decisbes e acdes dos agentes politicos. Os eleitores poderdo exercer um
melhor julgamento retrospectivo do desempenho de seus representantes politicos
desde que estejam informados de suas administracdes. O engajamento dos atores
sociais na critica do funcionamento das instituicdes publicas se torna mais efetivo
quando as acles e decisfes de seus agentes sao tornadas publicas. A visibilidade
do Estado permite que as deliberacbes e debates travados na esfera politica

possam ser objetos de discussao na esfera civil.

1.2 Comunicacao Institucional e Accountability do Estado

1.2.1 Democratizacao da informacao estatal

A complexidade dos problemas sociais, a instabilidade do panorama
internacional politico e financeiro e a escassez de recursos publicos aumentam o
nivel de incerteza na tomada de decisdo politica, impondo as administracdes
publicas que o delineamento das politicas publicas seja, cada vez mais, baseado em
informacdes e diagnosticos abrangentes dos diversos campos sociais. O Estado
dispde de recursos humanos e técnicos especializados para 0 monitoramento das
areas sociais especificas, como a saude, a educacdo e o emprego, coletando uma
vasta quantidade de dados que possibilitam a elaboracdo de estatisticas e de
diagnésticos sociais.

Do outro lado, os cidadaos dispdem de poucos recursos para se manterem

informados sobre a producéo da decisdo politica, de forma que possam entender as
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razdes que motivam a escolha de determinada politica publica. A imprensa cumpre
em parte este papel, trazendo ao conhecimento do publico determinados fatos
relacionados a producdo da decisdo na esfera politica. Todavia, a cobertura da
imprensa destaca alguns acontecimentos politicos mais proeminentes, deixando de
lado muitas decisdes produzidas cotidianamente no interior das instituicdes politicas.

De certo modo, a elevacdo do nivel de esclarecimento social sobre as
questdes politicas depende da existéncia de fontes autbnomas, isentas e confiaveis
que provejam informacdes de forma regular. Przeworski (1999) acredita que o
problema da qualidade da informacdo publica somente serd resolvido quando
existirem agéncias de accountability independentes, ndo sujeitadas de nenhum
modo aos interesses do governo, e que estejam submetidas ao controle popular,
“talvez através das eleicdes” (PRZEWORSKI, 1999, p.24). O autor reluta em
reconhecer qualquer validade nas informacdes produzidas pelo Estado, que em sua
opinido seriam filtradas conforme a conveniéncia dos governos.

Contudo, o poder publico ocupa uma posicéo estratégica, que nao pode ser
desprezada, porque tem acesso a um volume consideravel de informacbes, de
natureza e procedéncia variadas, coletadas no processo mesmo de prestacdao de
servico publicos. Esta questdo vem sendo progressivamente explorada nos estudos
sobre a gestdo publica da informacdo. A democratizacdo da informacéo publica é
um dos caminhos apontados para aumentar a participagcdo social nos governos.
Para isso, os cidadaos deverao ter garantias legais que Ihes assegurem o direito de
ser informados pelas burocracias estatais (GRAU, 2002, p.206), e a0 mesmo tempo
devem estar previstas sancdes aplicaveis aos entes estatais que descumprirem com
esta obrigacéo legal (GRAU, 2002, p.207). llara Moraes (2002) denuncia a relacao

injusta que o Estado mantém com a sociedade, ao se reservar o direito de coletar
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informacdes dos individuos, sem consulta-los sobre o que eles acreditam que seja
prioritario. Depois estas informacdes ndo sdo compartilhadas com o restante da
sociedade, destinando-se ao uso privativo das administracfes publicas. A autora
propde que esta situacao seja invertida, de maneira que o Estado seja obrigado a
informar a populacdo, enquanto os cidadaos tenham o direito de ser informados e,
também, de poder participar na proposicdo das informacdes que serdo deles
coletadas (MORAES, 2002, p.89).

Os agentes sociais precisam estar informados sobre as decisdes tomadas no
interior das instituicées politicas para poderem exercer o controle e a vigilancia sobre
0S agentes e as administracdes publicas. Para Nuaria Grau (2002) o exercicio da
accountability social depende de que sejam esclarecidas as raz6es que motivaram a
tomada de deciséo politica porque, deste modo, criam-se maiores incentivos para a
deliberacdo publica e a formacgao de opinido. Ela distingue duas formas de controle
social que se efetivam de acordo com o tipo de acesso social as informacdes
provenientes da esfera de deciséo politica: o controle social ex-post, ativado quando
as informacbes se referem as decisbes ja tomadas implicando numa reacao
posterior dos grupos sociais e o controle social ex ante, resultante do acesso as
informacgdes no curso do processo decisorio, permitindo uma resposta imediata dos
agentes sociais (GRAU, 2002, p.9).

Para que os cidadados tenham acesso as acdes e decisbes ocorridas no
ambito da esfera politica € preciso que sejam atendidas certas condi¢cdes que
conferem maior Vvisibilidade ao funcionamento das instituicbes publicas. A
visibilidade do Estado €, portanto, um recurso estratégico para a accountability
social. Quando o poder publico se fecha sem oferecer a menor possibilidade aos

cidadaos de estarem informados sobre a atuacdo dos agentes publicos, os sujeitos
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sociais sdo impedidos de julgar as acdes dos entes estatais e de responsabiliza-los
pelos resultados de suas decisdes politicas. Quando os agentes publicos se
recusam a submeter as suas decisdes a critica social, perde-se a oportunidade de
que estas decisdes sejam revisadas pela coletividade e de que as expectativas da

sociedade sejam incorporadas.

1.2.2 Visibilidade e accountability do Estado

A visibilidade possibilita que as acbOes e decisbes dos agentes politicos
estejam expostas ao conhecimento publico, retirando-lhes a condicdo de segredo e
a sua reserva aos ambitos das instituicdes politicas. De um lado, a visibilidade impde
constrangimentos aos agentes politicos, de forma que eles ndo se sentem livres
para tomarem decisOes arbitrarias ou em proveito proprio. Por outro lado, a
visibilidade também possibilita que os cidaddos estejam cientes dos debates
ocorridos no interior das instituicdes politicas. Portanto, a visibilidade € um requisito
fundamental para produzir a accountability do Estado, pois mantém os agentes e as
instituicbes politicas sob a vigilancia publica e confere publicidade aos debates
ocorridos nos limites institucionais.

A Vvisibilidade do poder publico se realiza de diversas maneiras e pode
alcancar variados graus de intensidade. O Estado se torna disponivel ao
conhecimento publico, quando as ac¢des e decisfes dos agentes publicos podem ser
monitoradas pelo cidaddo. A liberdade de imprensa resultou numa exposi¢cdo do
poder publico a permanente vigilancia mediatica. O direito assegurado aos cidadaos
de solicitarem informacbes as administracbes publicas também tem fortes

implicacdes sobre a acessibilidade do Estado. Ademais, o proprio desenho das
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instituicdes politicas contribui para a transparéncia estatal, quando permite o acesso
dos cidaddos e da imprensa aos centros de decisao politica, e também quando sao
constituidas estruturas de comunicacado no interior das agéncias estatais para a
disseminacéo de informacdes para a sociedade.

Os meios de comunicacao sao fontes essenciais para o exercicio do controle
social sobre o Estado. Enrique Peruzzotti e Catalina Smulovitz (2002) apontam os
meios de comunicacdo como um dos agentes de accountabilty social porque
“monitoram o comportamento dos funcionarios publicos, expdem e denunciam atos
ilegais destes e ativam a operacdo de agéncias horizontais de controle”
(PERUZZOTTI & SMULOVITZ, 2002, p.32). O jornalismo investigativo desempenha
o esquadrinhamento das instancias politicas em busca de irregularidades e de
praticas ilicitas. Os escandalos politicos resultam da operacdo do jornalismo
investigativo, que explora os casos de transgressdo cometidos pelos agentes

politicos, muitas vezes partindo de denuncias de entes do interior do campo politico:

Um escandalo pode culminar numa renudncia, uma acado de processo
ou outra forma de desenlace que afete negativamente a carreira e a
vida, seguido por um periodo de exilio ou marginalizacao relativa
durante a qual o individuo pode comecar um largo e bastante arduo
processo de reconstrucdo de uma reputacdo (THOMPSON, 2002a,
p.121).

Os escandalos politicos podem gerar efeitos positivos sobre o funcionamento
das instituicdes politicas, ao induzir reformas no desenho institucional e a producao
de mecanismos eficazes de controle. Também, pode estimular a critica social sobre
o exercicio do poder e ainda impulsionar a mobilizacdo social através de
manifestacdes, circulacdo de mensagens de protesto e tantos outros atos publicos

(THOMPSON, 2002a). Todavia, alguns autores (GOMES, 1995b; LATTMAN-

WELTMAN, 2003; PORTO, 1996) advertem que o constante denuncismo da
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imprensa pode desestimular o engajamento civico e a participacdo popular nos
eventos politicos, resultando em apatia e cinismo social por causa do descrédito nas
instituicdes politicas e nos politicos.

Afora o0 monitoramento sobre as instancias politicas, 0os meios de
comunicacdo podem também abrir “janelas” na sua programacdo para a
accountability dos agentes politicos, convocando-os para justificarem a opcao por
determinadas politicas publicas ou mesmo para esclarecerem certos fatos
controversos. Isto acontece, por exemplo, quando o0s representantes politicos
comparecem aos programas de entrevista para explicar o fundamento de
determinadas politicas econémicas, respondendo aos questionamentos propostos
pelos jornalistas, e ainda tendo que retorquir as suas contraposicbes com
argumentos soélidos. Sem falar da possibilidade de participacdo dos telespectadores
neste programa, manifestando as suas duvidas e discordancia dos argumentos
apresentados. Ou entdo, quando os candidatos a re-eleicdo sdo confrontados com
seus adversarios nos debates televisivos, sendo instigados a fazerem uma reviséo
de seu governo, respondendo pelo resultado de suas politicas publicas num
processo de accountability retrospectiva. Outro exemplo € quando nas situacdes
criticas, o presidente da Republica, vem a publico, em cadeia nacional de televisao,
apresentar as solucdes que estdo sendo encaminhadas para a resolucéo de certos
problemas.

O desenho arquitetbnico das instituicbes publicas também evidencia a
visibilidade das decisbes politicas. A disposicdo das galerias publicas nos
parlamentos, circundando a plenéaria, atesta a publicidade das deliberacdes e
votacOes parlamentares. Qualquer cidadao pode comparecer ao parlamento, tendo o

seu direito e lugar garantido para acompanhar presencialmente as sessodes
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legislativas. Na arena publica parlamentar, o poder, ao centro, se submete ao olhar
vigilante do auditorio publico.

