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RESUMO

O artigo aborda o conceito de accountability, que é o processo pelo qual as
entidades e gestores publicos sédo responsabilizados por suas acdes e decisdes,
incluindo o trato com recursos publicos e o desempenho em geral. O termo pode ser
analisado sob diferentes perspectivas, incluindo a capacidade e autoridade dos
servidores publicos para agir, a obrigacao de prestacédo de contas e a suposicao das
consequéncias dos proprios atos. Serdo andlisadas quatro dimensodes
terminoldgicas: a politica, a administrativa, a profissional e a democrética. Destacar-
se-a que a accountability ndo implica um distanciamento completo entre Estado e
cidaddos, mas sim uma aproximacdo essencial baseada em transparéncia e boa
conduta, que se coaduna com o direito fundamental a boa administracdo publica,
reavivado em razao das perspectivas introduzidas no sistema juridico pela Lei do
Governo Digital (Lei n° 14.129/2021). Sera utilizado o método dedutivo, com

abordagem qualitativa baseada em pesquisa bibliografica.
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ABSTRACT

The article discusses the concept of accountability, which is the process by which
public entities and managers are held responsible for their actions and decisions,
including the management of public resources and overall performance. The term
can be analyzed from different perspectives, including the capacity and authority of
public servants to act, the obligation to provide an account, and the assumption of
consequences for their own actions. The article will analyze four terminological
dimensions: political, administrative, professional, and democratic. It will be
highlighted that accountability does not imply a complete detachment between the
State and citizens, but rather an essential approach based on transparency and good
conduct, which is consistent with the fundamental right to good public administration,
revived by the perspectives introduced into the legal system by the Digital
Government Law (Law No. 14,129/2021). The deductive method will be used, with a

gualitative approach based on bibliographic research.

Keywords: Accountability. Good public administration. Digital government.

1 INTRODUCAO

A accountability é um tema central nas discussdes sobre administracdo
publica e governanca, especialmente no contexto brasileiro, em que o combate a
corrupcdo e a ma gestdo dos recursos publicos é um desafio constante. Nesse
sentido, entender o conceito e suas diferentes perspectivas € fundamental para
aprimorar a gestdo publica e fortalecer a relacdo entre Estado e sociedade,
aprimorando a gestdo publica e promovendo transparéncia, eficiéncia e
responsabilidade na administragdo publica.

A accountability se refere ao processo de responsabilizacdo das entidades e
gestores publicos por suas acdes e decisdes e pode ser analisada sob diferentes

dimensdes, que envolvem desde a capacidade e autoridade dos servidores publicos
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para agir, até a obrigacdo de prestacao de contas e a suposi¢cao das consequéncias
dos préprios atos.

A promulgacdo da Lei n°® 14.129, no dia 29 de margo de 2021, consagrou
importante pléiade de normas juridicas — principios e regras — de inegavel
relevancia para a compreensao e reestruturacdo de determinadas bases do Direito
Administrativo e da propria Administracdo Publica do século XXI. Um desses
preceitos passou a constar do art. 3°, inciso V, da referida lei, que define como
principio de governo digital, no Brasil, “o incentivo a participagao social no controle e
na fiscalizagdo da administragdo publica”. Nesse contexto, o presente artigo tem
como objetivo analisar a accountability sob quatro dimensdes terminoldgicas: a
politica, a administrativa, a profissional e a democratica. Serdo discutidos os
diferentes aspectos que envolvem cada uma dessas dimensfes, bem como suas
implicagdes na gestao publica.

E importante destacar que a accountability ndo deve ser entendida como um
distanciamento completo entre Estado e cidadaos, mas sim como uma aproximacgao
essencial baseada em transparéncia e boa conduta. Para ressignificar o papel do
direito publico, a presenca da tecnologia se revela pragmaticamente indispensavel,
na medida em que o aparato de ferramentas que se tem a disposi¢cdo dos cidadaos
propicia o incremento da consensualidade administrativa. Nesse sentido, a
responsabilizacdo dos gestores publicos por suas aces e decisGes deve ser vista
como um meio de fortalecer a relagdo entre Estado e sociedade e garantir o direito
fundamental a boa administracéo publica.

Para isso, sera utilizada uma abordagem qualitativa baseada em pesquisa
bibliografica, com o intuito de aprofundar o conhecimento sobre o conceito de
accountability e suas diferentes dimensdes. Além disso, 0 método dedutivo sera
empregado na analise dos dados e na construcdo de argumentos solidos e

fundamentados.

2 A “BOA” ADMINISTRAGAO PUBLICA NO GOVERNO DIGITAL

O avanco do combate a corrupcéo, especialmente com o advento da Lei n°
12.846/2013, no Brasil,
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reforca a importancia do tema e estabelece a relevancia de regras de
governanga corporativa e praticas de compliance nas atividades de
empresas, que refletirdo ndo apenas em seus processos internos, mas,
também, em suas contratacfes e relacionamento com o publico externo
(CASTRO; GONCALVES, 2019, p. 123).

Desde areferida lei, varias outras normas passaram a tratar do assunto.

A ruptura do paradigma burocrético preconizada pelo fomento a eficiéncia na
Lei do Governo Digital (Lei n°® 14.129/2021), particularmente em seu art. 1°, é, talvez,
a medida mais imediata para a viabilizacdo da implementacdo de estruturas de
tecnologia da informacéo e comunicagao (TICs) em modelos democréticos (BREGA,
2022, p. 233), o que certamente conduziu o legislador brasileiro a descrever, no art.
3° da lei, principios como o da “transparéncia na execugao dos servigos publicos e o
monitoramento da qualidade desses servigos” (inc. IV), o do “incentivo a participagao
social no controle e na fiscalizagdo da administragdo publica” (inc. V) e o do “dever
do gestor publico de prestar contas diretamente a populacdo sobre a gestdo dos
recursos publicos” (inc. VI), dentre varios outros.

E uma nova etapa do tema, que se escora na necessidade de reinsercdo da
ética nas praticas empresariais a partir da delimitacdo de programas voltados a
difusdo de boas praticas (programas de integridade), via de regra destinados a
prevencao de ilicitos praticados contra a Administracdo PuUblica, mas com notéveis
possibilidades de aplicagcdo no ambito desta, com viés preventivo e direcionado a
propagacédo de uma cultura de desestimulo.

O documento Towards a sound integrity framework: instruments, processes,
structures and conditions for implementation, elaborado pelo Public Governance
Committee, da Organizacdo para Cooperacdo e Desenvolvimento Econbémico

(OCDE), traz a seguinte definic&o:

O termo ‘integridade’ é derivado do latim e significa literalmente néo
(in)tocar (tangere) [...]. Trata-se de algo ou alguém que ndo esti
contaminado, ndo danificado. No contexto deste texto, ‘integridade’ ira se
referir & aplicacdo de valores geralmente aceitos e as normas na pratica
diaria [...]. ‘Integridade publica’ refere-se a aplicacdo de normas e valores
publicos geralmente aceitos na préatica diaria de organiza¢des do setor
publico. Integridade de gestdo refere-se as atividades desenvolvidas para
estimular e refor¢car a integridade e prevenir a corrupcao e outras violagdes
de integridade dentro de uma organizacdo particular (ORGANIZACAO
PARA COOPERACAO E DESENVOLVIMENTO ECONOMICO, 2009, p. 9).
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A doutrina ressalta que, “por um lado, o sistema regulatério atual avanga na
busca de responsabilizacdo dos atos lesivos a Administracdo Publica e, agora,
dedica-se, também, a responsabilizar as pessoas juridicas de forma objetiva”
(FRANCA, 2019, p. 352). Transplantando essa logica para as estruturas do direito
publico, quando se fala em uma “boa” Administragdo Publica, importa destacar que a
suposta “desconexdo” com a legalidade nédo se confunde com as “leis-quadro”
(GRAU, 2011, p. 247) ao ultrapassar os meandros da producdo normativa descrita
no art. 84, inciso 1V, da Constituicdo da Republica, que cabe ao Presidente da
Republica.

De fato, o poder regulamentar ja é alvo de sonoras criticas da doutrina, em
razdo da explosdo normativa gerada como desdobramento desse fenémeno, a
demandar uma verdadeira mudanca de paradigma (MARQUES NETO, 2005, p.
202). Por esse motivo, ndo ha que se cogitar, efetivamente, do total abandono da
legalidade. N&o se trata de suplantar o modelo tradicional de formacé&o de leis e atos

normativos para a regéncia da atuacao administrativa, pois

[a] Administracdo ndo age apenas de acordo com a lei; subordina-se ao que
se pode chamar de bloco de legalidade. N&do basta a existéncia de
autorizacao legal: necessario atentar a moralidade administrativa, a boa-fé,
a igualdade, a boa administracao, a razoabilidade, a proporcionalidade —
enfim, aos principios que adensam o conteldo das imposicdes legais
(SUNDFELD, 2003, p. 32).

