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Este artigo aborda o tema da accountability democratica e de uma Europa lutando
para encontrar respostas vidveis para as questdes de quem e o que deve constituir a
“Europa” e como desenvolver instituicOes politicas legitimas para governa-la. O artigo trata
dos problemas relacionados a ordem e a mudanga politicas; as regras para a convivéncia;
ao papel da politica democratica na sociedade; as relagdes entre a organizagdo politica
e a convivéncia civilizada; e ao estudo politico. As democracias modernas convivem
com conflitos ndo resolvidos e os regimes de accountability fazem parte de um arranjo
institucional para preservar a ordem e a continuidade e também para criar dinamicas de
mudanca. Os processos de responsabilizacdo ocorrem dentro de ordens estabelecidas e ndo
estabelecidas, e elas afetam e sdo afetadas pelas ordens existentes. Sem negar a importancia
dos interesses contundentes, das lutas de poder, do comportamento estratégico, dos jogos
ndo cooperativos e das batalhas (re)distributivas, a atencdo é direcionada para a busca
da unidade, coesdo politica e solidariedade, com base no consentimento informado e
voluntario das pessoas por meio da reflexao e deliberagdes fundamentadas entre individuos
com diferentes valores, interesses, entendimentos e recursos.
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Accountability democratica y el cambio del orden politico europeo

Este articulo trata sobre la rendicion de cuentas democratica y una Europa que lucha
por encontrar respuestas viables a las preguntas de quién y qué constituira “Europa” y cémo
desarrollarinstituciones politicas legitimas para gobernarla. El articulo es, sin embargo, sobre
el orden politico y el cambio, las reglas para vivir juntos, el papel de la politica democratica en
la sociedad y las relaciones entre organizacién politica y coexistencia civilizada, y el estudio
politico. Las democracias modernas conviven con conflictos no resueltos y los regimenes de
rendicidn de cuentas forman parte de un arreglo institucional para preservar el orden vy la
continuidad y también para crear dinamicas y cambios. Los procesos de rendicion de cuentas
tienen lugar dentro de las érdenes resueltas y no resueltas, y afectan y son afectados por
las 6rdenes existentes. Sin negar la importancia de los intereses, las luchas por el poder, los
comportamientos estratégicos, los juegos no cooperativos y las batallas (redistributivas),
la atencion esta dirigida a la bdsqueda de la unidad, la cohesidon politica y la solidaridad
basada en el consentimiento informado y voluntario del pueblo mediante la reflexion y la
deliberacién razonada entre individuos con diferentes valores, intereses, entendimientos y
recursos.

Palabras clave: accountability, democracia, legitimidad, participacion politica, control
social, politica y gobierno

Democratic accountability and the changing European political order

This article is about democratic accountability and a Europe struggling to find viable
answers to the questions of who and what shall constitute “Europe” and how to develop
legitimate political institutions for governing it. The article is, nevertheless, first and foremost
about political order and change, rules for living together, the role of democratic politics in
society and the relations between political organization and civilized coexistence, and the
study of the political. Modern democracies live with unresolved conflict, and accountability
regimes are part of an institutional arrangement for preserving order and continuity
and also for creating dynamics and change. Accountability processes take place within
settled and unsettled orders, and they affect and are affected by existing orders. Without
denying the importance of contending interests, power struggles, strategic behavior, non-
cooperative games, and (re)distributional battles, attention is directed towards the search
for unity, political cohesion and solidarity based upon the informed voluntary consent of
the people through reflection and reasoned deliberation among individuals with different
values, interests, understandings and resources.

Keywords: accountability, democracy, legitimacy, political participation, social control,
politics and government
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Introdugdo: normas para vivermos juntos

Observando as brincadeiras infantis, ndo se pode deixar de perceber quanto
tempo as criangas passam a discutir sobre o que é o jogo. A quem deve ser permitido
jogar? Quais sdo as regras e quais deveriam ser? O que é justo e o que conta como
guebra de regras? Quais sdo e quais devem ser as consequéncias de quebrar as
regras? Quem pode sancionar as situacdes de quebra de regras? Quem deve ser
autorizado a criar, a interpretar e a alterar regras? Como e por qué?

Por mais de 2000 anos, os estudiosos da politica tém lutado com questGes
semelhantes. Eles exploraram por que os seres humanos constituem comunidades
politicas e quais formas de vida coletiva sdo desejdveis e realizdveis: quem se
qualifica como membro de uma comunidade e como eles se organizam e se
governam? O que é digno de protegao publica, de acordo com os padrGes éticos
e normativos de avaliacdo? Eles examinaram até que ponto a qualidade de vida
depende da ordem e da mudanca legitimas e perguntaram como a organizacao
politica contribui para a coexisténcia civilizada entre individuos com diferentes
valores, interesses, entendimentos e recursos, e se as ordens politicas podem ser
projetadas para alcangar objetivos substantivos, por quem e como. Além disso,
Sélon observou que a hostilidade pode ser reduzida, dando as pessoas poder para
eleger representantes e exigindo responsabilidade deles no final de seu mandato
(ARISTOTELES, 1962, p. 124).