A livre circulacéo da imprensa nos centros de decisao politica é também uma
medida da visibilidade das acdes dos agentes publicos. Os jornalistas recebem
credenciais que os habilita a percorrer os espacos internos das instituicbes politicas,
garantindo-lhes o acesso aos politicos e as discussdes de carater publico.
Atualmente, a presenca de jornalistas nas sessdes parlamentares € um fato
corriqueiro, todavia isto sO se tornou possivel apos a abertura do Estado ao
escrutinio publico.

N&o ha como desconsiderar o0 movimento das instituicdes publicas, ao menos
nas sociedades democraticas, em direcdo a uma interlocucdo com a sociedade. A
proliferacdo das agéncias e das assessorias de comunicacdo estatais demonstra o
empenho destas instituicbes para se ajustarem ao ambiente competitivo das
transacdes informacionais, marcado pela disputa acirrada pela informacéo entre as
empresas de comunicacdo. E justamente para atender esta demanda que parte das
atividades burocraticas exercidas nas instituicbes publicas se dedica a
sistematizacado e difusdo da informacéo, que € processada na mesma linguagem da
imprensa, ou seja, no padrao jornalistico.

Outro fator que sinaliza esta mudanca € o interesse das instituicbes publicas
em manterem veiculos préprios de comunicacdo. Esta situacdo é verificada,
principalmente nos parlamentos, em paises como a Inglaterra, Estados Unidos e
mesmo o Brasil. Consideramos como fendmeno mais relevante o surgimento dos
canais televisivos, cuja programacao esta dedicada exclusivamente a cobertura de

todo processo legislativo. Estes canais de comunicacdo permitem o0
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acompanhamento das decisfes cotidianamente produzidas no interior das
instituicdes parlamentares.

No patamar mais elevado destes deslocamentos, aparece a internet como o
ponto de virada, com a promessa de revolucionar a relagdo entre os governos e a
sociedade. O baixo custo da tecnologia e a sua estrutura descentralizada
incentivaram 0s governos de muitos paises a investirem na informatizacdo da
prestacdo dos servicos aos cidadaos e a criarem redes interligando as diversas
agéncias estatais, com vistas a conferir mais agilidade nas transacdes com o
cidaddo, com os fornecedores e com outras organizacfes publicas e privadas. Os
avancos nao se restringiram ao aprimoramento dos servicos prestados pelas
burocracias estatais, mas apontam também para alteracbes na governanca
democratica, na medida em que as novas tecnologias potencialmente favorecem
uma maior participacdo dos cidaddos nas decisdes politicas. No ambito da
informacé&o politica, a internet intensificou o fluxo informacional entre o Estado e a
sociedade, possibilitando que os politicos e as instituicdes politicas pudessem
comunicar-se diretamente com o cidad&o.

Diante desta abertura do Estado para uma maior interlocucdo com a
sociedade, utilizando os mais variados dispositivos tecnolégicos de comunicacao,
podemos entdo pressupor que houve uma democratizacdo da informacgéao publica? A
resposta a esta questdo ndo pode ser dada somente a partir da observacdo das
facilidades trazidas pelas tecnologias de comunicacdo para a disseminacdo da
informac&o produzida no Estado. Neste aspecto, ndo se pode negar que houve
avancos consideraveis, principalmente depois do advento da internet. A questao que

se coloca € sobre o propésito destas informacOes. Poderia o Estado prover
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informacBes menos voltadas para a promoc¢édo das administracdes publicas e do
interesse imediato dos governantes?

Todo este esforco de comunicacdo das instituicdes politicas nao surtiria
maiores efeitos se as informacdes prestadas nao tivessem a minima credibilidade
social. Diferente dos regimes ditatoriais, em que 0s governos silenciam as vozes
dissonantes, exercendo o controle e a censura sobre 0os meios de comunicacao, nas
sociedades democraticas 0s governos estao expostos a constante vigilancia e critica
da imprensa. Ndo somente os meios de comunicacdo, mas outras organizacbes
sociais atuam como agentes criticos verificando a veracidade das informacdes
disseminadas pelas fontes oficiais. Sem falar que num ambiente de competicdo
discursiva, as versdes do governo sao confrontadas com outras interpretacdes dos
fatos politicos e sociais.

Os agentes sociais somente podem exercer o controle e a critica sobre as
decisbes e acdes dos agentes politicos, se tiverem acesso as informacdes
produzidas no interior das instituicdbes politicas. O avan¢co das tecnologias de
comunicacao e informacédo tem produzido novas possibilidades de interacéo entre a
esfera politica e a esfera civil. Presume-se que 0 baixo custo para a disseminacao
da informacdo por meio destas tecnologias contribuira para o incremento das
transacdes informacionais entre os cidaddos e 0s seus representantes politicos,
abrindo um canal direto para escoamento das informacgcfes produzidas pelas
instituicdes politicas, sem precisar passar por intermediacdes da imprensa e de
outros formadores de opinido. Os cidadaos poderao ter acesso as informacdes, que
antes estavam restritas a certos segmentos profissionais, dispondo de maior
oportunidade para exercer o controle direto sobre 0s agentes e as instituicbes

politicas.
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1.3 A Internet Como Instrumento de Accountability do Estado

1.3.1 A accountability do Estado no novo ambiente comunicativo

O controle sobre os agentes politicos pode ser produzido no interior das
agéncias de Estado ou fora delas. No ambito interno, temos o desenho das
instituicdes politicas - de tal modo que possa evitar a concentracdo de poderes
decisorios e de recursos publicos sob a tutela de determinados agentes - e 0 seu
aparelhamento com poderes, mecanismos e autoridade para exercer a fiscalizacao,
o controle e a regulacdo da atuacdo dos agentes publicos para que ndo transgridam
os limites impostos pela lei. Do lado externo, o controle exercido pelos cidadaos
através do voto - de maneira que os agentes politicos que nédo correspondem com
as expectativas do eleitorado sdo afastados do poder - e ainda o controle e a
pressdo exercida pelos meios de comunicacéo e pelas organizacdes e movimentos
sociais sobre as administragcbes publicas para obter o atendimento de suas
demandas e para impedir 0 abuso de poder e 0 uso indevido dos recursos publicos.

Parte dos estudos da accountability procura avaliar a eficacia destas formas
internas e externas de controle para garantir a soberania da vontade popular no
processo de decisdo politica e para resguardar a constitucionalidade do Estado,
primando para que o0 seu funcionamento esteja circunscrito aos limites da lei, cujo
altimo fim seria assegurar as liberdades individuais e o bem coletivo. Em sintese, o
propoésito almejado por estas formas de controle corresponderia a prescricao
republicana de que o interesse publico deve prevalecer sobre os interesses privados

dos mandatarios. (O’ DONNEL, 1998, p. 30). Uma vertente teorica da accountability
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se dedica ao exame dos procedimentos e dos desenhos institucionais que visam
contribuir positivamente para o controle e a intervencdo dos cidadados sobre e na
esfera de producdo da decisédo politica, de modo a tornar as instituicbes publicas
mais responsivas aos anseios da sociedade. Sérgio Azevedo e Fatima Anastacia
(2002) defendem a criacdo de “formas institucionalizadas de participacdo politica
que permitam a ampliacédo do direito de vocalizacdo das preferéncias dos cidadaos e
o controle publico do exercicio do poder” (ANASTACIA & AZEVEDO, 2002, p.81),
examinando o funcionamento dos Conselhos de Politicas Setoriais, dos Orcamentos
Participativos e das experiéncias inovadoras de interlocucdo do legislativo com
setores organizados da sociedade enquanto instancias estatais “hibridas” de
deliberacdo e de consulta publica. Estes arranjos institucionais podem ser
considerados avancos no funcionamento das instituicdes publicas na perspectiva de
que ndo se fechem em si mesmas, dotando-as de maior transparéncia nos seus
procedimentos e de maior abertura para a participagéo civil na producao da deciséao
politica.

A abertura das instituicdes politicas ao escrutinio e a participacdo publica
também se produz a partir do desenho das leis e dos procedimentos burocraticos.
Os dispositivos legais podem conferir aos cidaddos o direito de ter acesso aos
documentos e registros publicos, assim como exigir das instituicdes politicas a
demonstracao publica dos gastos efetivados na consecucao de suas finalidades. A
adocao de procedimentos como a realizacdo de audiéncias publicas e de consultas
civis amplia as possibilidades de intervencéo e de controle social sobre a elaboracao
das politicas publicas.

Os dispositivos tecnolégicos fazem parte destes recursos requeridos as

instituicdes politicas para garantir a transparéncia de suas tramitacdes internas e
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incrementar a participacdo dos cidaddos na tomada de decisdo politica. Nas
sociedades de massa contemporaneas, para que se possa assegurar aos cidadaos
a isonomia de acesso a informacéo produzida pelas instituicdes politicas é preciso
que estes insumos informacionais sejam difundidos por canais comunicativos que
possam alcancar a maior extensao dos sujeitos sociais. Ademais, com o auxilio das
tecnologias de comunicacao e informacao, a participacdo social na decisao politica
pode ser estendida para cidaddos dispersos geograficamente ou que encontram
restricbes fisicas e espaciais de locomocao, a exemplo dos deficientes fisicos e dos
detentos.