Se o direito publico € conclamado a formulagcdo de um novo modelo
regulatorio, é inegavel que novos instrumentos devem ser disponibilizados pelo
ordenamento juridico, e os programas de integridade, na esteira do chamado
compliance, sdo um desses modais. Nota-se, porém, que a recente reforma a
LINDB, particularmente por seu novo art. 23,! visou atacar os aspectos centrais da
(in)seguranca juridica, refreando a atuacdo administrativa, controladora e judicial a
partir do soerguimento de trés pilares: Q) estabilidade; (i)
ponderabilidade/razoabilidade; (iii) previsibilidade (MARQUES NETO, 2019, p. 99).

De fato, uma reinser¢cédo da ética nos assuntos de Estado nao € tarefa facil,

uma vez que perpassa por uma inexoravel releitura da legalidade e da seguranca

1 “Art. 23. A decisdo administrativa, controladora ou judicial que estabelecer interpretagdo ou
orientacdo nova sobre norma de conteddo indeterminado, impondo novo dever ou novo
condicionamento de direito, devera prever regime de transicdo quando indispensavel para que o novo
dever ou condicionamento de direito seja cumprido de modo proporcional, equanime e eficiente e
sem prejuizo aos interesses gerais.”
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juridica (SARLET, 2004, p. 96) para a revisitacdo dos deveres de protecdo que
passam a nortear as atividades publicas.

Segundo Paulo Otero, a legalidade se escora em trés postulados essenciais:
(i) sua compreensdo como emanacao de uma vontade geral; (i) o enquadramento
da lei como critério decisional; (i) sua funcdo garantidora das liberdades.? Nesse
compasso, ganha sobressalto valorativo a prote¢cdo da confianga, sobre a qual, “em
sentido amplo, pode-se dizer que se trata de um dos principios constitucionais de
gue mais carece 0 pais para obter a estabilidade em termos duradouros, atraindo
investimentos produtivos e viabilizando sadias parcerias publico-privadas de longo
prazo” (FREITAS, 2004, p. 60) e cujo escopo primordial é “a conservagao de
condutas administrativas ou de seus efeitos, mesmo quando decorrentes de
atuacdes contrarias a ordem juridica e, com maior razao ainda, quando perpetradas
validamente” (MAFFINI, 2005, p. 233).

Nesse sentido, revigora-se o principio da confianga (FRADA, 2004, p. 17) em
reforco a necessidade de reaproximacédo entre o publico e o privado, em verdadeira
releitura do conceito de interesse publico e de sua sobrepujanca aos intuitos e
aspiragbes de particulares. E nesse campo que Jorge Pereira da Silva elenca os
multiplos sentidos da vinculagdo dos privados, apontando os seguintes: (i) a tese da
formulacdo constitucional expressa; (i) a tese da eficacia irradiante; (iii)) a tese da
eficacia mediata (em sentido estrito); (iv) a tese da eficacia relativamente a terceiros
(Drittwirkung); (v) a tese da vinculacao do legislador de direito privado; (vi) a tese dos
deveres estaduais de protecao; (vii) a tese da vinculagdo (supletiva ou excepcional)
dos tribunais; (viii) a tese da vinculagdo dos poderes privados; (ix) a tese da
vinculagao (ao conteudo essencial dos direitos ou) a dignidade da pessoa humana; e
(X) a tese da vinculacéo intersubjetiva plena (ou da eficacia imediata em sentido
estrito) (SILVA, 2015, p. 87).

Para além dos referidos conceitos — que poderiam abarcar investigacao
prépria e sobre os quais a obra do professor portugués ja traz valiosos e densos
substratos —, importa considerar que, em meio a diversas teorizagdes em torno da

vinculacdo de particulares ao interesse publico, em diagramacéo transversal do

2 Com efeito: “A lei traduzia, segundo os postulados liberais, um produto da razio, revelagdo de uma
verdade absoluta pelos mais idoneos representantes da sociedade, encontrando-se apta a regular
todas as matérias sobre as quais um Estado minimo sentia necessidade de intervir, assumindo a
natureza de instrumento de garantia do cidad@o perante o poder e possuindo ainda, nos termos de
uma concepgao positivista-legalista do Direito, o estatuto de primeira e mais importante fonte de
Direito” (OTERO, 2011, p. 153).
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préprio sentido da eficacia dos direitos fundamentais sobre todos, o que se almeja é
conciliar seguranca juridica e eticidade.

A operacionalizacdo desses valores a partir de preceitos que ultrapassam a
estrita legalidade e avancam no sentido da racionalizacdo dos programas de
integridade, internalizando-os, ndo como metanormas, mas como complementos
dotados de densidade suficiente a ancorar uma legalidade catalisada e
verdadeiramente reforcada (BLACK, 1997, p. 222).

Essa leitura esta situada em paralelo ao problema que a aplicagdo burocratica
do conhecimento juridico coloca para 0o maximo cumprimento do direito
administrativo, na medida em que a doutrina sinaliza para a existéncia de um grau
inevitavel de tenséo entre o modo burocratico de aplicacdo do conhecimento juridico
e 0 pleno cumprimento do direito administrativo. Os padrdes de boa administracéo
existem em um nivel alto de generalidade e sdo mais bem considerados como
principios gerais de aplicacdo geral (FREITAS, 2007, p. 36).

O modo de operacdo burocratico, no entanto, é formalmente racional. Ele
arrasta os principios do direito administrativo de um alto nivel de generalidade e os
fixa ao especifico em termos de regras precisas que podem ser seguidas pelos
burocratas. E assim que o objetivo burocratico de eficiéncia € alcancado. A resposta
burocrética legalmente conscienciosa a revisdo judicial, portanto, é traduzir o
conhecimento juridico em regras detalhadas. No entanto, isso perde a natureza
geral intencional do direito administrativo (HALLIDAY, 2004, p. 74).

Para contrastar os gargalos inerentes a gestdo publica, a doutrina
internacional propde a ressignificacdo da governanca ética a partir de quatro
critérios: (i) accountability; (i) legality; (iii) integrity; (iv) responsiveness. Partindo de
sua conjugacdo, denota-se a viabilidade de racionalizacdo dos programas de
compliance a partir de uma “boa” administragdo publica. Fala-se, alias, em uma
formulacao pela juncéo das letras iniciais dos quatro parametros para a configuracao
da sigla “Alir’, em proposi¢cdo semelhante a dos “universais evolutivos” (PARSONS,
1964).

3 ACCOUNTABILITY PUBLICA E SUAS MULTIPLAS DIMENSOES

Em breves linhas, pode-se dizer que accountability nada mais € que o

processo pelo qual as entidades e os gestores publicos sédo responsabilizados pelas
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préprias decisdes e acdes, contemplando o trato com recursos publicos e todos os
aspectos de desempenho que podem ser submetidos a mecanismos de controle
interno e externo, como auditorias, presta¢cdes de contas, etc. A traducdo mais usual
para o termo accountability € “responsabilidade” (CAIDEN, 1989, p. 17-38), em
sentido amplo (HOGWOOD, 1999, p. 20).

Mas, em linhas mais especificas, é possivel destrinchar o termo sob o0s
seguintes contextos: (i) responsabilidade como “capacidade” (capacity): refere-se a
capacidade ou autoridade do servidor publico para agir, que, nesse sentido, implica
a existéncia de um conjunto de leis e regulamentos que definem a capacidade ou a
autoridade do servidor publico de desempenhar suas obrigacdes de agir (funcdes e
deveres) e como um limite para essas agdes; (ii) responsabilidade como “prestagao
de contas” (accountability): refere-se a obrigacdo que servidores publicos tém de
fornecer informacgdes, explicacbes e/ou justificativas a uma autoridade superior —
interna ou externa — por seus atos no desempenho de suas fungdes, de modo que
se pode dizer que a Administragédo Publica é sempre “responsavel’, pois, mesmo em
sistemas ndo democréticos, sempre ha o dever de os servidores publicos darem
conta de suas atividades e, portanto, se sujeitarem a julgamentos ou avaliacfes de
uma autoridade superior, variando na maneira pela qual essa prestacdo de contas
ocorre — processos, critérios, diante de quem, consequéncias etc.; (iii)
responsabilidade em sentido estrito (liability): refere-se a suposicdo das
consequéncias dos proprios atos e, as vezes, também de atos praticados por
terceiros, quando esses atos ocorrem dentro do campo de autoridade do
administrador responsavel final, uma vez que as consequéncias dessa dimensao de
responsabilidade sdo normalmente fixadas por lei e podem variar muito,
dependendo da ordem juridica de cada pais, podendo implicar a imposicdo de uma
sancdo (renuncia, demisséo, penalidade disciplinar, etc.) e a compensacéo pelos
danos causados, mas, por outro lado, também as implicagdes positivas para o
servidor que agiu corretamente ou de maneira exemplar (JORGENSEN;
SORENSEN, 2012).