Hoje, os estudiosos da politica também falam sobre “as regras do jogo” e
“jogar pelas regras”. Sociedades comprometidas com o governo democratico, a
representacdo e a accountability sdao cruciais para garantir a legitimidade. Uma
parte do credo é que prevalecera a vontade do povo. As pessoas sao o poder
constituinte, e uma ordem legitima deve refletir a forma como os cidadaos
guerem organizar e governar a vida em comum. A distribuicdo, o exercicio e a
mudanca de poder devem ser explicados e justificados por meio de argumentos
fundamentados e contestacdo publica, e o consentimento informado e voluntario
das regras é fundamental. O governado ndo deve ser submetido a governantes
além de seu controle. Os atores sdo responsaveis pelo que eles fazem e pelo que
poderiam ter feito. Ninguém é responsavel por coisas que ndo controla.

A maioria dos analistas contemporaneos sobre governanga democratica enfatiza
a accountability como um principio normativo e um mecanismo para garantir a
influéncia dos cidaddos (BOVENS, 2010). Os processos de accountability devem
detectar, avaliar e sancionar os desvios dos mandatos autorizados. Eles também sdo
processos politicos de primeira ordem, oferecendo a oportunidade de contestar a
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verdade, a moral e as bases de poder da ordem existente e desenvolver uma nova.?
As percepcdes dos cidaddos sobre os regimes de accountability dependem do
desempenho substantivo, da equidade processual e dos arranjos institucionais para
explicar, justificar, avaliar e sancionar o comportamento (PEREZ DURAN, 2016). Um
regime efetivo de accountability democratica depende de trés tipos de processos:
(a) as rotinas institucionalizadas de instituicdes de controle parcialmente autbnomas
com mandato legal, financeiro, gerencial ou de peritos; (b) accountability dentro de
uma ordem politica constituida; e (c) accountability como parte da (re)constituicdo
de uma ordem.

Ofocoaquié o processo de accountability como desafiador da ordem politicano
contexto europeu e, em particular, relacionado com instituicGes de nivel europeu.
Em democracias estabelecidas é comum tomar a ordem existente como estavel e
perene, em vez de considerar implacavelmente ordens alternativas. As demandas
por explicacdes e justificativas sdo mais provaveis em ordens politicas instaveis e
em momentos criticos. No caso europeu, as crises desencadearam um repensar
da ordem politica, seus efeitos e a dindmica da mudanca. As pessoas questionam
o tipo de comunidade em que querem viver e os processos de accountability se
tornam parte de contestacGes sobre o papel apropriado das instituicdes e dos
atores. Por isso, o recente aumento das demandas por accountability (SCHMITTER,
2004; GUSTAVSSON; KARLSSON; PERSSON, 2009; BOROWIAK, 2011; POLLITT; HUPE,
2011; SCHILLEMANNS, 2013; BOVENS; GOODIN; SCHILLEMANS, 2014; WRIGHT, 2015;
OLSEN, 2017).

As demandas por accountability podem ser um sinal de que uma democracia
funciona bem. No entanto, um aumento nas demandas por accountability
pode desafiar a ordem politica e sinaliza que as coisas ndo funcionam bem. Ha
descontentamento com a ordem politica e ndo apenas com eventos especificos,
decisores ou instituicdes. As demandas por accountability sdo entdo desencadeadas
por desvios percebidos de uma ordem politica? Ou sdo parte de uma contestacdo
sobre o que constitui uma ordem legitima? As discussdes tedricas contemporaneas
sobre accountability sdoincorporadas principalmente nas concepg¢des de governanga

2 Uma ordem politica é um arranjo institucional que prescreve quem pode legitimamente tomar decisGes
aplicaveis a toda a comunidade e quem é responsavel e pode ser responsabilizado. Uma instituigdo é uma colegdo
relativamente duradoura de regras e praticas organizadas, incorporadas em estruturas de significado e recursos.
As institui¢des criam ordem e mudanga ordenada. Elas definem maneiras legitimas de organizar o governo e
agOes apropriadas para diferentes papéis em vdrios contextos, por exemplo, que tipo de comportamento pode
ser esperado de diferentes detentores de cargos publicos. As instituigdes mudam rotineiramente, mas nao se
adaptam automaticamente a reformas intencionais ou mudangas ambientais. Elas sdo relativamente invariantes
diante do volume de negdcios dos individuos e relativamente resilientes as preferéncias idiossincraticas e as
expectativas dos individuos e a mudanga das circunstancias externas (MARCH; OLSEN, 1984, 1989, 2006).
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na teoria do principal-agent, e considero que os desenvolvimentos europeus
convidam ao reexame dessas premissas. Eu argumento que as transformagdes
europeias oferecem uma oportunidade para revisar questdes fundamentais sobre
as relagBes entre organizacao politica e convivéncia civilizada, questdes dificeis de
observar em contextos estaveis.