A informacédo € um insumo basico para o controle social e um subsidio vital
para a acao coletiva (GRAU, 2002; CARMINES & KUKLINSKI, 1990;
PRZEWORSKI, 2002; O'DONNEL, 2002). Cidadaos desinformados encontram
sérios obstaculos para problematizar questbes, formular as suas pretensdes e
reivindicar alteragcbes na dinamica das burocracias estatais para que sejam
atendidos os seus direitos e as suas expectativas. Os meios de comunicacao
cumprem em parte com esta demanda cognitiva oferecendo quadros interpretativos
sobre o0s acontecimentos politicos e “organizando” a agenda das prioridades
publicas mediante o processo de selecdo, hierarquizacédo e eliminacdo dos temas
que serao alcados a esfera de visibilidade mediatica (GOMES, 1995a). Todavia, um
conjunto de informa¢des mais ligado ao cotidiano das instituicbes publicas, apesar
de ser relevante para o interesse publico, ndo dispbe de espaco na cobertura
mediatica. Estas informacdes dao conta dos tramites burocraticos e dos processos
decisérios e deliberativos que ocorrem no interior das instituicbes politicas.
Correspondem, portanto, com o dever democratico das entidades publicas de prover

a publicidade e a transparéncia dos seus atos e de suas decisdes.
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Os dirigentes estatais, por sua vez, para que possam melhor ajustar as suas
decisbes ao interesse publico, precisam dispor de informacdes precisas sobre os
problemas que afligem a sociedade. Os cidadaos vivenciam situacdes problematicas
que muitas nem chegam ao conhecimento dos governantes para que possam
desenvolver politicas publicas que corrijam as distor¢des originadas no cotidiano da
vida publica. Muitos governos recorrem aos instrumentos de sondagem para obter
respostas dos cidadaos sobre as demandas sociais que considerem mais urgentes.
Estes instrumentos de sondagem apresentam certas conveniéncias em funcdo da
praticidade e objetividade na coleta de dados e devido a representatividade das
opinides consultadas. Porém, em muitos casos, resultam num direcionamento das
opinides e impedem a participacdo dos cidadaos na discussao e formulacdo dos
problemas, sem oferecer-lhes a oportunidade de exporem livremente as suas
preocupacOes, debaterem as solu¢cdes mais acertadas e chegarem a proposicoes
argumentativamente negociadas. Existe, portanto, a necessidade de que as
instituicdes publicas constituam espacos para a deliberacdo e a interlocucéo entre
os cidadaos e os gestores publicos.

A governanca democratica pressupde a constante interlocucdo entre os
cidadaos e os representantes politicos, realizada mediante o fluxo de informacgbes
que tanto pode ser unidirecional, ou seja, partir da esfera de decisdo politica em
direcdo a sociedade com o objetivo de informar a cidadania sobre o andamento dos
negocios publicos, como podem ser bi-direcional, resultando do intercambio de
informac0des entre a esfera politica e a sociedade para se chegar a um entendimento
mutuo sobre certos assuntos publicos.

As novas tecnologias de informacdo e comunicacdo permitem que 0S

governos interajam diretamente com os cidadaos através de fluxos informacionais
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bi-direcional e unidirecional, a custos reduzidos, quando se leva em conta 0s
investimentos necessarios para conseguir a insercdo na esfera de visibilidade
dominada pelos meios de comunicacéo. Sobretudo, a internet facilita o acesso dos
cidadaos as informacdes governamentais disponiveis em bancos de dados on-line,
que podem ser consultadas diretamente nas fontes oficiais. As ferramentas
dialégicas da internet como os chat room, os féruns e as listas de discussao
oferecem oportunidades inéditas para a interlocucéo entre os cidadaos e os agentes
politicos.

A internet pode estimular a accountability das instituicbes publicas em
situacBes muito distintas. A primeira situacao seria a transparéncia administrativa, ou
seja, 0S governos ao tornar 0s seus atos e decisdes transparentes aos cidadaos
favorecem uma maior fiscalizacdo dos negocios publicos. A segunda, a prestacdo de
contas, ocorre quando, em circunstancias controversas, 0s governos se dirigem aos
cidadaos para justificar os seus atos e decisbes. E a terceira, diz respeito a
deliberacdo, ocorrendo na medida em que 0s governos submetem as suas decisées
ao escrutinio publico em busca de solu¢des negociadas no processo de troca de
argumentos. Stephen Coleman e Josephine Spiller (2003) defendem que a internet
tem potencial para incrementar o processo de accountability em mao dupla,
superando as formas tradicionais de prestacdo de contas em mao Unica em que 0S
“representantes politicos sdo convocados para demonstrar a probidade e sabedoria

de suas a¢des” (COLEMAN & SPILLER, 2003, p.14):

[...] o potencial interativo dos novos media pode facilitar um nivel de
accountability em mao dupla através do qual os representantes
politicos prestam contas deles proprios numa arena aberta e 0s
cidaddos expressam seus interesses, experiéncias, seu mais alto
conhecimento, ansiedades e questdes na esperanca de engendrar
um diélogo significativo, tanto com 0s seus representantes como uns
com os outros (COLEMAN & SPILLER, 2003, p.13).
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O ciberespaco oferece um ambiente comunicativo muito mais promissor para
o fomento da interlocucdo entre os representantes politicos e os representados se
for comparado com os circuitos informativos tradicionais dominados pela industria da
informacé&o. Isto porque os meios de comunicacdo tém um interesse maior pela
dimensao agonistica da politica, que mais se enquadra na logica do entretenimento
e do espetaculo médiatico, sendo por outro lado refratarios aos discursos
substantivos, a racionalidade e a argumentacdo inerentes ao debate politico
(GOMES, 1995a; ZAHLER, 1999). Ademais, existem significativas barreiras que
impedem os atores politicos de emitir livremente o seu discurso na esfera de
visibilidade predominante, sem que devam antes passar pelo crivo da imprensa que
avalia a relevancia dos fatos politicos conforme se ajustem aos requisitos de
noticiabilidade. (GOMES, 2004; ZAHLER, 1999; THOMPSON; 1998).

A internet por ser uma zona de livre circulacdo de discurso e de idéias, mais
inclinada ao pluralismo e a dispersdo, incentivaria o aumento do fluxo de
comunicacao entre os agentes politicos e os cidadaos, desafiando o monopdlio do
discurso exercido pelos meios de comunicacao tradicionais. Esta contraposicao
entre os ambientes comunicativos proporcionados pelos meios de comunicacao
tradicionais e pelas novas tecnologias e o0 que isto significa para o exercicio de uma

governanca democratica sera o topico discutido na proxima secao.

1.3.2 Ciberespaco e democratizacdo do circuito informativo

Nas democracias massivas contemporaneas, os cidadaos constroem 0s seus

quadros interpretativos sobre a atualidade e os acontecimentos politicos a partir dos
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insumos informativos produzidos pelos meios de comunicacdo. Os cidadaos para se
manterem informados sobre a atualidade politica precisam contar com a
intermediacdo dos sistemas peritos que coletam, selecionam e distribuem a
informac&o para o consumo publico. Esta funcdo mediadora, nas sociedades de
capitalismo avancado, € centralmente desempenhada por conglomerados
empresariais que dominam a industria da informacao.

A democratizacdo dos sistemas de informacéo ocupa a agenda das reformas
politicas em muitos paises, em funcdo da relevancia que tem os processos de
mediacdo para a formacdo de opinido, para o esclarecimento publico sobre as
questdes atuais, para a tematizacdo das conversacdes civis e para a conexao entre
as esferas civil e governamental. Para que estes circuitos informativos
correspondam aos requisitos democraticos deverdo garantir a igualdade entre os
sujeitos para vocalizarem as suas pretensdes, permitir que multiplos atores possam
emitir o seu ponto de vista sobre questbes publicas e que as fontes de informacao
publica sejam as mais diversificadas possiveis. De outro lado, estes sistemas
informativos deverdo estar resguardados de qualquer forma de controle e de poder
externo que possa cercear a liberdade de expressao e inibir o debate publico, exceto
nas situacbes em que sao desrespeitadas as liberdades individuais e a dignidade
humana.

Um fendmeno presente nos paises de capitalismo avancado € a colonizagao
dos sistemas informativos por grandes grupos empresariais atrelados a industria do
entretenimento, que monopolizam o mercado informativo, tornando muito remota as
chances de concorréncia das organizacdes e grupos menores (THOMPSON, 1998,
p.10). O controle dos circuitos de comunicacao social em méaos de poucos emissores

oferece um risco elevado para a vitalidade das democracias contemporaneas,
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conforme os padrbes de pluralidade e de diversidade aos quais devem estar
submetidos os sistemas informativos (LATTMAN-WELTMAN, 2003).

O monopolio dos sistemas informativos empobrece a comunicacdo publica
por causa da padronizacdo dos produtos mediaticos e da caréncia de fontes
alternativas de informac&o. As industrias do entretenimento empregam elevados
padrbes profissionais e tecnoldgicos na realizacdo de seus produtos mediaticos,
assimilados pelo gosto da recepcéo, que passa a rejeitar qualquer produto que fuja
destes referenciais estéticos, tornando mais dificil ainda a introducdo de
organizacdes e grupos menores na esfera de visibilidade dominante. Os critérios de
noticiabilidade empregados pelos jornalistas privilegiam determinadas fontes e
temas sociais, marginalizando uma diversidade de atores e de tematicas civis.

A ldgica publicitaria dos meios de comunicacdo e o0 enquadramento dos
eventos politicos sob a otica do conflito, esvaziam a politica de seu carater
discursivo e afeta a legitimidade dos regimes democraticos (GOMES, 1995a;
PORTO, 1996). Alguns autores (WOLTON, 1995; ZAHLER, 1999; THOMPSON,
1998) defendem que a vigéncia de uma logica publicitaria nos processos de
mediacao e de cobertura dos eventos politicos - que se caracteriza pela captura da
atencao da audiéncia através do apelo ao prazer, a diversdo e ao entretenimento -
acaba dando maior énfase a dimensédo espetacular da politica, em detrimento da
racionalidade e profundidade discursiva. Deste modo, a cena mediatica seria 0
palco para a encenacao do poder, que intenta operar menos o convencimento do
que a persuaséo, atraveés da exploracdo dos recursos expressivos mediaticos. De
outro lado, a insisténcia da imprensa em explorar somente 0s aspectos negativos da
politica, dedicando o maior tempo de cobertura a exposicdo dos casos de

transgressdo politica e das irregularidades no funcionamento das instituicoes
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publicas, obscurece o0 entendimento publico sobre a regularidade e os
procedimentos institucionalizados da producédo da decisdo politica, incentivando a
descrenca da sociedade com relacdo aos politicos e as instituicbes politicas
democraticas (PORTO, 1996).

A internet surgiu, entdo, com a promessa de superar os déficits democraticos
dos meios de comunicacado, desafiando o0 monopdlio e o controle dos media sobre a
producdo da informacdo politica na medida em que propicia a livre expressao de
atores sociais diversos e plurais, que nao estarao conformados apenas ao papel de
consumidores de informac&o, mas podem assumir a posicao de emissores de seus
proprios discursos. Antje Gimmler (2001) antevé a emergéncia de fontes alternativas
de informacéo que poderdo produzir noticias de forma desvinculada das regras dos

media massivos:

A internet possibilita que as noticias sejam difundidas rapidamente e
economicamente e possam operar com relativa independéncia com relacao
as regras dos media, tais como Agenda Setting e Framing, que governam
outras areas dos mass media. Pela internet as pessoas podem estabelecer
as suas proprias agendas e existe um acesso legal para todos os usuarios
gue tenham a oportunidade de criar as suas proprias paginas na web
(GIMMLER, 2001, p.33).