A distincdo entre politica e administracdo, que forma uma das doutrinas mais
classicas da ciéncia politica moderna e da administragdo publica, conota ndo apenas
sua divisdo de funcdo e sua separagcdo estrutural, mas também a subordinacéo
desta ultima a primeira. Assim, a primazia da politica no nexo politico-administrativo

explica o controle politico final, ou melhor, 0 governo da maquinaria administrativa
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do estado em uma democracia. Com isso, a efetivacdo de uma reforma
administrativa perpassa pela averiguacao das potencialidades que os mecanismos
de controle podem exercer nesse contexto.

David Osborne e Ted Gaebler (1992, p. 27) sugerem, por exemplo, um
“governo catalitico” para a reformulagédo do arquétipo estatal. Seria, por assim dizer,
uma modelagem dindmica de gestdo, pela qual gestores publicos seriam
catalisadores de atividades privadas (PETERS; WATERMAN JR., 1982, p. 3-28), se
responsabilizando pela propulsdo dessa atuacdo dissociada da propria maquina
publica (WEIDENBAUM, 1971, p. 146). E, sem dividas, um modelo de estado
minimo que mais se aproxima das proposi¢cdes que vigoraram no curso do século
XX em todo o globo (GORE, 1993), e bem menos uma sugestdo alinhada aos
ditames de governanca que regem a atuacao responsavel (WALDEGRAVE, 1993, p.
33-35).

Nao obstante, quando se cogita em termos de accountability, ndo é um
distanciamento completo entre Estado e cidadéos, mas uma aproximacao essencial,
baseada em transparéncia e boa conduta.

No contexto do direito publico, tomam corpo quatro espécies de
responsabilidade em seu sentido popularizado como accountability: (a) politica; (b)
administrativa; (c) profissional (dentro da estrutura da vertente administrativa); (d)

democrética.
3.1 Adimenséao politica

A accountability politica se manifesta em duas dimensfes: vertical e
horizontal. Na sua dimensao vertical, revela uma relacdo que liga aqueles que
ocupam altos cargos na estrutura administrativa, isto €, os servidores publicos
nomeados e destituidos livremente (ad nutum), por razbes politicas. Sao o0s
individuos que ocupam cargos comissionados e funcdes de confianca, além dos
agentes politicos. Na sua dimensdo horizontal, a accountability politica &€ um
relacionamento que vincula o governo ao Parlamento (STONE, 1995). Isso,
novamente, depende das disposicOes legais e constitucionais de cada pais. No

entanto, € cada vez mais frequente que agentes administrativos de alto nivel
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prestem contas diretamente ao Parlamento por seu desempenho individual ou pelas
de suas respectivas unidades administrativas, especialmente em paises europeus.?

A realizacdo dessa forma de atuacdo se baseia em um conjunto muito amplo
de critérios, incluindo consideragcfes técnicas e objetivas, mas mais do que em
gualquer outro critério — principalmente na relacdo Governo/Parlamento — a
dimenséo horizontal da accountability politica é lastreada em considerac¢fes politicas
e em julgamentos de valor de uma natureza ideoldgica ou partidaria. Na dimenséao
vertical, as posi¢cOes inferiores sdo responsaveis pelas superiores, e as Ultimas
podem supervisionar e controlar o desempenho das primeiras. Na dimens&o vertical,
porém, a realizacdo da accountability politica reside em consideracdes de carater
técnico ou objetivo, embora sempre carregadas de uma certa perspectiva politica.
Nas duas dimensdes, vertical e horizontal, as consequéncias da responsabilidade
politica podem acabar com a demisséo ou exoneracédo do servidor publico implicado
(THOMPSON, 2014).

O principal problema que as novas linhas de reforma administrativa causam
para a accountability politica é o nivel de autonomia que é procurado pelas unidades
e agéncias administrativas. As questdes aqui levantadas séo, portanto: (i) até que
ponto a autoridade politica é responsavel ou responsabilizada pelo desempenho de
agentes autbnomos?; (i) até que ponto os arranjos formais que podem ser
estabelecidos para esse tipo de prestacdo de contas podem afetar o desempenho

das unidades e agéncias autbnomas?
3.2 A dimenséo administrativa
A accountability administrativa, como a politica, ocorre em dupla dimenséo:

vertical e horizontal. Em sua dimenséo vertical, revela um relacionamento que

vincula posi¢cdes administrativas inferiores as superiores — politicas ou

3 Analisando algumas das particularidades do caso especifico do Reino Unido, tem-se 0os comentarios
de David Howell (1971, p. 235): “It must be recognised, of course, that in most of these cases, and
certainly in the case of the major nationalised industries, the independent management status, in as
far as it in practice exists, has been achieved more through historical and political accident than as the
result of a determined strategy of government structural reform. Moreover, as other papers prepared
for the conference show in far greater detail, the 'independent' position of nationalised undertakings
has given rise to many complex and disturbing problems. Of these perhaps the most notable and
noticed have been the inadequacy of accountability to Parliament and the public on the one hand, and
the excessive degree of ministerial interference and control on the other, thus giving these great
independent bodies the worst of both worlds, neither management freedom nor positive and
constructive public control”.
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administrativas. E, em sua dimenséo horizontal, vincula o administrador individual e
a Administracédo Publica como um todo: (i) ao cidad&o, sujeito concreto ou usuario
do servico; (ii) a outros orgaos externos de supervisdo e controle estabelecidos para
esse fim, tais como o6rgdos de auditoria, controladores, “ombudsmen”,* etc.
(LOFFLER, 1999). O contetdo dessa relacdo de prestacdo de contas, tanto na
dimensé&o vertical quanto na horizontal, pode variar, dependendo das disposi¢cdes
legais e constitucionais em vigor em cada pais.

No entanto, diferentemente da accountability politica, aqui se apresenta uma
grande homogeneidade entre os diferentes sistemas administrativos nacionais em
relagdo aos critérios utilizados para sua realiza¢do. Assim, tanto a dimensao vertical
da accountability administrativa, quanto a horizontal, sdo baseadas em critérios
estritos e objetivos de carater legal e funcional, que assumem a forma de obrigacdes
de fazer ou néo fazer que vinculam o funcionalismo publico. Por exemplo, o dever de
cumprir todas as obrigacfes vinculadas ao cargo; o dever de obediéncia e lealdade
para com os superiores; o dever de neutralidade ou imparcialidade; o dever de
integridade, o dever de discricdo; o dever de usar adequadamente 0S recursos
publicos; o dever de tratar os cidadaos, tanto quanto os superiores, colegas e
subordinados, com atencédo e respeito; e o dever de cumprir a Constituicdo e o
restante da ordem juridica, ao qual deve ser adicionado o dever correspondente de
abster-se de executar qualquer agcdo que viole esses principios.

O cumprimento desses deveres e obrigacdes € garantido, na dimensao
vertical da responsabilidade administrativa, por meio de um amplo conjunto de
mecanismos internos de controle e supervisdo — representantes, controladores,
auditorias, etc. O objetivo desses mecanismos €, de fato, garantir a estrita
conformidade do desempenho administrativo com as regras e procedimentos
estabelecidos e 0 uso correto dos recursos publicos. Nesse sentido, € muito comum
gue os mecanismos de controle financeiro adquiram uma relevancia especial entre
os diferentes instrumentos de controle, por meio do controle ex ante das despesas.
Isso Ihes permite condicionar a programacéo e o desempenho administrativos a tal

ponto que — principalmente quando isso inclui um poder de veto do gestor — eles

4 O termo ombudsman é de origem nérdica (umbodsmadr) e, assim como seus desdobramentos
ombudsperson e ombud, identifica, em linhas essenciais, um cargo profissional contratado por um
Orgao, instituicdo ou empresa com a funcao de receber criticas, sugestdes e reclamacdes de usuéarios
e consumidores, com o dever agir de forma imparcial para mediar conflitos entre as partes envolvidas
e propagar o interesse publico.
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se tornam, na pratica, os verdadeiros formuladores de politicas publicas, invertendo
a légica da direcédo e administracdo politica e administrativa (NORMANTON, 1971, p.
314-315).

Em sua dimensao vertical, a accountability administrativa é fixada pela ordem
juridica e ocorre através de um conjunto de procedimentos internos. Nos casos em
que h& uma violacdo a lei, pode assumir a forma de procedimentos disciplinares e
pode, em casos mais graves, gerar a demissdo do servidor publico em questéo.
Entretanto, as consequéncias da realizagcdo dessa dimensdo da accountability
administrativa também podem ser positivas quando os mecanismos de controle ou
supervisdo reconhecerem o desempenho ou comportamento correto de servidores
publicos e unidades administrativas. Nesses casos, a realizacdo da responsabilidade
administrativa também pode implicar um prémio ou reconhecimento publico para
aqueles que se distinguiram no exercicio das funcdes.