Abordagens principal-agent: controle e conformidade

As concepg¢des mainstream de accountability sao incorporadas em atores de
governanga — uma familia de modelos centrados no ator abordando preocupacgdes
relacionadas e compartilhando alguns pressupostos, em vez de uma Unica e
abrangente teoria (GAILMARD, 2014). De acordo com a afirmagdo de Dahl e
Lindblom (1963, p. 273), o “primeiro problema da politica” é como os cidadaos
podem evitar que os governantes se tornem tiranos. As abordagens de principal-
agent concebem a accountability como agents responsaveis pelo monitoramento e
controle alcangando a conformidade e implementando as preferéncias do principal.
O desafio é estabelecer a compreensao causal e atribuir responsabilidades, punir o
comportamento ndo autorizado e recompensar a conformidade, aprender com os
sucessos e falhas e proteger e melhorar a ordem existente.

O papel atribuido ao calculo racional e ao controle social baseia-se em
suposicGes sobre uma estrutura de autoridade pré-determinada com relaces
diddicas entre principals e agents, identificando-os e delimitando o que eles
podem fazer. Os aspectos fundamentais da ordem - organiza¢do politica,
associacdo e atores — sao tratados como exdgenos aos processos estudados. A
politica envolve principalmente aqueles que tomam decisGes e aqueles cujos
interesses sao atendidos. Os agents agem em nome de, e sdao responsaveis
por, um principal. Os principals e os agents tomam decisGes que afetam um ao
outro e estdo associados por meio da conveniéncia e de jogos ndao cooperativos.
Eles tém talentos pré-determinados e preferéncias conflitantes. Os agentes
possuem conhecimentos e informag¢des superiores, sdo oportunistas e ndo
podem ser confidveis. Os principals definem critérios de sucesso e incentivos de
controle para induzir o comportamento desejado. Eles monitoram e avaliam o
desempenho dos agentes e punem o comportamento ndo autorizado. A natureza
humana é universal e inflexivel. Todos os atores sdao significativos, racionais,
autointeressados e incentivados, calculando a utilidade esperada das alternativas
disponiveis. Os atores relevantes sdo mobilizados em todo o processo estudado.
A mudanca institucional ocorre por meio de escolhas deliberadas feitas pelo
principal como meio para alcancar os resultados desejados. Os contratos sdo
constituidos e alterados através das escolhas racionais de atores individuais.
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Com base na crenca de que a democracia representativa (parlamentar) é a
melhor forma de autogoverno popular, os agentes sdo assumidos como responsaveis
perante as pessoas por meio de mecanismos eleitorais, escrutinio legislativo e
hierarquia politico-administrativa. A vontade é formada e expressa através de
contestacdes publicas e eleicdes competitivas. As decisdes autorizadas sdao tomadas
pelo legislador. As decisGes sdo preparadas, implementadas e executadas pelo
executivo e pela administracdo publica (STR@M, 2000; STR@M; MULLER; BERGMAN,
2003; GOODIN, 2008; GAILMARD, 2014).

Os estudos empiricos, no entanto, mostram que nem sempre os principals e
nem os agents cumprem seus papéis (SCHILLEMANS; Busuloc, 2015). Ha também
uma necessidade de tornar o pensamento dominante mais compativel com
estudos comportamentais da organiza¢do politico-administrativa (CARPENTER;
KRAUSE, 2015; MAGGETTI; PAPADOPOULOS, 2016; OLSEN, 2017). Considero que
as abordagens comuns exageram a importancia da racionalidade humana e
controlam e subestimam a importancia da complexidade, conflito e dindmica
das democracias modernas. Eu argumento que os processos de accountability
na Europa fazem parte do desenvolvimento de uma nova ordem politica e que
é frutifero explorar a dindmica da accountability como desafiadora da ordem
existente. Assim, ofereco uma abordagem institucional que amplia a perspectiva
da accountability, tratando mais os aspectos da organizacgao politica, da associacao
e da agéncia como enddgenos aos processos de accountability.® Os regimes de
accountability fazem parte de um arranjo institucional para preservar a ordem
e a continuidade e também para criar dinamicas de mudancas. Os processos de
accountability ocorrem dentro de ordens estabelecidas e ndo resolvidas, e elas
afetam e sdo afetadas pelas ordens existentes.