A estrutura descentralizada da rede contribui para a diversificacdo das fontes
informativas que podem oferecer interpretacdes igualmente diversas ou mesmo
conflitantes sobre os fatos politicos, enriquecendo assim o ambiente comunicativo,
ao permitir que as narrativas marginais possam competir com 0s pontos de vista
centrais. O cidaddo pode consultar diferentes fontes de informacéo para formar as
suas conviccdes sobre os acontecimentos politicos. Por conta disto, a internet pode
gerar impactos positivos no nivel de esclarecimento dos cidadédos sobre os temas
civis, oferecendo-lhes subsidios informativos mais amplos para fazerem as suas

escolhas politicas e avaliarem o desempenho dos governantes. Todavia, 0 excesso
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de informacfes on-line para o consumo dos cidaddos demanda um maior esforco
para a selecdo do conteudo relevante e implica em maior dificuldade para aferir a
confiabilidade das fontes de informacdo (BENTIVEGNA, 2002; BUCHSTEIN, 1997).

Certos atributos da internet incentivariam o dialogo mais constante dos
cidadaos entre si e com seus representantes politicos: a) comunicacéo inclusiva e
publica, a rede permite a comunicacdo de muitos para muitos (many to many),
extensiva a qualquer um que tenha acesso a tecnologia e as habilidades requeridas
para o seu uso, b) reciprocidade, o modo de comunicacdo em méao dupla favorece o
dialogo reciproco, complementando as formas de interacdo em Unica mado mediada
pela tecnologia, c) simetria na comunicacao, a sua estrutura descentralizada oferece
oportunidades iguais aos sujeitos para vocalizarem as suas pretensoes, d) livre de
coercao e hierarquias, na internet os sujeitos estdo despidos das condi¢cbes sociais
como status social, género e etnia que poderiam de algum modo inibir a participacao
dos demais interlocutores no debate publico, e) baixo custo de participacédo, a
internet ndo exige que 0s sujeitos invistam muito esforco para participarem das
discussdes publicas, eliminando as barreiras espaco-temporais que desestimulam o
engajamento civico.

Alguns autores (STANLEY & WEARE, 2004; BARNETT, 1997; DAHLBERG,
2001) contestam esta perspectiva de que o advento da internet democratizaria o
circuito informativo, distribuindo as oportunidades de fala entre atores sociais
diversos, incluindo um numero maior de sujeitos no debate publico e fazendo
emergir as narrativas e interpretacdes marginalizadas. Para eles estaria em curso
uma tendéncia para a continuidade dos modelos tradicionais de comunicagao
politica, que permaneceria dominada pelas grandes corporacdes da industria da

informacédo e, por isso seriam reproduzidos os mesmos padroes de emissao
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discursiva e a estética homogeneizada dos media massivos (DAHLBERG, 2001,
p.165).

Apesar dos atores sociais e das pequenas organizacdes encontrarem mais
facilidade para a insercéo de seu conteudo na rede, esbarram com a dificuldade de
disputar a atencdo da audiéncia com os produtos mediaticos oferecidos pelas
empresas privadas, que desfrutam de maior credibilidade e aceitacdo dos receptores
e dispdem de condi¢cbes mais favoraveis para a promoc¢ao de seus conteudos junto
ao publico consumidor em funcédo do desenvolvimento das estratégias de marketing
e do emprego de recursos tecnologicos de ultima geracdo (DAHLBERG, 2001). Ao
invés de incentivar a expansdo de uma cidadania mais critica e reflexiva, estas
corporacfes promoveriam a constituicdo de individuos consumistas (O’ LOUGHLIN,
2001; DAHLBERG, 2001).

A exploracdo comercial da internet pela industria de informacéao,
entretenimento e de servicos € um fato inegavel. A presenca na rede dos
megaportais pertencentes aos poderosos grupos de comunicacao e entretenimento
e as maiores organizacfes jornalisticas demonstram o quanto estas empresas
visionam na internet boas oportunidades para a comercializacio de seus produtos. E
do mesmo modo evidente o esfor¢co destas organizacdes para capturarem a atencao
da audiéncia, recorrendo as estratégias de marketing através da segmentacao e
promocao de seus produtos, com isto alcancando certa fidelidade e credibilidade dos
seus consumidores (DAHLBERG, 2001). Todavia, estes autores exageram ao
diagnosticar a colonizacdo da rede pelas industrias de informacdo e ao reduzir as
inumeras possibilidades interativas que a rede proporciona a simples transacdes
comerciais. Seria mais correto dizer que houve uma migracdo destes grupos

comerciais para rede com o alcance de consideravel éxito comercial, uma vez que o
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ambiente heterogéneo, fluido e descentralizado da internet dificulta uma efetiva
dominacdo. Além disto, a recepcédo exerce um papel ativo neste processo, existindo,
portanto, inimeras possibilidades de uso e de apropriacdo critica dos conteudos
oferecidos pela rede.

A exploracdo comercial da rede pela industria de entretenimento e da
informacdo e a atracdo que 0s seus produtos exercem sobre a audiéncia nao
impede que a internet continue oferecendo incentivos para a constituicio de um
ambiente comunicativo democratico em que as possibilidades de diadlogo publico
podem ser incrementadas, assim como a circulacdo de idéias e de informacdes
plurais e diversas. Estas possibilidades de democratizacdo trazidas pelas
tecnologias de informacdo e comunicacdo se estendem para 0S governos, que
podem utiliza-las: a) para elevar o nivel de esclarecimento publico, tornando
disponivel um maior estoque de informacdes, com a possibilidade de personalizacao
e de segmentacao dos conteudos conforme o interesse do cidadao-usuario; b) para
conferir mais transparéncia aos seus processos internos, facilitando o acesso dos
cidadaos aos documentos e mais uma serie de registros e informacdes oficiais e c)
para aumentar o indice de participacdo civil nas decisdes politicas através da
consulta e da deliberacao publica.

Alguns autores consideram que a contribuicdo mais relevante da internet para
a democratizacdo da comunicacao politica seria a possibilidade dos representantes
politicos comunicarem-se diretamente com o cidadao e vice-versa, sem a mediagcao
de uma série de intermediarios como 0s grupos de pressao, os partidos politicos, os
jornalistas e tantos outros agentes formadores de opinido (KAKABADASE et al.,
2003, p.48). Para eles estaria sendo inaugurada uma nova fase da comunicacao

politica, pondo fim ao privilégio de alguns poucos emissores que exerceriam 0
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monopolio da interpretacdo dos fatos e acontecimentos politicos e sociais
(STANLEY & WEARE, 2004; CHALLEN, 2001). Sara Bentivegna (2002) considera o
conceito de “desintermediacdo” muito Util para descrever este cenario em que 0s
jornalistas perdem o monopdlio do discurso publico. Ela acredita que a internet seria
um solo fértil para o florescimento de uma cidadania mais esclarecida, porque pode

ter acesso a fontes de informacé&o antes restritas a uma elite privilegiada:

De fato, o universo politico filtrado para os cidaddos através da midia
tradicional € crescentemente mediado por circunscrever a politica
aos rapidos fragmentos da imagem televisiva. O processo de
desintermediacdo ativado pela internet tem um claro impacto sobre o
redesenho da complexa relagdo entre os sistemas dos medias, o
sistema politico e os cidadaos, com clara vantagem para os ultimos,
gue estdo na posi¢cdo de acessar a informacfes antes disponiveis
apenas para um pequeno circulo de jornalistas.

[...] em particular o seu papel de narrador se tornaria supérfluo por
causa da possibilidade de acesso as documentacgfes, declaracoes,
relatérios, leis etc, antes inacessiveis a vasta audiéncia de
espectadores de televisdo e leitores de jornais. (BENTIVEGNA,
2002, p.55).

Sara Bentvegna (2002) identifica neste processo um vetor de mudanca na
comunicacao politica, na medida em que determinados agentes formadores de
opinido, como os jornalistas, ndo teriam mais o0 acesso privilegiado as informac6es
politicas, nem exerceriam o monopadlio sobre o seu processamento e a sua emissao.
Qualquer cidadao teria condicfes de checar as fontes oficiais de informacéao e retirar
as suas conclusdes sobre os dados apresentados, sem que fosse necessaria a
intervencao de agentes mediadores.

Sem duvida a internet, devido a sua elevada capacidade de armazenamento
de informacdes, tem possibilitado que um maior volume dos insumos informativos
produzidos pelas instituicdes politicas estejam disponiveis ao conhecimento do

publico. Embora este fator ndo tenha alterado significativamente o circuito da
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comunicacao politica, pois continua sendo essencial a intervencdo de agentes
mediadores para fazerem a filtragem, o ordenamento e a interpretacdo desta
informacéo (BUCHSTEIN, 1997).

Este ambiente comunicativo que a rede proporciona, em certa medida mais
democratico e horizontalizado, favorece o incremento da accountability das
instituicdes e dos agentes politicos, configurando um cenario promissor para que se
intensifique a interacdo da esfera politica com a esfera civil, de modo que as
transacdes ocorridas no interior das instituicbes publicas possam transcorrer com
maior transparéncia. Isto ocorre na medida em que os cidadaos tenham acesso mais
facil a documentos, registros e demais informacdes produzidas pelas agéncias
estatais, e ainda disponham de melhores oportunidades para se engajar em
discussbes constantes com o0s representantes politicos por meio das ferramentas

dialogicas digitais.

1.3.3 Internet, accountability e transparéncia do Estado

Os Estados democraticos contemporaneos tém enfrentado o desafio de
desenvolver mecanismos que obriguem a transparéncia dos negdécios publicos, de
forma que a opinido publica possa estar inteirada dos atos e das decisdes dos seus
representantes politicos. O exercicio do controle e da critica social depende de que
os cidadaos estejam cientes das transacdes e dos debates ocorridos nos circulos do
poder politico. Nas sociedades de massa, a publicidade dos atos e das decisdes
estatais se realiza com o auxilio dos aparatos tecnolégicos, que estendem a
informacédo para amplas audiéncias. A mediacdo tecnoldgica nos processos de

interacdo entre a esfera politica e a esfera civil coloca o desafio de se alcancar um
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nivel excelente de publicidade, que se traduz em: a) disponibilidade do maior volume
de informacfes produzidas pelas instituicbes politicas; b) acesso de um maior
namero de pessoas as informacdes politicas; c) participacdo de mais pessoas na
producado da decisao politica (GOMES, 2005, p.3).