Em sua dimenséao horizontal, a accountability administrativa — além de sujeita
aos principios legais descritos nas paginas anteriores — também se baseara em
outros critérios formais, legalmente estabelecidos, que enquadram o0s termos
essenciais da relacdo entre a Administracdo Publica e os cidadéos; ainda, entre a
Administracdo Publica e os orgaos externos de controle e supervisdo. Essa relagcéo
€, aqui, uma relacdo concreta estabelecida por ocasido da pratica de um ato
administrativo especifico. O cidad&o, portanto, é tido como um individuo concreto e
identificado — o usuério do servico ou, em termos gerenciais, o cliente —, ndo o
cidaddo em termos globais ou abstratos.

Nessa relagéo entre a Administracéo e o cidadéo, a lei corrige os direitos e
possiveis expectativas do Ultimo e as fungdes e deveres da primeira, tanto os que
correspondem a cada unidade administrativa, quanto os que correspondem a cada
servidor publico (RHODES, 1996, p. 657). De fato, pode-se dizer que, interpretada
dessa maneira, a accountability administrativa fornece ao cidaddo a mais alta
garantia de atencéo e igualdade de tratamento, além de total certeza, pelo menos no
gue diz respeito as formas de relacionamento com a Administracdo (6rgaos,
procedimentos) e seus possiveis resultados: € uma faceta da governanca publica,
materializada a partir de balizas desveladas pela eticidade (PIERRE; PETERS,
2005, p. 126).

Entretanto, esse tipo de relagdo de responsabilidade administrativa, formal e

legalmente estabelecida, ndo exclui a existéncia de outro tipo de responsabilidade
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horizontal perante os cidaddos ou grupos sociais, como a accountability
democratica, que sera analisada adiante. Nao obstante, desde logo se esclarece
que, apesar das semelhancas com a accountability administrativa horizontal, a
accountability democratica dela difere por ndo ter sido formalizada, mas realizada
perante os cidaddos ou grupos sociais em geral e por se basear apenas na
obtencdo de determinados resultados por meio de agdo administrativa. Por outro
lado, a dimensdo horizontal da accountability administrativa implica também a
existéncia de 6rgdos externos de controle e superviséo, aos quais a Administracéo
Publica deve prestar contas de seu desempenho: a ideia é tornar os gestores
‘responsivos”, para além de ja serem “responsaveis” (BEVIR, 2010, p. 109). No
entanto, esse tipo de 6rgdo, embora frequente, ndo existe em muitos paises. Onde
existem, sua estrutura e suas funcdes variam consideravelmente de pais para pais
e, de qualquer forma, estao sujeitas a um conjunto de regras especificas. Isso inclui
orgaos como comissdes independentes de supervisdo, comissfes parlamentares,
orgaos estaduais de controle, auditorias contabeis ou financeiras, tribunais de
contas, etc.’

O comumente chamado ombudsman — de origem nordica, ja mencionado
alhures — merece mencdo separada. Essa Ultima espécie de instituicdo é
geralmente caracterizada pela amplitude e flexibilidade de seus procedimentos, por
sua acessibilidade e pela falta de coercdo de suas decisbes e recomendagdes
(GUALAZZI, 1991, p. 156). Trata-se, precisamente, da caracteristica mais relevante,
pois, diferentemente da maioria dos outros oOrgdos externos de controle e
supervisdo, os ombudsmen geralmente ndo tém o poder de resolver ou impor suas
préprias decisbes, que geralmente tém apenas a forma de recomendacdes e, as
vezes, denuncias dos atos da administragdo. Seria, no Brasil, um “ouvidor-geral”
(AMARAL FILHO, 2013, p. 281-284). E exatamente em funcdo disso que “a
governanga emergiu COmo uma perspectiva importante porque se concentra no

desempenho, tanto em termos de servicos publicos, quanto em busca de formas

5 O termo controle externo é utilizado para tratar de dois temas distintos, um com o contelido de
fiscalizagdo contdbil, financeira, patrimonial, administrativa, a cargo do Poder Legislativo com o
auxilio de 6rgéos especializados de contas. O controle externo se caracteriza pela atuacao de um
Poder ou 6rgéo constitucional independente sobre a atuacdo administrativa de outros poderes que
sé@o agentes do ato controlado. Por sua vez, o controle interno materializa-se em acao de vigilancia
voltada as praticas do Poder ou Administragéo a que pertence (MEIRELLES, 2003, p. 673-674).
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alternativas e recursos politicos para o Estado manter alguma capacidade de
direcdo.” (PIERRE; PETERS, 2005, p. 127, traduco livre).®

O efeito dessas recomendacOes ou denuncias publicas, porém, depende
muito do prestigio e da aceitacdo dessa instituicdo em cada sistema administrativo
para propiciar “melhoria da transparéncia dos custos do portfolio de processos,
projetos e servigos; esclarecimento das responsabilidades relacionadas a tomada de
decisdo; construcdo de relagdes claras e envolventes entre fornecedores e usuarios
de servigos” (LEIGNEL; UNGARO; STAAR, 2016, p. 27, traducao livre).” Enfim, as
consequéncias da realizacdo da accountability administrativa em sua dimensédo
horizontal s&o igualmente fixadas por lei e séo trazidas através de processos
administrativos internos, procedimentos e mecanismos de controle externo.

Por fim, recursos e atos de controle contra a Administracdo Publica podem
acabar sendo submetidos a decisdo de um tribunal de justica por meio dos
procedimentos judiciais relevantes. Em alguns paises, 0s assuntos administrativos
sdo da competéncia dos tribunais de justica comuns, enquanto, em outros, Sao
atribuidos aos tribunais em questdes administrativas n&o especializadas. A
resolucdo desses procedimentos pode significar a aceitacdo ou rejeicdo da
solicitagcdo apresentada pelo cidaddo em exercicio, mas também pode revisar um
ato administrativo incorreto e implicar uma sancéo para o servidor responsavel.

De um ponto de vista pratico, no entanto, o quadro descrito acima deve ser
gualificado, uma vez que alguns de seus elementos operam, de fato, de uma
maneira diferente da habitualmente usada para descrevé-los em termos abstratos.
Por exemplo, no que diz respeito ao dever de neutralidade ou imparcialidade que
deve governar o desempenho dos servidores publicos e o da Administracdo Publica
em geral, ele ndo opera — nem deve — operar em termos absolutos, pois isso seria
contrario a prépria ideia de governo democrético, ou seja, o dever de neutralidade ou
imparcialidade dos servidores publicos ndo pode impedi-los de executar comandos
ou instru¢cdes emitidas por seus superiores na implementacdo do programa politico
do governo em exercicio: um programa que é, por definicdo, um programa partidario

e, portanto, ndo é neutro.

5 No original: “[...] governance has emerged as an important perspective because it concentrates on
performance, both in terms of public services and in terms of finding alternative ways and political
resources for the state to maintain some steering capacity”.

” No original: “[...] improvement of the transparency of the costs of the process, projects and services
portfolio; clarification of the responsibilities regarding decisionmaking; building of clear and engaging
relationships between suppliers and service users”.
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A ndo execucdo desses comandos implicaria uma violacdo dos deveres de
obediéncia ou lealdade que vinculam todo o funcionalismo publico. Assim, a
neutralidade da Administragdo Publica significa, nesse sentido, a disposi¢cdo dos
funcionarios de trabalhar com os diferentes governos e de executar seus diferentes
programas politicos com total fidelidade.

Por outro lado, a dimensé&o horizontal da accountability administrativa adquire
uma dimens&ao maior nos sistemas descentralizados, uma vez que abrange também
as relacdes entre as diferentes areas e niveis da administracdo publica, em que se
torna complexa ou plural (PAPADOPOULQOS, 2003).

Noutros termos, a dimensado horizontal também se manifesta nas relagdes
entre a Administracdo central e a periférica, tanto quanto entre as da Administracao
central com as organizagcdes das unidades autdbnomas e entre as unidades e
agéncias descentralizadas e autbnomas com cada uma delas (QUIRK, 1997). Nesse
campo, mais uma vez, as relagcdes entre os diferentes niveis de governo sao fixadas
por lei ou pela Constituicdo e, portanto, também o sdo as relacdes propulsionadas
pela accountability administrativa (GOETZ; JENKINS, 2001).