Demandas de accountability desafiadoras da ordem

Accountability requer decisores identificdveis. No entanto, é dificil para as
democracias formularem rela¢des de autoridade claras, consistentes e estaveis e
padrdes normativos a partir dos quais os atores possam ser responsabilizados. A
incerteza, a ambiguidade e o controle limitado sdo intrinsecos a vida politica. Os
processos de accountability envolvem blame games e gerenciamento de imagens;
discussoes racionais e deliberagées relacionadas ao que foi feito, o que poderia ter
sido feito, se o que foi feito é aceitavel; bem como o desenvolvimento de critérios

3 0 estudo das institui¢des tem sido um pilar fundador da Ciéncia Politica (RHODES; BINDER; ROCKMAN, 2006), mas
a revolugdo comportamental deu prioridade aos pré-requisitos socioecondmicos para a ordem democratica, em
oposi¢do as abordagens institucionais formais-legais dominantes (DAHL, 1963, p. 82 -83).
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para avaliagdio de desempenho, explicacdes e justificativas. A probabilidade
de demandas de accountability depende das bases institucionais, sociais e
comportamentais da ordem politica, todas endégenas a democracia.

Organizagdo e as bases institucionais da ordem. A autoridade e os arranjos de
poder de uma ordem politica tornam mais ou menos claro quem sdo os principals
e os agents legitimos. As democracias modernas sdo politicas compostas com
diferenciacdo institucional e uma combinagdo precaria de principios normativos
e organizacionais (WEBER, 1970, p. 123). Em sociedades polarizadas, as decisGes
da maioria criam conflitos se as instituicdes ndo protegerem as minorias e
reduzirem o descontentamento a “insatisfagao suportavel” (HALL, 2004, p. 138).
As elei¢des, o governo da maioria e a hierarquia ndo sdo as Unicas fontes de
legitimidade. Os cidad3dos autorizam varias instituicbes a agir em seu nome.
Existe uma confianca varidvel na regra da maioria, comando hierarquico, regras
legais, negociacdao corporativa, mercados e sistemas de precos, expertise,
tradicbes, movimentos sociais, sociedade civil e referendos.

Associagdo e base social da ordem. Isso se refere a quem constitui o povo que
deve governarasipréprio e em nome de quem as autoridades agem—seus modos
de convivéncia, moral, confianca e sentimento de pertencimento. As pessoas
nas democracias modernas ndao sao “nem comunidades harmoniosamente
unificadas, nem meras cole¢des de individuos” (HERZOG, 1989, p. 206). O que,
entdo, une os individuos e os mantém separados e quao profundamente dividida
é a sociedade (GLAZER, 2010)? Como sdo os deveres e os direitos dos individuos
em relacdo a comunidade, e os da comunidade em relagdo aos individuos, e
como os recursos sao distribuidos?

Agéncia e a base comportamental da ordem. As concepg¢Ges de accountability
dependem de ideias sobre quem governa e como eles realmente usam, e
devem usar, seu poder. Uma abordagem institucional sustenta que a natureza
humana é complexa e dinamica. O egoismo racional € uma mentalidade entre
varias (GUTMANN; THOMPSON, 2010), com legitimidade varidvel. Os atores
podem ser orientados para objetivos e incentivados. Eles podem seguir uma
légica consequencial e calcular a utilidade para empreendimentos menores
ou maiores. Ou podem ser portadores de cargos governamentais, portadores
de rotinas mentais e comportamentais atendendo fung¢des sociais e seguindo
uma ldgica interna de adequacdo derivada de identidades relacionadas a
varias coletividades (MARCH; OLSEN, 1989). Os atores podem ou ndo exercer
autocontrole. Eles podem contrariar ou explorar as divisdes existentes, encontrar
respostas unificadoras e construir comunidade, ou promover a polarizacdo
prejudicial ao tecido social.
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Chamar os governantes a prestar contas e sanciona-los requer recursos, e é
importante reconhecer as limitacdes dos poderes dos cidaddos (SCHATTSCHNEIDER,
1960, p. 140-141). Ndo podemos esperar uma atenc¢do continua a accountability
relacionada a ordem politica. Nas democracias liberais, a politica é um espetaculo
no grande circo da vida (DAHL, 1961, p. 305) e as democracias precisam permitir
aos cidaddos responsabilizar os governantes sem a continua participagao
dos primeiros (OLSEN, 2003, 2010). Participantes e problemas sdo ativados e
desativados ao longo do tempo. A accountability atrai a atencdo do publico e
envolve a mobilizacdo em massa ou passa em grande parte despercebida pelo
publico. Os cidaddaos podem ser passivos, confusos, frustrados e alienados. Ainda
assim, sob certas condigdes, eles assumem o chapéu de Sécrates. Eles pedem aos
governantes e aos concidadaos para prestar conta do que eles fazem e por que
eles estdo fazendo isso (BOURKE; GEUSS, 2009).