A condicdo de transparéncia do Estado esta relacionada com o dever
democratico das instituicbes publicas de conferir publicidade aos seus atos e
decisbes, seja provendo informacbes a sociedade sobre os processos e
determinacdes politicas que ocorrem no seu ambito interno por meio de seus
veiculos proprios de comunicacdo, como os diarios oficiais, ou entdo, tornando-se
disponivel ao escrutinio publico, da maneira como acontece nos Estados
democraticos, em que a imprensa goza de consideravel acesso e liberdade para
vigiar as instancias politicas de decisdo. A transparéncia do Estado é, portanto, um
requisito basico e imprescindivel para que os cidaddos possam exercer o0 controle
cognitivo sobre a esfera de decisdo politica, favorecendo a accountability social, na
medida em que cria oportunidades mais efetivas para que 0sS agentes sociais
possam monitorar 0S seus representantes, avaliar o seu desempenho na conducao
dos negdcios publicos, e deles cobrar a adogcdo de politicas publicas que estejam
em conformidade com as expectativas e anseios coletivos.

A governanca democratica se fortalece ndo somente quando as instituicbes
politicas propiciam os meios para o exercicio da vigilancia social, mas, sobretudo,
quando sao desenvolvidos mecanismos que permitem a intervencdo popular no
curso das decisfes politicas. Sob a o6tica do modelo de democracia deliberativa, os
agentes politicos para serem accountable devem submeter as suas decisbes a
discusséo publica, possibilitando o engajamento dos agentes sociais no processo de

critica e de revisdo dos argumentos apresentados (GUTTMAN & THOMPSON,
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1996). O exercicio do dialogo favorece um ganho epistémico, pois permite o
cotejamento de posi¢des, o esclarecimento mutuo dos pressupostos argumentativos,
a identificacdo de zonas comum de concernimento, construindo as bases para o
entendimento reciproco e o consenso.

O conceito de accountability pressupde que numa relacdo entre dois sujeitos,
um deles € obrigado agir de algum modo em beneficio do outro, que esta
instrumentado com normas formais ou informais para recompensa-lo ou puni-lo
conforme seja 0 seu desempenho (FEARON, 1999, p.55). Esta equacao sintetiza a
teoria de agenciamento em que determinado sujeito (agente) € encarregado de
cumprir determinadas atribuicdes, representando os interesses de outros sujeitos
(principal) a quem deve prestar contas de seus atos e decisdes. Nas sociedades de
massa, as interacdes entre 0 agente e 0s principais, na maioria das vezes, passam
pela mediacdo dos dispositivos tecnologicos de comunicacdo. Para se fazer uma
avaliacdo mais consistente de um dado ciclo de accountability é preciso antes
considerar: 1) o modo como 0s agentes prestam contas; 2) o quanto os dispositivos
tecnoldgicos potencializam esta prestacédo de contas e 3) o tipo de controle induzido

pela prestacdo de contas.

O modo como os agentes prestam contas — a temporalidade, a direcionalidade e
a intensidade sdo aspectos da prestacdo de contas dos agentes que delimitam a
margem disponivel aos principais para o exercicio do controle sobre o processo de
producado da decisao politica.

Temporalidade - o periodo em que ocorre a prestacdo de contas do agente, ou seja,

se antes das decisGes serem tomadas ou se depois que elas ja foram tomadas,
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altera as condicbes para o0 exercicio do controle sobre a esfera politica pelos

principais (GRAU, 2002, p.9).

Controle ex-post - os principais ficam cientes de decisdes que ja foram
tomadas pelos agentes, encontrando poucas chances para representar os
seus interesses no processo decisdrio. Ainda que tardiamente conhecidas, as
determinacdes dos agentes ao serem publicizadas propiciam as condi¢des
para a sua revisdo, desde que os sujeitos por elas afetados tenham a
oportunidade de retomar as discussdes para dar inicio a um novo processo
decisorio. Em algumas situacfes é admissivel que as decisdes politicas
sejam mantidas temporariamente sob sigilo, principalmente quando se trata
de assuntos de seguranca méxima de Estado.

Controle ex-ante — o0s principais acompanham o desenrolar do processo
decisorio, obtendo informacdes atualizadas. Com isto desfrutam de melhores
condi¢des para intervir no curso da decisdo politica, desde que haja abertura
para a participacdo publica. No caso de deliberacdes restritas a pequenos
grupos, os sujeitos afetados, mesmo impedidos de participar diretamente na
tomada de decisdo, poderdo desencadear a pressao sobre os agentes para

gue as suas expectativas sejam atendidas.

Direcionalidade — A accountability é unidirecional quando os agentes apenas

tornam as suas decisdes publicas, sem qualquer esforco para obter o

assentimento dos principais. Enquanto numa dinadmica de accountability bi-

direcional, os agentes submetem o0s projetos politicos a discussao publica para

gue os principais possam manifestar as suas opinides. (COLEMAN & SPILLER,

2003, p.13).
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Accountability unidirecional: os agentes atendem ao principio de
publicidade, expondo as suas decisdes ao conhecimento publico. Todavia,
eles podem cumprir apenas formalmente com o requisito da publicidade,
sem oferecer justificativas plausiveis para as suas determinagfes. Em
alguns casos, a simples publicacdo de notas de esclarecimento na
imprensa ndo é uma medida suficiente para produzir a accountability dos
agentes. Devem ser apresentados argumentos convincentes, que possam
ser publicamente aceitaveis, sem recorrer a artificios retéricos e
digressoes.

Accountability bidirecional — os agentes se engajam num processo de
discussdo com os principais, em busca de solu¢gdes compartilhadas. O
didlogo permite o confronto de opinides, a troca de argumentos e a
deteccdo de pontos de comum concernimento. Mesmo que a motivacao
inicial dos agentes para comecar uma conversacao publica venha a ser a
persuasao social, 0s seus argumentos sao postos a prova critica quando
as oportunidades de intervencgao na discussao sao amplas para os demais

deliberantes.

Regularidadee — os agentes podem prestar contas de suas decisbes com maior ou
menor frequéncia. A prestacdo de contas pode ser uma pratica regular ou
circunstancial. A regularidade com que o0s agentes prestam contas publicamente
atesta o quanto eles estdo comprometidos com o dever democratico de prover
esclarecimentos e explicacdes a sociedade sobre o0s seus atos e decisdes.

Accountability freqlente — a prestacdo de contas esta incorporada a rotina do

agente, cujas decisfes sdo frequentemente tornadas publicas. Confunde-se

com a condicao de transparéncia das acdes e das decisbes dos agentes, que
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€ conferida de forma voluntaria, sem que ocorra necessariamente alguma
situacdo excepcional ou a intervencdo de qualquer elemento coercitivo que
obrigue esta publicidade.

e Accountability circunstancial — a prestagdo de contas se realiza
esporadicamente motivada por alguma circunstancia. Neste caso, ha sempre
uma demanda que obriga de certo modo a justificacdo do agente. A prestacao
de contas ndo € exercida de forma voluntéria, mas é motivada pela coagéo

dos principais.

O quanto os dispositivos tecnoldgicos potencializaram a prestacdo de
contas — Nas sociedades de massa, a comunicacdo dos agentes politicos com a
sociedade ocorre de modo predominante sob a mediagdo dos dispositivos
tecnologicos, que estende as transagfes informativas as audiéncias dispersas
geograficamente. Existe, claro, distincdes entre os media quanto ao modo como
afetam os processos de mediacdo comunicativa. Um conjunto de estudos tem
concentrado esforcos na tentativa de especificar quais atributos dos novos media
sdo capazes de desarticular os padrées vigentes de comunicacdo politica,
contribuindo para o fortalecimento da governanca democratica. Contrariando as
perspectivas tedricas que ressaltam os aspectos inovadores e revolucionarios dos
novos medias em comparacdo aos media tradicionais, alguns autores identificam
uma maior tendéncia a continuidade de alguns processos comunicativos ja postos
em marcha pelas tecnologias anteriores. (WEARE, 2002; EVELAND JR, 2003).
Cristopher Weare (2002) critica os modelos analiticos que buscam apurar as
inovacdes introduzidas pelos novos media, partindo da deteccdo e do exame dos

atributos inaugurados por estas tecnologias (WEARE, 2002, p.664). Para ele, estas
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pesquisas enfocam as propriedades distintivas das novas tecnologias, analisando-as
isoladamente, sem demonstrar como estes atributos afetam as formas de interacéo
comunicativa presentes na sociedade. O autor propde que sejam feitos estudos para
averiguar como a internet interferiu nas cinco dimensdes da comunicagcao politica
por ele consideradas relevantes: a conversacdo, a informacdo, a coleta de
informacé&o, a transmisséo e o dialogo de grupo (WEARE, 2002, p.664). A oposi¢cao
de Eveland Jr. (2003) aos modelos predominantes de analise dos atributos
mediaticos se concentra na perda da dimensdo histérica da evolucdo das
tecnologias, pois para ele estes atributos ndo variam de modo qualitativo, mas, sim,
quantitativo, uma vez que muitas das propriedades atribuidas aos novos dispositivos
mediaticos ja estariam presentes nos media anteriores, s6 que com diferente grau
de intensidade (EVELAND, 2003, p.397). O autor também questiona os estudos que
se dettm no exame de um unico atributo associado as novas tecnologias,
desconsiderando o carater multidimensional das propriedades concernentes aos
dispositivos mediaticos (EVELAND, 2003, p.397).

O estudo dos efeitos provocados pelos atributos das novas tecnologias de
informacdo na comunicacdo politica também pode ser util para dimensionar a
contribuicdo destas ferramentas digitais para potencializar a accountability dos
agentes politicos, que pode se processar em vetores unidirecionais, quando 0s
agentes politicos tornam as suas acfes e decisdes expostas ao conhecimento dos
principais, ou em vetores bi-direcionais, na medida em que 0s principais sao
incentivados a participar da producdo da decisdo politica (COLEMAN & SPILLER,
2003). Para avaliar a extensdo do reforco das novas tecnologias a prestacado de
contas dos agentes politicos, os seguintes atributos dos dispositivos tecnoldgicos

podem ser tomados como indicadores de analise:



1.