As principais caracteristicas da concepcdo classica de accountability
administrativa séo, portanto, as seguintes: (i) sujeicdo total de servidores publicos e
unidades administrativas a um amplo conjunto de regras e procedimentos
constitucionais, legais e administrativos que governam firmemente seu desempenho;
(ii) sujeicao total de servidores publicos e unidades administrativas a instrucfes e
comandos emitidos por autoridades e 6rgaos superiores na adicdo hierarquica; (iii)
realizacdo da accountability, em sua dimensao vertical, por meio de oOrgados e
servidores hierarquicamente superiores e de acordo com inidmeros mecanismos
internos de supervisdo e controle, dentre os quais estdo os mecanismos de controle
financeiro; (iv) realizagdo da accountability, na sua dimensé&o horizontal, por meio de
orgaos externos de supervisdo ou controle e tribunais de justi¢ca, por solicitagcdo do
cidaddo ou oficiosamente; (v) avaliagdo com base no cumprimento, por servidores
publicos e unidades administrativas, das disposicdes e procedimentos estabelecidos
por regras e regulamentos formais e também quanto ao uso correto dos recursos
publicos; (vi) estabelecimento, por lei, de possiveis consequéncias da accountability,
sendo diferentes de pais para pais. As consequéncias da responsabilizacdo

administrativa podem incluir uma revisdo do ato administrativo, compensagao e
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sanc&o ou recompensa ao servidor publico envolvido (BAR CENDON, 1999, p. 37-
38).

3.3 Adimensao profissional

Dentro da estrutura geral de agdo administrativa, um problema especial é
colocado pela chamada “accountability profissional”, conceito que se refere a um tipo
especial de relacdo de prestacéo de contas, perfeitamente identificavel e que ocorre
principalmente no mundo profissional. O tema foi originalmente proposto por Barbara
Romzek e Melvin Dubnick, por ocasido de estudo realizado em relacdo as
responsabilidades tomadas pela National Aeronautics and Space Administration
(NASA) e pelo governo norte-americano no caso do acidente com o 6nibus espacial

Challenger:

A responsabilidade profissional [...] ocorre com maior frequéncia a medida
gue o governo lida cada vez mais com problemas tecnicamente dificeis e
complexos. Nessas circunstancias, os servidores publicos devem contar
com funcionarios qualificados e especializados para fornecer solugbes
apropriadas. Esses funcionarios esperam ser responsabilizados por suas
acoes e insistem que os lideres das agéncias confiem neles para fazer o
melhor trabalho possivel. Se eles ndo atenderem as expectativas de
desempenho no trabalho, presume-se que eles possam ser repreendidos ou
demitidos. Caso contrario, eles esperam ter discrigdo suficiente para realizar
o trabalho. Assim, a responsabilidade profissional é caracterizada pela
colocacdo do controle sobre as atividades organizacionais nas méaos do
funcionario, com a experiéncia ou habilidades especiais para sua
realizacdo. A chave do sistema de responsabilizacdo profissional, portanto,
€ a deferéncia a experiéncia dentro da agéncia. Embora associagdes
profissionais externas possam influenciar indiretamente a tomada de
decisdo do especialista interno (por meio de padr6es educacionais e
profissionais), a fonte de autoridade é essencialmente interna a agéncia
(ROMZEK; DUBNICK, 1987, p. 229, traducso livre).®

No entanto, a responsabilidade profissional também pode ocorrer — e ocorre

— dentro da estrutura geral da agdo administrativa e da responsabilidade. Isso se

8 No original: “Professional accountability [...] occurs with greater frequency as government deal
increasingly with technically difficult and complex problems. Under those circumstances, public
officials must rely on skilled and expert employees to provide appropriate solutions. Those employees
expect to be held fully accountable for their actions and insist that agency leaders trust them to do the
best job possible. If they fail to meet job performance expectations, it is assumed they can be
reprimanded or fired. Otherwise they expect to be given sufficient discretion to get the job done. Thus,
professional accountability is characterized by placement of control over organizational activities in the
hands of the employee with the expertise or special skills to get the job done. The key to professional
accountability system, therefore, is deference to expertise within the agency. While outside
professional associations may indirectly influence the decision making of the in-house expert (through
education and professional standards), the source of authority is essentially internal to the agency”.
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deve ao aumento estrutural da Administracdo Publica e ao aumento da
complexidade e especializacdo técnica de suas tarefas, o que significou a entrada
na estrutura administrativa de um grande numero de profissionais de alta
gualificacéo e, portanto, ao desenvolvimento de inUmeras atividades administrativas
de um profissional.

A responsabilidade profissional é caracterizada pela existéncia de um
conjunto de normas e praticas de natureza técnica ou profissional que regem o
comportamento e o desempenho dos membros de uma determinada profissao.
Essas praticas, desde que suas respectivas profissbes estejam integradas na
estrutura organica da Administracdo Publica, também se tornam parte do conjunto
de regras, regulamentos e principios que regem a operagdo nas areas em que a
profissdo é exercida.

Os membros da profisséo, portanto, estdo sujeitos a esse conjunto normativo,
mas movem-se com plena autonomia ao realizar atividades profissionais, atuando
apenas de acordo com seus proprios critérios e conhecimentos profissionais.

De qualquer forma, além do quadro juridico geral da Administracao Publica,
espera-se uma lealdade especial as regras e principios técnicos e éticos que regem
a profissdo, os quais, por outro lado, sédo fixados por 6rgaos de controle (no Brasil,
pelos Conselhos Profissionais) da propria profissdo. Essas regras e principios
profissionais tém, portanto, uma dimensao técnica e ética (MAURIQUE, 2013, p.
259-260). De fato, é frequente que as profissdes organizadas tenham seus proprios
cédigos de comportamento e de ética profissional e estabelecam mecanismos
especiais para sua aplicacdo e controle. Esses controles profissionais, onde existem,
tendem a se concentrar no cumprimento, pelos membros da profissdo, das
disposicOes dessas regras e principios profissionais, bem como nos resultados
técnicos de seu desempenho, e sdo realizados apenas por membros da mesma
profissdo (FARIA JUNIOR, 1975, p. 219).

O problema &, portanto, como combinar os critérios classicos que regem as
atividades profissionais no ambito privado e a operacdo e a accountability da
Administracdo Publica com os aspectos que governam a operacao e a prestacdo de
contas das profissdes integradas (SAAD-DINIZ, 2019, p. 198). Esse problema, no
entanto, ndo € novo, pois, em muitos paises, setores profissionais altamente
qualificados, como educagdo universitaria, pesquisa cientifica, servicos médicos,

etc., foram incluidos na Administracdo Publica por muitos anos (LORENZETTI, 2015,
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p. 186). Nesses casos, Como nos novos que podem ocorrer com 0 mesmo carater, a
solucdo do problema estd na atribuicdo de autonomia a esses setores
profissionalizados da Administracdo Publica para a realizacdo das tarefas técnicas
ou profissionais relevantes. Entretanto, ao mesmo tempo, devem-se manter 0s
elementos necessarios para a existéncia de vinculo ou relacionamento
administrativo, como a sujeicdo a geréncia geral da Administracdo Publica, o status
administrativo do pessoal envolvido nessas atividades, etc., alavancando verdadeira
atuacdo conforme que enaltece os programas de integridade e o compliance
trabalhista.

Assim, a atividade profissional na Administracdo Publica requer um modelo
especial de responsabilidade que deve ser integrado a estrutura geral da
accountability administrativa.

Desse modo, as principais caracteristicas da accountability profissional — em
esfera mais restrita de cognicdo — serdo as seguintes: (i) sujeicdo de funcionérios
profissionais a um conjunto de regras e praticas de carater profissional (técnico e
ético) distintivo da profissdo e que € estabelecido por Conselhos e Ordens; (ii)
autonomia dos membros da profissédo no exercicio de suas fungdes, com atuacao
segundo critérios proprios e conhecimentos profissionais especializados; (iii)
realizacdo da accountability profissional, em sua dimensdo técnica, por meio de
orgaos (Conselhos e Ordens) de carater técnico-profissional, formados por membros
da mesma profisséo; (iv) realizagcdo da accountability profissional, em sua dimenséo
administrativa, através dos orgaos ordinarios de supervisdo e controle da
Administracdo Publica; (v) avaliagdo baseada tanto no cumprimento pelo
desempenho das regras e principios técnicos estabelecidos pela profissdo, como
pelo desempenho a partir dos resultados técnicos; (vi) definicdo, pais a pais, das

consequéncias desse processo de accountability.
3.4 A dimensdo democratica

Aléem das formas de accountability ja analisadas nos topicos anteriores,
caracterizadas preponderantemente pela definicdo clara de seus principios de
operacdo e dos mecanismos estabelecidos para sua realizagdo, existe outra forma

de accountability, menos definida e que pode ser denominada “accountability
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democratica”, uma vez que € expressa diretamente no que diz respeito aos cidadaos
ou a sociedade como um todo.