Existem bons motivos para prestar contas ndo s aqueles que atuam em
nome de, e com mandato da comunidade, mas todos os atores que afetam
profundamente o bem-estar da comunidade. Isso é assim, em particular, em uma
era de quase hegemonia de visGes empresariais privadas da organizagdo politico-
administrativa, poder publico fragmentado e enfraquecido, atores privados
envolvidos na elaboracdo e implementacdo de politicas publicas e contratos
incompletos sobre como as decisbes devem ser compreendidas e aplicadas
em diferentes circunstancias. Além disso, a antiga ideia de que um cidaddo é
responsavel perante a cidadania por sua atuacdo como cidadao é reivindicada
como estranha as democracias modernas (BOROWIAK, 2011, p. 93-94). No entanto,
o poder do cidaddo com a isencdo da accountability introduz irresponsabilidade
inaceitavel no governo democratico (MARCH; OLSEN, 1995, p. 153). Em uma
democracia, os cidaddos sdo portadores de deveres e de direitos. A qualidade
democratica depende do qudo responsaveis sdo os cidaddos pela compreensao
dos padrdes normativos que aplicam, das suas decisdes e da participacdo politico-
civica, inclusive em um periodo com proliferagdo de referendos.

A politica é frequentemente usada como sindnimo de escolha e os eventos
sdo considerados como resultado de decisdes. Os processos de accountability,
no entanto, envolvem a tomada de decisdGes e a tomada de sentido (OLSEN,
2017, Ch. 5).* As democracias sdo arranjos para desenvolver e transmitir crencas

4 Os processos de accountability fazem parte do desenvolvimento institucional. Explicam e justificam o que
aconteceu e por que, definem o que é politicamente possivel e o que poderia ter sido feito de forma diferente;
padrdes normativos que prescrevam o que é desejavel e como as agGes e os eventos sdo avaliados; recursos que
possibilitem por em pratica palavras e decisdes; e adaptabilidade, aprendendo com a experiéncia e tomando
medidas corretivas quando as coisas ddo errado (MARCH; OLSEN, 1995).
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e identidades democraticas (MARCH; OLSEN, 1995), e os cidaddos tentam criar
ordem em suas vidas, incluindo interpreta¢des do que é politicamente necessario,
possivel e desejavel. O motivo critico, o inquérito, a oposicao legitima e a liberdade
de expressdo e de associacdo fazem parte de uma tradicdo europeia. A democracia
é uma aposta na possibilidade de que as pessoas aprendam a agir com base
na experiéncia e na razdo (DAHL, 1989, p. 192). A inteligéncia e a melhoria, no
entanto, ndo estdo garantidas (MARCH; OLSEN, 1995, p. 206-211; MARCH, 2010).
A escolha constitutiva é limitada e moldada por quais modelos sdo familiares
(GYORFI, 2016, p. 23). Novas ordens usam os restos das antigas (TOCQUEVILLE,
1955, p. vii). A atengdo e os recursos se afastam de perguntas sobre ordem para
outros itens priorizados (MARCH; OLSEN, 1983). As demandas se desenvolvem ao
longo do tempo como artefatos de uma ecologia de mecanismos de adaptacdo,
como escolha racional, aprendizagem experiencial, imitacdo, difusdo e selecdo
competitiva — todos imperfeitos (MARCH, 1981).

Como, entdo, podemos esperar que a ordem politica afete os processos de
accountability? Uma abordagem institucional sugere que associag¢des politicas com
diferentes misturasde unidade e diversidade, confianca e desconfianca e experiéncias
historicas geram diferentes potenciais para demandas de accountability. A histéria
e a cultura compartilhadas podem tornar possivel uma ampla agenda politica ou
fazer com que os cidaddos lidem com a maioria das situagdes sem interferéncia
governamental. As rotinas institucionais, as ideias, as demandas e os recursos
tornam a politica mais ou menos capaz de lidar com as divisdes e gerar solugdes
mutuamente entendidas e aceitaveis, afetando também a necessidade de que
os governados devam chamar os governantes a prestarem contas de seus atos.
A agéncia politica e a influéncia da opinido publica influenciam quais opc¢des de
accountability sdo realmente usadas.

E provavel que os altos graus de satisfagdo e confianca promovam a passividade
popular. E improvavel que os governados chamem os governantes para prestar
contas se os detentores do poder rotineiramente antecipam o que os cidadados
verdo como legitimo, exercitam autorrestricdo, permanecem dentro da zona de
aceitacgdo dos cidadaos (SIMON, 1957, p. 12) e relatam praticas e resultados para a
cidadania. As crises de performance tendem a gerar uma busca de novas alternativas
(CYERT; MARCH, 1963). Os constrangimentos, desapontamentos e escandalos sdo
susceptiveis de promover demandas de accountability, uma tendéncia fortalecida
por um alto nivel de midiatizagdao da politica. E as controvérsias sociais podem
dominar a capacidade das instituicdes politicas para lidar com as divisdes, criando
indecisdo e bloqueio.