51

Indicadores de accountability unidirecional

Pdlo de emisséao (difuso/centralizado): Quando o pdlo de emisséo esta sob o
monopolio de alguns poucos agentes, que controlam o fluxo e a producdo da
informacd&o politica, isto reduz o pluralismo e a diversidade de pontos de vista,

idéias e discursos em circulagdo na sociedade. Os circuitos de comunicagao

tradicionais tém tido um desempenho democratico insatisfatorio, em funcéo

das reduzidas oportunidades disponiveis aos atores sociais e também aos

agentes politicos para emitir livremente a sua “voz” no espaco publico, sem a

mediacao e o filtro dos agentes do campo mediético.
Consulta (sincronica/diacrénica) — as informacfes podem ser acessadas em
tempo real ou num momento posterior. Muito conteddo disseminado pelos
meios de comunicacdo somente pode ser conferido no momento exato de
sua transmissao, e para a consulta posterior precisa ser registrado pelo
usuario. Mesmos os dispositivos mediaticos estocaveis, quando sao
acumulados em volumes consideraveis, exigem esforco de organizacao
pelo usuario para a consulta posterior. A internet abriga certos dispositivos
gue oferecem novas possibilidades de acesso a informacédo, através da
estocagem, sistematizacdo e indexacdo dos contedudos que podem ser
facilmente consultados pelos usuarios no momento que lhe for mais
conveniente.

Difusdo (uniforme/seletiva) — As informacdes podem ser difundidas de

maneira seletiva, adequando-se as necessidades do usuario ou a sua difusao

pode ser uniforme, oferecendo o0 mesmo conteldo para todos 0S USUArios.
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Determinadas ferramentas da internet possibilitam a personalizacdo do
conteudo conforme a necessidade do usuario, de forma que ele possa
acompanhar mais detidamente a evolucdo de uma matéria politica de seu

interesse.

Volume (integral/parcial) — Determinados dispositivos permitem que apenas

um volume reduzido de informacdes possa ser disseminado por questdes de
espaco para a publicacdo. Outros possibilitam que um grande volume de
informacdes sejam disseminadas para o publico. A internet pode abrigar
bancos de dados que fornecem amplo estoque de informagdes institucionais,
ampliando assim o volume de informac¢des disponiveis ao publico.
Audiéncia (ampla/restrita) — Alguns dispositivos tecnolégicos detém
potencial para o alcance de amplas audiéncias e outros, apenas audiéncias
restritas. Este atributo interfere no nimero de pessoas que podem ser
alcangadas pela informac&o. A internet acumula tanto caracteristicas de
broadcast como de narrowcast, dependendo da ferramenta utilizada ou da

forma como se emprega a ferramenta.

Indicadores de accountability bi-direcional

Interacdo (one-to-many/many-to-many) — O emissor pode estabelecer um
dialogo compartilhado por muitas pessoas simultaneamente ou uma
interacdo particularizada com cada pessoa, ainda que a mensagem seja
destinada a muitas pessoas. Este fator tem implicacbes sobre as chances
dos interlocutores chegarem a consensos ou a mutuos entendimentos. A

internet oferece recursos para que o0 emissor encaminhe mensagem de
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forma particularizada para uma ampla audiéncia e obtenha feedback
individualizado. Esta ferramenta se ajusta mais as interacdes de consulta
publica. Por outro lado, as ferramentas dialdégicas permitem que todos 0s
participantes possam interagir uns com 0s outros, conhecerem 0s
respectivos pontos de vista e responderem as respectivas intervencdes de
forma reciproca.

e Feed-back (continuo/incontinuo) — Os participantes na conversacao podem
ter oportunidades diversas para replicarem as intervencdes de seus
interlocutores ou apenas uma oportunidade para responderem aos seus
interlocutores. A internet oferece tanto ferramentas de feedback incontinuo,
com oportunidades limitadas para a contra-argumentacdo, como as
ferramentas de feedback continuo, com chances amplas para um dialogo
recursivo.

Contudo, os atributos acima listados ndo sédo exclusivos dos dispositivos
eletrénicos da internet, por isso podem ser aplicados no estudo comparativo com
outras tecnologias menos recentes. Muitas analises de atributos cometem o erro de
tratar a internet como se fosse uma Unica tecnologia, com caracteristicas precisas,
gquando em verdade ndo o é, pois a rede abriga variadas ferramentas e aplicativos

digitais, que, por sua vez, devem ser levados em conta na sua especificidade.

O tipo de controle proposto pela prestacdo de contas — a temporalidade, a
direcionalidade e a intensidade da prestacdo de contas dos agentes possibilitam
diferentes formas de controle social, podendo desencadear a responsabilizacdo dos
agentes pelas suas decisdes e acles; a critica retrospectiva das decisdes que ja

foram tomadas; o monitoramento constante do desempenho dos agentes; e a
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pressao para que certos interesses estejam representados na tomada de deciséo ou

a cobranca de explicacdes sobre a adocdo de determinadas medidas.

Responsabilizacdo — os principais somente poderdao responsabilizar os
agentes pelas suas decisbes e agbes, desde que tenham subsidios
informativos que lhes permitam avaliar como eles estdo desempenhando as
suas obrigacdes. Portanto, a publicidade dos atos e delibera¢cbes dos agentes
€ uma condicdo fundamental para a sua responsabilizacdo ‘pelas politicas
gue eles apoiam e pelo resultado das politicas’ (GUTMANN & THOMPSON,
1996, p.37). Todavia, quando se trata de cadeias decisérias complexas,
envolvendo multiplos agentes em posi¢cdes hierdrquicas diferenciadas, os
principais podem encontrar dificuldades para atribuir responsabilidades.
Vigilancia — os principais somente poderdo monitorar o desempenho dos
agentes se tiverem acesso continuo as informacdes sobre os seus atos e
decisbes. A vigilancia social constante inibe os agentes de incorrerem em
praticas delituosas ou de tomarem decisbes em proveito préprio. Contudo, a
diversidade e a complexidade das questbes decididas pelos agentes podem
exigir uma maior especializacdo dos principais para o exercicio do controle.
Revisibilidade - as decisbes dos agentes podem ser revisadas pelos
principais, ou porque se encontram abertas ao debate e a critica publica, ou
porque os demais concernidos empenharam-se para que o debate fosse
reiniciado, contemplando, agora, as suas expectativas. Os principais precisam
estar cientes das decisdes tomadas pelos agentes para que possam propor a
sua revisdo. O conhecimento imediato do transcurso do processo decisoério

permite uma resposta mais rapida dos principais.
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Acessibilidade — os principais podem intervir no processo decisorio,
manifestando as suas pretensfes. A acessibilidade dos processos decisérios
se concretiza quando existem oportunidades iguais para 0S sujeitos se
inserirem nas discussfes. As condi¢cdes de acesso aos processos decisorios
tém implicacdes sobre o nivel do pluralismo das discussdes, que podem estar
abertas a inclusdo de pontos de vistas marginais e de ‘questdes deslocadas
da atencao publica’ (GUTMANN & THOMPSON, 1996, p.130).

Esclarecimento mutuo — os principais podem se engajar num dialogo
reciproco com o0s agentes, buscando clarificar questdes e problematizar os
argumentos por eles apresentados. O processo dialégico favorece o avango
na compreensdo de determinados pressupostos, pois no confronto entre
pontos de vistas divergentes, podem surgir interpretacées inovadoras, nao
baseadas em visGes unilaterais. Também, facilita o entendimento mutuo, ao
evidenciar os pontos de discordancia; esclarecer as razdes que fundamentam
0S respectivos julgamentos; e tornar visivel as zonas de comum

concernimento.



2. ESTUDO DE CASO
2.1 Contas Abertas: acessibilidade as informacgdes oficiais

Os governos democraticos para serem accountable devem subordinar as
suas decisdes a vontade e ao interesse publico. Ndo somente ha a expectativa de
que o0s representantes politicos governem em prol do bem comum, sendo
responsivos as demandas coletivas, mas também se espera que estejam
submetidos a determinados tipos de controle que coibam o uso de poder publico
para o atendimento de fins privados. No rol destes mecanismos de controle popular
sobre as gestbes publicas esta o processo eleitoral, que atuaria a0 mesmo tempo
como instrumento de sancdo e de recompensa, cumprindo o duplo objetivo de
induzir 0s governos a serem responsivos e de punir aqueles que desatendem aos
anseios dos cidadaos. Contudo, os criticos da acountability eleitoral identificaram
uma seérie de obstaculos que dificultam o funcionamento pleno do voto como
instrumento de controle (PRZEWORSKI et al.,, 1999; FEARON, 1999; STOKES,
1999). Para fazer frente as debilidades dos mecanismos de controle eleitoral, uma
corrente de cientistas politicos apontou a accountability social como uma alternativa
mais promissora para o exercicio de controle da esfera civil sobre a esfera politica
(PERUZZOTTI & SMULOVITZ, 2002). Do mesmo modo, estas estratégias de
monitoramento e de pressao social sobre 0os governos encontram sérios problemas
para resultarem eficazes, e um deles se refere a invisibilidade do Estado, que deve
estar disponivel a vigilancia publica, de modo que a imprensa goze de livre acesso
aos centros de deciséo politica e que existam medidas para dar transparéncia aos
processos e ao funcionamento estatal.

Para os cidad&os exercerem efetivamente o controle e a critica sobre os

governos, antes devem estar cientes das transacdes e dos debates ocorridos nos
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circulos do poder politico. Nas sociedades de massa, a publicidade dos atos e das
decisfes estatais se realiza sob a mediacao tecnologica, que estende a informacao
politica para amplas audiéncias. O dominio dos circuitos informativos pelas
indUstrias do entretenimento e da informacdo impb6e o desafio de tornar mais
democraticos os sistemas de comunicacdo mediatica, oferecendo oportunidades
para que 0s mais diversos atores sociais possam emitir livremente o seu ponto de
vista e a sua “voz” no espaco publico. Alguns autores defendem que as novas
tecnologias digitais materializaram este ambiente comunicativo democratico, mais
propenso ao pluralismo de idéias e a inclusdo de um maior nimero de pessoas ao
debate publico. Do mesmo modo, as tecnologias digitais teriam uma grande
contribuicdo a dar para a democratizacdo dos governos: a) provendo 0 acesso
publico a um maior volume de informacdes, documentos e registros oficiais; b)
tornando a atuacdo dos agentes politicos e o funcionamento das instituicoes
politicas mais transparentes para os cidadéos e c) ampliando as oportunidades de
participacéo e intervencdao civil nas decisdes politicas.