Verdadeiro vetor de uma proposta de consensualizagdo, a accountability
democratica implica, nesse diapasédo, a existéncia de uma relacdo direta entre a
Administracdo Publica e a sociedade civil (MOREIRA NETO, 2003, p. 133). Trata-se
de uma relagdo na qual esta ndo € apenas um objeto passivo da acdo daquela, mas,
ao contrario, adota um papel ativo, tanto em relacdo ao acatamento de atos
administrativos, quanto em relacdo a solicitacdo de prestacdo de contas daqueles
que os praticam (FALEIROS JUNIOR, 2017, p. 71).

De fato, o crescimento da Administracdo Publica e a profusédo de politicas
publicas e acbes administrativas a todos o0s aspectos possiveis da vida em
sociedade séo fatores que propiciaram o surgimento de um processo de participacéo
no qual duas necessidades diferentes convergem: por um lado, a necessidade da
Administracdo Publica de obter o maior apoio possivel a aceitacdo social de suas
decisfes; e, por outro, a necessidade da sociedade e de grupos especificos dentro
dela de garantir que a Administracdo Publica leve em consideracdo e cumpra suas
proprias demandas e interesses (PIERRE; PETERS, 2005, p. 129).

Esse processo de participagcao se torna um relacionamento de accountability
pelo qual cidaddos e grupos sociais se transformam em agentes de controle do
desempenho administrativo, e a Administragdo Publica, nesse sentido, passa a ser
forcada a prestar contas e justificar seus atos diante deles (OSBORNE; GABLER,
1992, p. 49).

Diferentemente das outras formas de responsabilizagdo analisadas, a
accountability democrética ndo é estabelecida de maneira formal e perfeitamente
definida (ROWE, 1999). Pelo contrério, os elementos de seu processo — agentes
publicos, critérios de avaliacdo, instrumentos de controle, consequéncias — nem
sempre sdo bem definidos ou formalmente apresentados pela ordem juridica e
podem até variar com base no tipo de acédo administrativa.

Em todo caso, deve-se sublinhar que essa forma de accountability, na
Administracdo Publica, ndo é nova nem carece de qualquer restricdo formal. Em
verdade, ndo é incomum encontrar — mesmo nos modelos mais classicos e
burocraticos de Administracdo Publica — instrumentos de participagdo civica no
processo administrativo de tomada de deciséo (SCHIRATO; PALMA, 2011, p. 3-4).

Assim, tanto na formulag&o de regulamentos, quanto na adogao de outros tipos de
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atos e decisdes administrativas, é frequente encontrar uma fase do processo que é
abordada na consulta publica e no recebimento de alegacdes feitas por cidadéos.

E, certamente, esse tipo de consulta — formalmente previsto e
regulamentado no que se refere a seus procedimentos e consequéncias — encontra
a devida guarida do ordenamento, com regramentos materiais e procedimentais
préprios. No entanto, o que é realmente novo aqui € o fato de a Administracao
Pulblica prestar contas diretamente aos cidadéos por seu desempenho.

Fala-se, com sonoridade e grande énfase, no alvorecer de uma Administracao
Publica consensual, marcada pela legitimacdo dos processos decisionais a partir do
esfor¢co coletivo e virtuoso da participacdo cidada (TORRES, 1999, p. 249). Sobre
isso se tratara mais adiante, mas importa saber que nao € apenas o “governo”, como
autoridade suprema e politicamente responsavel pelo desempenho das atividades
da Administracdo Publica, que deve responder pela maneira como atua, tanto
perante o Legislativo, quanto, em dultima instancia, o eleitorado. Isso porque
“‘nenhuma justificativa pode haver, nem juridica, nem politica, e muito menos ética,
para pretender aplicar ao Estado moderno os critérios com o0s quais funcionaram os
governos absolutistas no passado” (GORDILLO, 2003, t. 1, p. 12, tradug&o livre),°
por isso, para além da viséo tradicional da Administragcdo Publica, propde-se que as
unidades administrativas e os servidores publicos individualmente considerados
podem e devem ser responsabilizados diretamente pelos cidaddos pela gestédo e
pelos resultados de suas atividades administrativas que se desvirtuem de
parametros legais e éticos.

Assim, unidades administrativas e servidores publicos ndo podem mais ser
considerados livres de qualquer relacédo direta de accountability perante os cidadéos
sob o argumento de que, quanto a isso, responde o proprio Estado. O principal
objetivo da acdo administrativa é a satisfacdo das necessidades e interesses dos
cidadaos, dentro da estrutura geral da Constituicdo e do restante da ordem juridica.
Nesse sentido, o desempenho administrativo deve ser inspirado ndo apenas pelo
respeito dessa estrutura juridica, mas principalmente pela obtencdo da maior

satisfacdo possivel a essas necessidades e interesses.

 No original: “[...] ninguna justificacion, ni juridica ni politica y menos aun ética, puede haber para
pretender aplicar al Estado moderno los criterios con los cuales funcionaron los gobiernos
absolutistas del pasado”.
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A responsabilidade democratica, portanto, concentra sua atencdo nos
resultados da acdo administrativa, em seu impacto na vida social e econémica, ou
seja, em sua eficacia inovadora em sentido amplo. Mas também se concentra na
satisfacdo das demandas dos cidadaos e grupos sociais diretamente afetados pelas
atividades da Administracdo Publica.

Esses atores se tornam, assim, 0s novos agentes do controle da
Administracdo Publica, de acordo com esse novo conceito de accountability
democratica. Com isso, cidaddos e grupos sociais que se valem dessa forma de
accountability podem se servir dos mesmos mecanismos que também sdo usados
para a participagdo civica nos processos administrativos de tomada de deciséo:
comités e conselhos de cidadaos, audiéncias publicas, organizacdes de
consumidores, etc. (OLIVEIRA; SCHWANKA, 2008, p. 47).

Anota-se, ademais e ja sinalizando um ponto fulcral do que se abordara mais
adiante, que, além desses instrumentos de controle da accountability democratica, é
preciso acrescentar o papel desempenhado pelas Tecnologias da Informacéo e
Comunicacdo quanto a vigilancia do exercicio das atividades publicas.

Certamente, o escrutinio do desempenho da Administracdo Publica for¢ca as
unidades de administracdo afetadas a prestar contas publicas sobre suas atividades,
explica-las e justifica-las, praticamente sem espaco (ressalvados 0s casos
abarcados por sigilo administrativo). A tecnologia abriu as portas para novos
instrumentos de comunicacdo, informacéo e, portanto, controle dos cidad&os sobre
as atividades do Estado (JACOBSSON; PIERRE; SUNDSTROM, 2015, p. 39). A
esse respeito, ndo cumpre apenas dizer que a Administracdo Publica esta agora
mais aberta e transparente do que ha alguns anos; é que as expectativas dos
cidaddos mudaram e agora eles estdo mais conscientes, mais bem informados e
mais exigentes de explicacdes e justificativas.

Por essa razdo, nao apenas a Administracdo Publica precisa ser eficiente —
valendo-se, inclusive, da tecnologia para isso —, mas, também, deve provar aos
cidaddos que essa eficiéncia é verdadeira e que propicia verdadeiro florescimento
de instrumentos de supervisdo e controle do desempenho administrativo
(NORMANTON, 1971, p. 312-314) que atenda aos anseios de uma sociedade cada
vez mais consciente da relevancia desse controle, a fim de garantir a maxima

eficiéncia da Administracdo Publica.
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Michael Power denomina esse hodierno fendbmeno de “sociedade de
auditoria” (POWER, 1997, p. 4), com vigilancia multissetorial constante e
consequéncias advindas da inobservancia da accountability democrética. De
gualquer forma, é evidente que o exercicio desse controle ndo pode incluir, do ponto
de vista formal, consequéncias concretas que nao sejam a ado¢cdo de determinadas
decisfes ou atos administrativos; a modificagdo das decisfes dos atores adotadas
anteriormente; a anulacdo de atos ou decisdes; ou, finalmente, a abertura de
processos disciplinares contra os servidores publicos envolvidos em néo
conformidades.

O principal efeito geral derivado da realizacdo da accountability democratica
deve ser a legitimacdo democratica da Administracdo Publica. Essa legitimagcado é o
resultado necessério da implicacéo direta dos cidaddos no processo de adocao de

atos e regulamentos administrativos e no controle de sua implementagéo.
4 CONCLUSAO

A accountability € um tema fundamental para melhorar a gestdo publica e
promover transparéncia, eficiéncia e responsabilidade na administragéo publica. Ela
se refere ao processo de responsabilizacdo das entidades e dos gestores publicos
por suas acdes e decisdes e pode ser analisada sob diferentes dimensoes, incluindo
a politica, a administrativa, a profissional e a democrética.

A accountability politica apresenta duas dimensdes: vertical e horizontal. Na
dimenséo vertical, h4 uma relacdo entre aqueles que ocupam altos cargos na
estrutura administrativa, como agentes politicos e cargos comissionados. Na
dimenséo horizontal, ha uma relacéo que vincula o Executivo ao Legislativo, em que
agentes administrativos de alto nivel prestam contas diretamente a quem os fiscaliza
por seu desempenho individual ou de suas unidades administrativas.