Os trés regimes estilizados nas rotinas de accountability, a accountability dentro
de uma ordem politica e a accountability desafiadora da ordem politica caem
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em um continuo de “resolucdo” (GOODIN, 2012), assumindo diferentes formas
de organizacdo politica, associacdo e atores, e politicas que mantém ou moldam
regras, sociedades e individuos adequadamente. As rotinas de accountability
implicam instituicdes estabelecidas e profissionais de tempo integral que atuam
em estruturas hierdrquicas e especializadas. Existem atores identificaveis, linhas
de autoridade claras, consistentes e transparentes, e mandatos. Os atores fazem
o que deveriam fazer. Eles sdo programados por meio de um repertdrio de regras,
procedimentos operacionais, padroes e recursos (MARCH; SIMON, 1958; MARCH;
SCHULZ; ZHou, 2000). As questdes sdo descobertas por instituicdes de vigilancia
competentes, independentes e imparciais, estabelecendo disputas de acordo
com o conhecimento sobre relagdes entre meios e fins ou regras. Na maioria das
vezes, existe pouca necessidade de argumentac¢do publica e contestagdo. A tarefa
é proteger a ordem existente e controlar e disciplinar os agentes indisciplinados.
No entanto, em sociedades divididas, em que partes da populagdo desconfiam de
instituicOes e atores de accountability, as rotinas podem, sob algumas condigdes,
desencadear mobilizagdo politica, polarizacdo e instabilidade democratica.® Os
processos de accountability podem, portanto, ser tanto para manter a ordem
guanto para transforma-la. Eles podem envolver a politica dentro de uma ordem ou
tentam desafiar uma ordem existente e estabelecer uma nova.

A accountability dentro de uma ordem politica assume conotagdo menos
conflitiva. E uma normalidade politica que contém debate publico, contestacio
partidaria e oposigdo institucionalizada que mantém o governo accountable, mas
a atencdo é geralmente em eventos Unicos, atores e instituicdes. Quanto mais
interdependéncia, com a premissa de decisdao de muitas fontes, mais problematico
é identificar as contribuicGes de atores especificos e sobre o que eles podem
legitimamente ser responsabilizados. Os centros de poder parcialmente auténomos,
em vez de um Unico centro dominante, tornam dificil atribuir objetivamente a
accountability, abrindo para politica e jogos de culpa. O resultado dos processos de
accountability depende dos processos pds-evento que podem envolver uma busca
pelaverdade e aprendizagem, ou drama publico por politicos eleitos ou funciondrios
nao eleitos (GRUBE, 2014). A capacidade de um ministro para sobreviver a crises
depende do controle da culpa e da intensidade da pressao de responsabilidade dos
meios de comunicagdo de massa e da oposicdo politica (BRANDSTROM, 2015).

° Interessante observar tais processos no Brasil. Por exemplo, quando as rotinas institucionais sdo usadas para
investigar, prender e condenar um presidente por corrupgdo, isso pode ser interpretado por alguns como sinal
de um regime de accountability que funciona bem e por outros como abuso de poder. Para esses ultimos, as
instituicdes de accountability estdo agindo "politicamente" e ndo de forma imparcial. Elas vdo além de seu
mandato e ameagam a democracia e as instituigdes baseadas na maioria. Ha corrupgdo da democracia em vez de
detectar corrupgdo dentro de uma democracia.
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A accountability desafiadora da ordem politica é mais provavel em contextos
institucionais instaveis, periodos de turbuléncia e situacGes sem precedentes. Ha
narrativas criticas da politica e da sociedade — reivindicag¢des rivais de verdade,
virtude e poder e interpretacdes concorrentes do que a accountability significa e
implica e quais detentores de poder devem ser responsabilizados. As estruturas
abertas, como a esfera publica e a sociedade civil, proporcionam espaco para a
mobilizacdo politica. A accountability é um dos mecanismos por meio dos quais as
comunidades desenvolvem, aceitam, aplicam e mudam os principios normativos e
organizacionais para a alocagao, uso e controle de poder (OLSEN, 2017).

Todos os trés regimes de accountability sdo importantes nas democracias,
mas as rotinas de accountability tém baixa saliéncia e raramente atraem a
atencdo dos cientistas politicos. Abordagens principal-agent sdo mais propensas
a dar uma visdo de accountability dentro de politicas publicas estabelecidas. No
entanto, o contexto histérico-espacial da Europa torna importante explorar o tipo
da accountability desafiadora da ordem politica, em contextos em que as rotinas
institucionais ndo existem ou sdo postas de lado. Durante séculos, as concepgdes
de accountability democratica se desenvolveram no contexto do Estado soberano.
No entanto, desde a década de 1980, o papel dominante do Estado como uma
organizagdo territorial e hierdrquica foi atacado tanto da direita como da esquerda
e desafiado pela integragdo européia e pela globalizacdo.® As condi¢des exigidas
para instituicdes democraticas que funcionam bem foram encontradas ausentes
no nivel internacional (DAHL, 1999, p. 927) e, portanto, era necessario repensar a
accountability e o controle popular além do Estado (GRANT; KEOHANE 2005). Agora,
uma nova ordem politica europeia estd se desenvolvendo, mas ha desacordo sobre
o tipo de ordem que estd emergindo, como isso acontecera e com quais efeitos. E
necessario repensar a accountability democratica para além do Estado.