A prética do segredo nas instituicdes politicas dificulta o monitoramento social
sobre a conducdo dos negocios publicos. As instituicdes politicas contemporaneas
vém se ajustando a crescente reivindicagdo publica por transparéncia das acdes e
das decisbes dos agentes publicos. A proliferacdo das assessorias de
comunicacdo e das agéncias de noticia governamentais ilustra bem o esfor¢co das
instituicbes politicas para atender a demanda publica por informacdes sobre o
Estado. As fontes oficiais de informacédo tém a vantagem de dedicar maior espaco
para uma cobertura pormenorizada do cotidiano das decisfes politicas. Com o
advento das tecnologias digitais alteraram-se de forma significativa as condi¢cdes de

disseminacao das informacdes estatais, que podem ser ofertadas em maior volume,
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a custos mais baixos e de modo segmentado. Claro, que se deve levar em conta o
problema da confiabilidade das informacdes providas por estas fontes oficiais, que
podem estar menos voltada para atender o interesse publico e mais subordinada ao
propésito de promocgao pessoal dos gestores publicos.

As pesquisas sobre a transparéncia estatal carecem de estudos que ampliem
o raio de observacdo dos fendbmenos da accountability publica, ndo se detendo
apenas ao exame da qualidade e da disponibilidade de informacdes prestadas pelo
Estado para a cidadania, mas que busquem entender como neste processo
comunicacional se desencadeia cadeias complexas, com a intervencédo de agentes
intermediarios que intentam melhorar o acesso social as informacdes estatais — 0s
chamados vigilantes sociais, na maioria das vezes organizacfes sociais sem fins
lucrativos, que por decorréncia de sua pratica social, especializaram-se na vigilancia
do poder publico, instrumentando os cidaddos para que possam monitorar o
funcionamento das instituicoes e a gestdo dos recursos publicos.

Smullovitz & Peruzzotti (2002:p,46) fizeram uma classificacdo dos agentes da
accountability social, dividindo-os entre circunstanciais e permanentes. As
organizacdes nao governamentais e as associacdes civis sdo exemplos de agentes
permanentes, que se caracterizam por serem especialistas em certos temas sociais
sobre 0s quais desempenham o monitoramento e o diagndstico constante,
pressionando o poder publico para a resolucao dos problemas detectados.

Para que os cidaddos possam exercer o controle sobre o Estado, antes
precisam estar ciente do que ocorre nas burocracias estatais. Portanto, a informacao
€ uma arma poderosa para acao coletiva na cobranca por politicas publicas
satisfatorias e pela gestdo eficaz dos recursos publicos. Na ultima década,

testemunhamos esforcos da administracao publica para conferir mais transparéncia
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para os gastos publicos, a exemplo do Portal da Transparéncia da Controladoria
Geral da Unido. Contudo, a apropriacdo critica das informacGes providas pelo
estado sobre os orcamentos publicos depende de um maior entrosamento dos
agentes sociais com a mecanica da execu¢ao orgcamentaria, assim como o dominio
de terminologias especificas. O site Contas Abertas funciona como ferramenta de
accountability social, traduzindo para o cidaddo leigo a complexidade dos
orcamentos publicos, e deste modo contribuindo para 0 monitoramento e o controle
social sobre os gastos publicos.

O site Contas Abertas disponivel para o acesso publico no dia 09 de
dezembro de 2005, justamente no Dia Internacional contra a Corrupgéo, foi
hospedado no megaportal Universo Online, um dos maiores provedores de conteudo
e servicos de internet da América Latina. O site faz parte das ac6es desenvolvidas
pela entidade civil Contas Abertas, asssociacdo sem fins lucrativos criada em 19 de
setembro de 2005, com a seguinte missao:

Oferecer permanentemente subsidio para o desenvolvimento,
aprimoramento, fiscalizacdo, acompanhamento e divulgacdo das
execuc¢Oes orcamentaria, financeira e contébil da Unido, dos Estados,
do Distrito Federal e dos Municipios, de forma a assegurar o uso ético
e transparente dos recursos publicos, preservando-se e difundindo-se
0s principios da publicidade, eficiéncia, moralidade, impessoalidade e

legalidade, previstos no artigo 37 da Constituicdo Federal. *

A Associacdo Contas Abertas enquadra-se perfeitamente na definicdo de
agente permanente de accountability social (SMULLOVITZ&PERUZZOTTI, 2002, p.
46) pois atua de forma sisteméatica e continuada na vigilancia e presséo social sobre

a burocracia estatal a fim de aperfeicoar a gestdo dos gastos publicos. No estatuto

Trecho do Estatuto Social da Associacdo Civil Contas Abertas disponivel através do endereco
eletrdnico http://contasabertas.uol.com.br/asp/estatuto.asp
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social da entidade estao listados como seus objetivos a disponibilizacdo social das
execucOes orcamentarias, financeiras e contabeis da Unido, dos Estados e do
Municipio e o estimulo a fiscalizacdo dos gastos publicos e também a participacéo e
acompanhamento dos cidaddos na elaboracdo dos orcamentos do Municipio,
Estado e Unido.

O Contas Abertas utiliza a base de dados do Sistema Integrado da
Administracdo Financeira (SIAFI) como fonte informativa para o controle social sobre
a gestado orcamentaria. Este sistema foi implantado em 1987 pelo governo federal,
“atendendo a uma demanda governamental de unificacdo de suas contas de modo a
aperfeicoar o controle do Executivo sobre receitas e despesas” (VALENTE,
2004,p.166). Justamente, por ser um aplicativo de gestdo das financas publicas
criado inicialmente para a utilizac&o restrita aos especialistas técnicos orcamentarios
no ambito da administracdo publica, dificulta o seu uso como “instrumento de
fiscalizacdo e controle social do orcamento publico” (p.5) em funcdo das
terminologias e outras caracteristicas sistémicas que o torna de dificil entendimento
para o cidaddo comum.

O Siafi organiza tudo isso, mas é preciso reunir muitas informacdes
para manusear o programa: além da especializagdo da contabilidade
publica, sdo necessarias informacfes técnicas do programa |,
incluindo ai conhecer os 195 tipos de consultas e seus respectivos
comandos [...]

Essa caracteristica faz com que o uso potencial de transparéncia do
Siafi seja restrito a um seleto grupo de especialistas, 0 que acontece,
principalmente, em funcdo das dificuldades técnicas que o modo de
organizacao do sistema impde. (VALENTE,2004, p.250-251)

Com a preocupacgdo de colocar o controle social dos gastos publicos como

agenda politica prioritaria dos paises sul americanos - mediante a transparéncia
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orcamentaria e a participacdo do cidadao na execucao e elaboracdo do orcamento
publico - oito organizacdes de cinco paises latino-americanos uniram-se para
elaborar uma metodologia que permitisse avaliar o indice de transparéncia
orcamentaria no continente. Em 2001, a pesquisa foi aplicada em cinco paises
(Argentina, Brasil, Chile, México e Brasil). Depois, além destes cinco primeiros
paises, a pesquisa sofreu algumas altera¢des incluindo, em 2003, a Colémbia,
Costa Rica, Equador, El Salvador e Nicaragua. No quesito referente a qualidade da
informacé&o e estatistica, a pesquisa realizada no Brasil concluiu que:

Ndo ha preocupacdo do governo em facilitar o acesso as
informacBes orcamentarias pela populacdo e pelos movimentos
sociais, o que poderia ser feito por meio da publicacdo de um
“‘orcamento cidadao”, que descrevesse 0 processo em termos
simples e de facil entendimento.(INSTITUTO DE ANALISE SOCIAIS
E ECONOMICAS, 2003, p.25)

A associacao civil Contas Abertas promove ac¢des bem direcionadas para
democratizar o acesso as informacGes orcamentérias, buscando sempre torna-las
menos complexas e mais difundidas socialmente. A instituicAo capacita o0s
jornalistas de veiculos e organizacbes da comunicag¢do social para produzirem
pautas utilizando as informacdes retiradas do Siafi. Com isto, permite que estas
informacBes cheguem para um numero maior de pessoas filtrada pela linguagem
jornalistica, que por suas propriedades é de facil compreenséo para o cidadao leigo.
A inclusdo do site Contas Abertas no portal UOL, que tem grande visitacdo e
navegacao de “internautas”, também indica a estratégia de popularizacdo das
informacBes orcamentarias. Neste portal, estd disponivel um programa de busca
facilitada desenvolvido pela instituicdo, acompanhado de glossario para familiarizar
os leigos com as siglas e termos empregados no orcamento publico. H& também

uma sessdo noticiosa que denuncia as inconsisténcias e o0s indicios de

irregularidades na gestédo dos recursos publicos.
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2.1.1 O site contas abertas

a) Descricdo da homepage

A homepage ou traduzida para portugués “pagina inicial” do website Contas

Abertas possui uma arquitetura muito simplificada: na parte superior esta a barra de

navegacao, na lateral algumas caixas de textos informativas e ao centro, a parte

noticiosa.

U0 ASE 00 BATE-PAPD | E-MAIL SAC @ E-Mail Gratis | 5 Shopping  [LEE D=L
‘ | (] I CONTAS ABERTAS
Orgamento Noticias Institucional Links FAQ Midia

PAC: praxima prestacdo de contas sera entre 10 e 15 de outubro
Workshops

Ao contrario do que aconteceu em 2007, guando a equipe econdmica do governo federal divl
em fins de setembro o balanco do PAC relativo aos primeiros oito meses, a prestacio de cont:
mesmo periodo deste ano so ocorrerd apds o primeiro turno das eleigdes, Os ministros da
Civil, Dilma Rousseff, da Fazenda, Guido Mantega, e do Planejamento, Paulo Bernardo, de
Oficinas apresentar as informagdes entre os dias 10 e 15 de outubro,

Considerando a postergacdo do balanco oficial, o Contas Abertas divulga hoje dados do Prog
para de Aceleracdo do Crescimento (PAC) atualizados até a dltima guarta-feira, Segundo informsz
do Sistema Integrado de Administragdo Financeira (Siafi), o governo federal (excluindo as est:

= desembolsou R$ 7,9 bilhdes em obras do PAC este ano, de um montante autorizado de F
Jornalistas bilhdes, o que representa 44% do total, Em relacdo aos empenhos (reservas orgamentariz
governo ja comprometeu RE 9,8 bilhdes, ou seja, 55% dos recursos previstos para 2008
tabela). O valor efetivamente pago este ano ja & superior ao montante apicado em to
exercicio de 2007,
Saiba mais...