A accountability administrativa, assim como a politica, ocorre em dupla
dimenséo: vertical e horizontal. Na dimenséao vertical, ha uma relacdo que vincula
posicBes administrativas inferiores as superiores — politicas ou administrativas. Na
dimenséo horizontal, ha uma relagdo que vincula o administrador individual e a
Administracdo Publica como um todo aos cidadaos, 6rgaos externos de supervisdo e

controle, como 6rgédos de auditoria, controladores e ombudsmen.
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Além disso, a accountability profissional € um tipo especial de relacdo de
prestacdo de contas que ocorre principalmente no mundo profissional. Por fim, a
accountability democréatica € uma forma de prestacdo de contas menos definida,
mas que € expressa diretamente pelos cidadaos ou pela sociedade como um todo e
gue esta diretamente relacionada a democracia e a transparéncia na gestao publica,
em que a sociedade tem o direito de fiscalizar e cobrar dos governantes e servidores
publicos uma atuagdo mais ética e responsavel.

Partindo dessa diferenciacdo entre as quatro dimensbes do termo
accountability, fica mais clara a importancia da participacdo social, agora catalisada
pelas estruturas de governo digital. Sem davidas, a promulgacdo da Lei n°
14.129/2021, que define, dentre outros temas, o incentivo a participacdo social no
controle e na fiscalizacdo da administracdo publica como um principio de governo
digital, consagrou importantes normas juridicas para a compreensdo e
reestruturacdo da administracdo publica do século XXI.

A Lei do Governo Digital € uma medida imediata para a implementacdo de
estruturas de tecnologia da informacédo e comunicacdo em modelos democraticos.
Principios como transparéncia na execucdo dos servigcos publicos, incentivo a
participagéo social no controle e na fiscalizagdo da administragé@o publica e dever do
gestor publico de prestar contas diretamente a populacdo sobre a gestdo dos
recursos publicos séo importantes para fortalecer a accountability.

Conclui-se que a accountability ndo deve ser vista como um distanciamento
completo entre Estado e cidaddos, mas como uma aproximacao essencial baseada
em transparéncia e boa conduta. A responsabilizacdo dos gestores publicos por
suas agoOes e decisOes deve ser vista como um meio de fortalecer a relagdo entre
Estado e sociedade e garantir o direito fundamental a boa administracdo publica.
Para aprofundar o conhecimento sobre o conceito de accountability e suas
diferentes dimensdes, uma abordagem qualitativa baseada em pesquisa
bibliogréfica foi realizada a partir de quatro critérios: accountability, legality, integrity
e responsiveness. Partindo de sua combinagcdo, denota-se a viabilidade de
racionalizagcdo dos programas de compliance a partir de uma “boa” administracdo
publica, que congregue os cidaddos em torno do objetivo maior de garantir lisura no
cumprimento dos afazeres estatais.

A conjugacdo desses critérios denota a viabilidade de racionalizagdo dos

programas de compliance a partir de uma boa administracdo publica. A configuracao
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da sigla Alir, a partir da juncédo das letras iniciais dos quatro parametros, é uma
proposicdo semelhante a dos universais evolutivos. E, a partir disso, constatou-se
que a ‘responsabilidade como capacidade” (capacity) refere-se a autoridade do
servidor publico para agir, limitada pelas leis e regulamentos que definem suas
obrigacbes e deveres. Ja a “responsabilidade como prestacdo de contas”
(accountability) envolve a obrigacdo do servidor publico de prestar informacgdes e
justificativas de suas a¢cBes a uma autoridade superior interna ou externa. Por fim, a
‘responsabilidade em sentido estrito” (liability) envolve as consequéncias dos
préprios atos e dos atos praticados por terceiros dentro do campo de autoridade do

administrador responsavel final.

REFERENCIAS

AMARAL FILHO, M. J. T. do. Ouvidor-geral — o Ombudsman brasileiro. In:
ALMEIDA, F. D. M. de; MARQUES NETO, F. de A.; MIGUEL, L. F. H.; SCHIRATO,
V. R. (Coord.). Direito publico em evolucdo: estudos em homenagem a Professora
Odete Medauar. Belo Horizonte: Forum, 2013. p. 275-284.

BAR CENDON, A. Accountability and public administration: concepts, dimensions,
developments. Maastricht: NISPAcee European Institute of Public Administration,
1999.

BEVIR, M. Democratic governance. Princeton: Princeton University Press, 2010.
BLACK, J. Rules and regulators. Oxford: Clarendon Press, 1997.

BRASIL. Congresso Nacional. Lei n°® 12.846, de 1° de agosto de 2013. Disp&e sobre
a responsabilizacdo administrativa e civil de pessoas juridicas pela préatica de atos
contra a administracdo publica, nacional ou estrangeira, e da outras providéncias.
Diéario Oficial da Unido, Brasilia, DF, se¢édo 1, p. 1, 2 ago. 2013. Disponivel em:
https://www2.camara.leg.br/legin/fed/lei/2013/lei-12846-1-agosto-2013-776664-
publicacaooriginal-140647-pl.html. Acesso em: 20 mar. 2023.

BRASIL. Congresso Nacional. Lei n° 14.129, de 29 de marco de 2021. Disp0e sobre
principios, regras e instrumentos para o Governo Digital e para o aumento da
eficiéncia publica e altera a Lei n° 7.116, de 29 de agosto de 1983, a Lei n® 12.527,
de 18 de novembro de 2011 (Lei de Acesso a Informagao), a Lei n° 12.682, de 9 de
julho de 2012, e a Lei n® 13.460, de 26 de junho de 2017. Diario Oficial da Uniéo,
Brasilia, DF, 11 jun. 2021. Disponivel em:
https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_at02019-2022/2021/1ei/114129.htm. Acesso
em: 20 mar. 2023.

Revista EJEF | Belo Horizonte | ano 2 | n. 2 | jan./jun. 2023

T\


https://www2.camara.leg.br/legin/fed/lei/2013/lei-12846-1-agosto-2013-776664-publicacaooriginal-140647-pl.html
https://www2.camara.leg.br/legin/fed/lei/2013/lei-12846-1-agosto-2013-776664-publicacaooriginal-140647-pl.html
https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_ato2019-2022/2021/lei/l14129.htm

RIVISTA YJXF

ISSN: 2965-1395

BREGA, J. F. F. Perspectivas sobre a Lei do Governo Digital no Brasil. In: CRAVO,
D. C.; JOBIM, E.; FALEIROS JUNIOR, J. L de M. (Coord.). Direito publico e
tecnologia. Indaiatuba: Foco, 2022. p. 223-244.

CAIDEN, G. E. The problem of ensuring the public accountability of public official. In:
JABBRA, J. G.; DWIVEDI, O. P. (Ed.). Public service accountability: a comparative
perspective. West Hartford: Kumarian, 1989. p. 17-38.

CASTRO, R. P. A. de; GONCALVES, F. S. P. Compliance e gestao de riscos nas
empresas estatais. 2. ed. Belo Horizonte: Forum, 2019.

FALEIROS JUNIOR, J. L. de M. Administrac&o Publica consensual: novo paradigma
de participacao dos cidadéos na formacéo das decisdes estatais. Revista Digital de
Direito Administrativo, Ribeirdo Preto, v. 4, n. 2, p. 69-90, jul./dez. 2017.

FARIA JUNIOR, J. L. de. Ordens e Conselhos profissionais: nogées (excertos de um
parecer). Revista dos Tribunais, Sado Paulo, ano 64, v. 475, p. 217-219, maio 1975.

FRADA, M. A. Carneiro da. Teoria da confianga e responsabilidade civil. Coimbra:
Almedina, 2004.

FRANCA, P. G. Ato administrativo, consequencialismo e compliance: gestéao de
riscos, protecédo de dados e solugdes para o controle judicial na era da IA. 4. ed. Séo
Paulo: Revista dos Tribunais, 2019.

FREITAS, J. Direito fundamental a boa Administracdo Publica. 3. ed. Sao Paulo:
Malheiros, 2007.

FREITAS, J. O controle dos atos administrativos e os principios fundamentais. 3. ed.
Sao Paulo: Malheiros, 2004.

GOETZ, A. M.; JENKINS, R. Hybrid forms of accountability: citizen engagement in
institutions of public-sector oversight in India. Public Management Review,
Oxfordshire, v. 3, n. 3, p. 363-383, jul./set. 2001.

GORDILLO, A. Tratado de Derecho Administrativo. 7. ed. Buenos Aires: Fundacion
de Derecho Administrativo, 2003. t. 1.

GORE, Al. Creating a government that works better and costs less. Nova York:
Penguin, 1993.