A mudanca da ordem politica europeia

Na Unido Europeia, “a politica mais complexa do mundo” (SCHMITTER, 2016, p.
410), demandas de accountability refletem o descontentamento publico. No entanto,
na comparagdo internacional, os Estados europeus estdo basicamente funcionando
bem. Tem sido comum ver a Unido Europeia como um caso bem sucedido de
integracdo, e a Unido possui instituicdes de accountability bastante desenvolvidas

5 A esquerda criticou as contradigdes, problemas fiscais e estagflagdo do "Estado de bem-estar capitalista" e seu
controle central, dominagdo burocratica e formas de participagdo politica (OFFg, 1984). A Nova Direita aspirava a
reverter o Estado, reduzir o alcance da politica e dar primazia a privatizagdo, desregulamentagao, terceirizagdo,
parcerias publico-privadas, mercados e contratos. O principal desenvolvimento foi para uma ordem liberal, um
contrato social mais curto e com mais responsabilidade individual (DAHRENDORF, 1988).
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(EGEBERG, 2006; BOVENS; CURTIN; ‘T HART, 2010; Busuloc, 2010; TRONDAL, 2010). O
gue, entdo, de acordo com os criticos, é errado e quem é responsavel e deve ser
chamado a prestar contas?

O desemprego e a pobreza tornam os cidaddos muito frustrados, desiludidos
e irritados. Existe o medo do terrorismo, da guerra, da crise econ6mica, da
perda de identidade devido a imigracdo e eventos climaticos. O mundo é visto
como confuso, ameacador e incontrolavel e ha preocupacdes com a legitimidade
democratica (SCHMITTER, 2000; ERIKSEN; FOSSUM, 2012; CHALMERS; JACHTENFUCHS;
JOERGES, 2016; FABBRINI, 2016). As demandas de accountability desafiadoras da
ordem refletem uma quebra da narrativa dos vencedores da Unido Europeia. Os
académicos afirmam que as crises provocaram “o fim do sonho dos eurocratas”
de uma integracdo funcionalmente dirigida liderada por tecnocratas (CHALMERS;
JACHTENFUCHS; JOERGES, 2016). Ha retrocessos democraticos em partes da Europa
Oriental e Central, abertura a liderangas autoritdrias e menor disposicdo para
usar os canais tradicionais de participagdo democratica (FOA; MOUNCK, 2016).
A democracia, o Estado de direito e os direitos humanos estdo em perigo, e as
respostas da Unido Europeia tém sido relutantes e inconsistentes (DAWSON; HANLEY,
2016; KOCHENOV; MAGEN; PECH, 2016).

Segundo as criticas, as autoridades ndo abordaram efetivamente a raiva e os
receios de cidaddos desiludidos que ndo se beneficiaram da integracdo europeia e
do comércio global, em grande parte dos segmentos menos educados da populagao.
Ha discrepancias entre narrativas oficiais e a realidade que os cidaddos enfrentam,
e as autoridades ndo se adaptaram a opinido publica, nem convenceram o publico.
Enguanto os meios de comunica¢do de massa, a internet e as novas tecnologias de
comunicacdo fornecem um férum para o eurokepticismo e a contestacao da politica
(DE WILDE; TRENZ, 2012; STATHAM; TRENZ, 2013), os principais partidos politicos
evitam questdes internamente divisdrias e ha pouco entusiasmo pelos referendos.
Os resultados dos mecanismos participativos sdo modestos (BOUSSAGUET, 2016). Os
manifestantes sdo descartados com um uso excessivo de termos como populistas,
antieuropeus, fascistas e xenéfobos. O sucesso dos movimentos sociais populistas
e dos partidos de protesto em elei¢Ges e referendos é visto como um perigo para
a democracia. No entanto, tais movimentos também podem indicar um mal-estar
democratico que requer uma resposta democrdtica adequada, em vez de sua
expulsdo da politica (NORMAN, 2016; AALBERG et al., 2017).