O Ministério dos Transportes continua sendo o
principal responsavel por aplicar recursos em
projetos do PAC, O drgdo desembolsou RE 3,5
bilhGes este ano. Apenas o Departamento
Macional de Infra-Estrutura de Transportes
(DNIT) aplicou RE 3 bilhdes. O segundo
ministério que mais desembolsou em obras do
programa € o das Cidades, com RE 2,1 bilhdes.
MNa terceira colocagdo entre o035 que mais
e PP e

Figura | — Homepage do Contas Abertas.Fonte: http:/contasabertas.uol.com.br

Barra de Navegacédo: apresenta o menu com os links de navegacao para
Orcamento s(Unido, Distrito Federal, Receitas, arquivos de Manual e
Glossario Orcamentarios ), Noticias, Informacdes institucionais (misséao,
objetivos, regimento e ferramenta de mensagem), Links (6érgdos de controle

do governo e outros); FAQ (quadro de resposta para as duvidas mais
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recorrentes) Noticias (histérico das matérias do portal) e Midia (noticias
geradas pelas matérias do Contas Abertas publicadas por outros veiculos de
comunicacao)

e Caixas de texto: informacdes variadas sobre servi¢os, sessao de curiosidades
e infograficos de matérias especiais produzidas pelo portal;

e Noticias - as matérias atuais produzidas pelo portal.

b) Informagfes Orcamentarias
O sistema de consulta orcamentéria desenvolvido pelo Contas Abertas
permite ao usuario obter informacdes sobre a execucdo orcamentaria dos trés
poderes da Unido, Distrito Federal e Rio de Janeiro, acompanhar a destinagao

orcamentdria das emendas parlamentares e a receita obtida pela Unido:

QUADRO | — Conteudo localizavel pelas ferramentas de busca orcamentarias (2005-

2008)
Unidade Territorial  Topico Descricdo
Unido Relatério Prontos- quadros demonstrativos organizados por

o6rgaos dos trés poderes (legislativo, executivo,
judiciario) por grupo de natureza de despesas
(pessoal, investimento), por elemento de
despesas (didrias, passagens, salarios), por
funcéo (legislativa, judiciaria) e por programa
(primeiro emprego, etc).

A Formatar- o usuario pode configurar a sua busca
no banco de dados por 6rgdo, funcdo, sub-
funcdo,programa, acado, sub-titulo, elementos da
despesa, regido U.F, Fonte, GND,Setor etc

Emenda Banco de dados com buscas por 6rgdo, funcéo,
parlamentar programa, acao subtitulo, autor, partido etc

Receita Quadro demonstrativo das receitas arrecadadas
pela Unido
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Distrito Federal Relatorio Prontos —quadros demonstrativos organizados por
6rgaos nos trés poderes, por programas de governo
e por regido administrativa

A Formatar — busca no banco de dados por regido

administrativa, por programa de trabalho, por 6rgéo

e unidade orcamentaria

Rio de Janeiro Relatorio Prontos — quadros demonstrativos organizados por

6rgéo nos trés poderes, elemento, programas.
A Formatar — busca no banco de dados por 6érgéo,
funcdo, subfuncéo, programa, acgdo, elemento de
despesa, grupo de natureza de despesa, modalidade
de aplicacao.

c) Noticias
Entre 2005 e 2006, o portal produziu 893 matérias. No mesmo periodo foram
publicadas 786 noticias noutros veiculos de comunicacdo geradas a partir das

matérias do Contas Abertas.

QUADRO Il — Numero de matérias do portal e midia gerada noutros veiculos (2005-

2008)
Tipo/Ano 2005 2006 2007 2008
Matérias portal 25 248 364 256
Midia gerada 14 282 468 222

2.2 Analise da Acessibilidade do Site Contas Abertas

O Contas Abertas utiliza a tecnologia de comunicacdo e informacao, neste
caso a internet, como ferramenta para ampliar o acesso da sociedade as
informacdes sobre a execucdo orcamentaria dos poderes publicos, intentando com

isto aumentar a vigilancia e o controle social dos gastos publicos. Contudo, para se
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ter uma dimensado do alcance desta estratégia comunicativa para instrumentalizar e

fortalecer a cidadania é preciso analisar: a) como os dispositivos eletrénicos da

internet potencializou a transparéncia orcamentaria; b) o tipo de controle

proporcionado pela acdo comunicativa e ¢) se contribuiu para elevar o nivel de

esclarecimento do cidadao

a) Como a internet potencializou a transparéncia orcamentaria;

P6lo de emissdo difuso— a descentralizacdo da internet permite que
emirjam novos atores no circuito informativo, predominantemente
dominado pela industria da informacdo. O site Contas Abertas € um
exemplo de veiculo de comunicacdo mantido por agente de vigilancia
social, que atua num horizonte mais plural e democrético de comunicacéo
proporcionado pela rede, exercendo a critica e o0 contraponto as
informacdes prestadas pelas fontes oficiais.

Consulta diacronica — diferente do Sistema Integrado de Administracéo
Financeira (SIAFI), que permite o acompanhamento instantdneo das
movimentacfes dos recursos publicos, o programa de consulta
or¢camentéaria do Contas Abertas tem o mérito de oferecer um panorama
dos gastos publicos, de forma que o usuario monitore a dotacdo
orcamentéria destinada a determinadas a¢fes e programas de governo e
verifigue quanto e como sdo empregados estes recursos.

Disseminacdo seletiva — o site dispde da opcdo de pesquisa que
possibilita ao usuario configurar a sua busca, selecionando as
informacdes que deseja obter, e ao final o relatério orcamentario gerado

sera conforme com a sua expectativa.
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Volume — a internet ndo encontra as mesmas limitagdes de espaco para a
insercdo das informacbes como as midias escritas, tampouco restricdes
temporais na transmissdo da informacdo como o radio e a televiséo.
Permite que um grande volume de informagGes possa ser disponibilizado
de modo sistematizado por meio de banco de dados, que pode ser
facilmente consultado pelo usuério de modo diacrénico. O site Contas
Aberta possibilita a pesquisa das informac¢des orcamentarias do periodo
de quatro anos consecutivos( 2005 a 2008), e também dos arquivos das
noticias publicadas durante o mesmo periodo.

Audiéncia — a inclusdo do site do Contas Abertas no portal UOL, devido o
grande fluxo de navegacdo , contribuiu para que as informacoes
divulgadas obtivessem maior visibilidade, principalmente as noticias que
aparecem na pagina principal do site, que por isso acabam repercutindo

noutros veiculos de comunicacao, ampliando assim o raio de audiéncia.

b) o tipo de controle proporcionado pela agdo comunicativa;

Reponsabilizacdo — o acesso as informacfes sobre a gestdo dos
orcamentos publicos cria as condicbes para os cidaddos cobrarem a
responsabilizacdo dos agentes publicos que cometem irregularidades ou
gastam os recursos publicos de forma indevida. Com isso, 0s agentes
sociais podem tanto se mobilizarem para pressionar as agéncias de
controle horizontal para investigagdo e sancdo aos agentes publicos
implicados em praticas de corrupcéo financeira como punir nas eleicoes os

governantes que ndo contemplam o interesse publico na execucao
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orcamentaria. O site Contas Abertas torna o acesso as informacdes
orcamentarias mais difundido, alcangcando um maior nimero de pessoas,
e mais facilitado, ao empregar uma linguagem mais compreensivel para o
cidadao leigo.

Vigilancia — quanto mais informados os cidaddos melhores as condi¢des
para exercerem o controle e a vigilancia sobre a gestdo publica. As
tecnologias de comunicacdo e informacdo - especialmente a internet,
devido a sua estrutura descentralizada - trazem contribuigdes significativas
para o incremento da transparéncia e da publicidade dos negécios
publicos. O Contas Abertas explora os atributos comunicacionais da
internet para democratizar o acesso as informacdes orcamentarias,
conferindo-lhes maior visibilidade, e com isto contribuindo para ampliar

vigilancia e o controle social dos gastos publicos.

c) contribuicdo para elevar o esclarecimento do cidadéo

Uso de linguagem clara e acessivel — Apesar dos bancos de dados oficiais
colocarem um volume cada vez maior de informagéo disponivel para a
sociedade através da internet, os cidaddos encontram dificuldade em
analisarem criticamente estes insumos de forma a chegarem a uma
interpretagcdo proveitosa. O site recorre a conciséo, clareza e objetividade
da linguagem jornalistica para informar o cidadao leigo sobre os gastos
publicos, extraindo pautas jornalisticas de relevante interesse publico a

partir das informacdes fornecidas pelo Siafi.
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Informacdo de cunho educativo - a complexidade e a especializagdo da
burocracia estatal dificultam o seu monitoramento por parte do cidadao
gue na maioria das vezes desconhece o funcionamento, 0S processos e
procedimentos proprios das instituicbes publicas. O site Contas Abertas
oferece um glossario com a “traducdo” dos termos e siglas préprias da

execucgao orgcamentaria;

Adaptacédo as necessidades dos usuarios — aos dispositivos da internet se
impbe o desafio de superar a dificuldade das tecnologias tradicionais de
adequacao aos diferentes modos de recepcéo, por conta da padronizacao
e uniformizagéo excessiva dos conteudos. Os portadores de determinadas
deficiéncias encontram sérias limitagcbes para desfrutarem do direito a
informagao porque na maioria das vezes os dispositivos comunicacionais
nado estdo adaptados as suas necessidades especiais. O Contas Abertas,
em parte, falhou na sua missdo de ampliar o acesso as informac6es
orcamentdrias porque de certo modo desconsiderou a necessidade de
adaptacdo do site as necessidades dos portadores de deficiéncias

especificas.

Leitura critica das informacdes orcamentarias — para que os cidadaos
tenham melhores condi¢cGes de exercerem de forma autbnoma a vigilancia
sobre os gastos publicos, precisam aprender a interpretar e analisar
criticamente as informacfes orcamentéarias fornecidas pelo Estado. A
Associacdo Contas Abertas oferece oficinas para jornalistas sobre a

mecanica da execucdo or¢camentaria para que possam extrair pautas a
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partir das informacdes disponiveis pelo Siafi, visando em ultima instancia o
cidaddao comum, que dispora de um maior volume e melhor qualidade de
informacdes prestadas pela imprensa. Todavia, o site poderia explorar as
ferramentas dialdgicas propiciadas pela internet para promover a
capacitacao a distancia dos proprios cidadaos, residentes em diferentes
localidades do pais, para que eles mesmos possam fiscalizar diretamente

a execucao orcamentaria dos poderes publicos.
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