GRAU, E. R. O direito posto e o direito pressuposto. 8. ed. Sado Paulo: Malheiros,
2011.

GUALAZZI, E. L. B. Controle administrativo e ‘Ombudsman’. Revista da Faculdade
de Direito da Universidade de Sao Paulo, S&o Paulo, v. 86, n. 2, p. 144-163,
ago./dez. 1991.

Revista EJEF | Belo Horizonte | ano 2 | n. 2 | jan./jun. 2023

T\



RIVISTA YJXF

ISSN: 2965-1395

HALLIDAY, S. Judicial review and compliance with administrative law. Oxford: Hard
Publishing, 2004.

HOGWOOD, B. W. Autonomia burocrética y responsabilidad. Gestion y analisis de
politicas publicas, Madri, v. 15, p. 19- 37, maio/ago. 1999.

HOWELL, D. Public accountability: trends and parliamentary implications. In: SMITH,
B. L. R.; HAGUE, D. C. (Ed.). Dilemma of accountability in modern government:
independence versus control. Nova York: Palgrave Macmillan, 1971. p. 233-250.

JACOBSSON, B.; PIERRE, J.; SUNDSTROM, G. Governing the embedded state:
the organizational dimension of governance. Oxford: Oxford University Press, 2015.

JORGENSEN, T. B.; SORENSEN, D.-L. Codes of good governance. Public
Administration, Nova Jersey, v. 12, n. 1, p. 71-96, dez. 2012.

LEIGNEL, J.-L.; UNGARO, T. S. A. Digital transformation: information system
governance. Nova Jersey: John Wiley & Sons, 2016.

LOFFLER, E. Managing accountability in intergovernmental partnerships. Relatério
apresentado a OECD-PUMA. Paris: OECD, 1999.

MAFFINI, R. da C. Principio da protecado substancial da confian¢ca no Direito
Administrativo brasileiro. 2005. 253 f. Tese (Doutorado em Direito) - Faculdade de
Direito, Universidade Federal do Rio Grande do Sul, Porto Alegre, 2005.

MARQUES NETO, F. de A. Art. 23 da LINDB: o equilibrio entre mudanca e
previsibilidade na hermenéutica juridica. Revista de Direito Administrativo, Edigéo
Especial: Direito Publico na Lei de Introducéo as Normas de Direito Brasileiro —
LINDB (Lei n® 13.655/2018), Rio de Janeiro, p. 93-112, nov. 2018.

MARQUES NETO, F. de A. Pensando o controle da atividade de regulacéo estatal.
In: GUERRA, S. (Coord.). Temas de direito regulatério. Rio de Janeiro: Freitas
Bastos, 2005. p. 200-248

MAURIQUE, J. A. Conselhos: controle profissional, processo administrativo e
judicial. In: FREITAS, V. P. de (Coord.). Conselhos de fiscalizacao profissional:
doutrina e jurisprudéncia. 3. ed. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais, 2013. p. 250-343.

MEIRELLES, H. L. Direito Administrativo brasileiro. 28. ed. Sao Paulo: Malheiros,
2003.

MOREIRA NETO, D. de F. Novos institutos consensuais da agcdo administrativa.
Revista de Direito Administrativo, Rio de Janeiro, v. 231, n. 1, p. 123-156, jan./mar.
2003.

NORMANTON, E. Leslie. Public accountability and audit: a reconnaissance. In:
SMITH, B. L. R.; HAGUE, D. C. (Ed.). Dilemma of accountability in modern
government: independence versus control. Nova York: Palgrave Macmillan, 1971. p.
311-345.

Revista EJEF | Belo Horizonte | ano 2 | n. 2 | jan./jun. 2023

T\



RIVISTA YJXF

ISSN: 2965-1395

OLIVEIRA, G. H. J. de; SCHWANKA, C. A administracéo consensual como a nova
face da Administrac&o Publica no século XXI: fundamentos dogmaticos, formas de
expressao e instrumentos de acdo. A&C — Revista de Direito Administrativo &
Constitucional, Belo Horizonte, ano 8, n. 32, p. 31-50, abr./jun. 2008.

ORGANIZACAO PARA COOPERACAO E DESENVOLVIMENTO ECONOMICO.
Towards a sound integrity framework: instruments, processes, structures and
conditions for implementation OECD - Public Governance Committee, 2009.
Disponivel em: http://www.oecd.org. Acesso em: 20 mar. 2023.

OSBORNE, D.; GAEBLER, T. Reinventing government: how the entrepreneurial
spirit is transforming the public sector. Reading: Addison-Wesley, 1992.

OTERO, P. Legalidade e Administrac&o Publica: o sentido da vinculagéo
administrativa a juridicidade. Coimbra: Almedina, 2011.

PAPADOPOULOQOS, Y. Cooperative forms of governance: problems of democratic
accountability in complex environments. European Journal of Political Research,
Oxford, v. 42, n. 4, p. 473-501, jun. 2003.

PARSONS, T. Evolutionary universals in society. American Sociological Review,
Chicago, v. 29, n. 3, p. 339-357, jun. 1964.

PETERS, T. J.; WATERMAN JR., R. H. In search of excellence: lessons from
America’s best-run companies. Nova York: Harper & Row, 1982.

PIERRE, J.; PETERS, B. G. Governing complex societies: trajectories and scenarios.
Nova York: Palgrave Macmillan, 2005.

POWER, M. The audit society: rituals of verification. Oxford: Oxford University Press,
1997.

QUIRK, B. Accountable to everyone: postmodern pressures on public managers.
Public Administration, Nova Jersey, v. 75, n. 3, p. 569-586, out./dez. 1997.

RHODES, R. A. W. The new governance: governing without government. Political
Studies, University of Newcastle, Newcastle, n. XLIV, p. 652-667, 1996.

ROMZEK, B. S.; DUBNICK, M. J. Accountability in the public sector: lessons from the
Challenger tragedy. Public Administration Review, Nova Jersey, v. 47, n. 3, p. 227-
238, maio/jun. 1987.

ROWE, M. Joined up accountability: bringing the citizen back in. Public Policy and
Administration, Nova York, v. 14, n. 2, p. 91-102, 1999.

SAAD-DINIZ, E. Etica negocial e compliance: entre a educacéo executiva e a
interpretacao judicial. S&o Paulo: Revista dos Tribunais, 2019.

Revista EJEF | Belo Horizonte | ano 2 | n. 2 | jan./jun. 2023

T\



RIVISTA YJXF

ISSN: 2965-1395

SARLET, I. W. A eficacia do direito fundamental a seguranca juridica: dignidade da
pessoa humana, direitos fundamentais e proibicdo de retrocesso social no direito
constitucional brasileiro. In: ROCHA, C. L. A. (Org.). Constituicdo e seguranca
juridica. Belo Horizonte: Forum, 2004. p. 84-130.

SCHIRATO, V. R.; PALMA, J. B. de. Consenso e legalidade: vinculacdo da atividade
administrativa consensual ao Direito. Revista Eletronica sobre a Reforma do Estado,
Salvador, v. 24, p. 1-26, jan./fev. 2011.

SILVA, J. P. da. Deveres do Estado de protecgao de direitos fundamentais:
fundamentacéo e estrutura das relagdes jusfundamentais triangulares. 3. ed. Lisboa:
Universidade Catolica Editora, 2015.

SMITH, B. L. R. Accountability and independence in the Contract State. In: SMITH,
B. L. R.; HAGUE, D. C. (Ed.). Dilemma of accountability in modern government:
independence versus control. Nova York: Palgrave Macmillan, 1971. p. 3-69.

STONE, B. Administrative accountability in the 'Westminster' democracies: towards a
new conceptual framework. Governance: International Journal of Policy,
Administration, and Institutions, Nova Jersey, v. 8, n. 4, p. 505-526, out./dez. 1995.

SUNDFELD, C. A. Direito Administrativo ordenador. Sdo Paulo: Malheiros, 2003.

THOMPSON, D. F. Responsibility for failures of government: the problem of many
hands. American Review of Public Administration, Nova York, v. 44, n. 3, p. 259-273,
2014.

TORRES, R. L. A cidadania multidimensional na era dos direitos. In: TORRES, R. L.
(Org.). Teoria dos direitos fundamentais. Rio de Janeiro: Renovar, 1999. p. 243-342.

WALDEGRAVE, W. The reality of reform and accountability in today’s public service.
Londres: CIPFA, 1993.

WEIDENBAUM, M. L. The government-oriented corporation. In: SMITH, B. L. R.;
HAGUE, D. C. (Ed.). Dilemma of accountability in modern government:
independence versus control. Nova York: Palgrave Macmillan, 1971. p. 129-147.

Revista EJEF | Belo Horizonte | ano 2 | n. 2 | jan./jun. 2023

T\