As autoridades admitem a necessidade de melhorar a accountability democratica
da Unido Europeia e restaurar a legitimidade e a confianca. Na celebracdo do 602
aniversdrio do Tratado de Roma, foi dito, novamente, que a Unido Europeia estd em
uma conjuntura critica. E, na Declaracdao de Roma, o desejo de uma Europa multiveloz
foi subjugado quando a integracdo foi vista como diviséria e uma possivel fonte de

Rev. Serv. Publico Brasilia 68 (4) 745-784 out/dez 2017



Johan P. Olsen m

desintegracdo da Unido (COUNCIL OF EUROPE, 2017). No entanto, a Unido Europeia
é uma ordem dinamica multinivel com elementos fortes de compartilhamento de
poder, padrées normativos contestados e entendimentos causais. Ndo esta claro
por qual tipo de ordem os atores sao responsaveis e se alguém esta no controle e
pode legitimamente ser chamado para atender a ordem existente. Os processos de
accountability dependem de pontos de vista concorrentes da Unido Europeia e de
parte do poder de renegocia¢do (BOVENS; CURTIN; ‘T HART, 2010, p. 11).

Responsavel por qual ordem? As demandas de accountability geralmente usam
o governo parlamentar como um padrdao normativo, e é comum afirmar que os
cidaddos esperam recuperar o controle através de instituicdes supranacionais
responsdveis (AYRAULT; STEINMEIER, 2016, p. 11). O Tratado de Lisboa (2009)
declarou que a Unido Europeia deveria ser fundada em democracia representativa,
gue foi vista como abertura de um novo capitulo da histdria europeia (PIRIS, 2010).
O tratado visava ampliar os poderes e estabelecer uma posicdao de supervisao mais
forte para os parlamentos europeus e dos Estados membros, a fim de reforcar a
legitimidade democratica da Unido Eueropeia (CREMADES; NOVAK, 2017, p. 46-49).

7

Ainda assim, a cidadania europeia é um conceito vago. A accountability
parlamentar é “notavelmente fraca” (WEILER, 2012), e as ideias sobre a soberania
parlamentar sdo contestadas (SEDELMEIER, 2012). A identidade coletiva, incorporada
na cidadania e definindo um bem comum como a base final da accountability, é
equivoca e em fluxo. Os parlamentos nacionais sofrem de um déficit da oposicdo e
s6 conseguiram parcialmente reforgar a accountability da Unido Europeia (RAUH;DE
WILDE, 2017). O modelo também é problematico para ser aplicado as elei¢gdes
parlamentares europeias. E dificil para os cidaddos atribuir responsabilidades,
chamar os governantes a prestar contas, atribuir elogios e punir ou recompensar
atores nas urnas (HoBOLT; TILLEY, 2014). A Unido Europeia foi projetada para permitir
gue os decisores politicos evadam o controle popular e a accountability. Ndo ha
oposicdo institucionalizada e arranjos para canalizar o descontentamento e os
protestos sdo fracos. As grandes coalizdes, as normas de consenso e a governanga
baseada em especialistas desmascaram a distincdo governo-oposicao e, assim,
reduzem as motivagdes e capacidades institucionais para chamar rotineiramente os
governantes a prestarem contas de seus atos e se responsabilizarem em publico. Os
votos dos cidadaos, a politica e a formulagdo de politicas sdo vagamente articulados
(MENY, 2012; PAPADOPOULOS, 2013), e as criticas a politica tornam-se necessarias
porque a Unido ndo consegue integrar a rotina de oposicdo a politicas publicas e
fornecer uma saida para a critica da ordem (MAIR, 2007, p. 6, 2013, Ch. 4). Juntos,
esses fendmenos sao parte das razdes pelas quais a accountability é profundamente
contestada e as demandas de accountability desafiadoras da ordem fazem parte da
contestacao da ordem politica.
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Em vez de relagdes diddicas entre principals e agents, ha redes densas e em
evolucdo de arranjos de accountability, com padrdes normativos contraditérios.
Ndo existe uma narrativa unificadora que explique e justifique a ordem existente,
nem existe uma visdo compartilhada de como a accountability deve ser organizada
e legitimada (JACHTENFUCHS; DIEZ; JUNG, 1998). A legitimidade depende de um
equilibrio delicado entre multiplas ordens, instituicdes representativas e eleitorados
(MicHALSKY; NORMAN, 2016; YURATICH, 2017). Para ser eficaz, a accountability
requer cooperacao entre foruns verticais e horizontais — instituicdes de auditoria,
inspetores, comités de escrutinio, tribunais, provedores de justica, investigacoes,
formas transnacionais de supervisao parlamentar e meios de comunicacdo de massa
(CRUM; Fossum, 2009; BOVENS; CURTIN; ‘T HART, 2010; BRANDSMA; HEIDBREDER;
MASTENBROEK, 2016; BORMANN; WINZEN, 2016; WILLE, 2016). Os processos de
accountability passaram de arenas abertas e democraticas para redes isoladas de
especialistas, enfraquecendo a accountability democratica (BRANDSMA; HEIDBREDER;
MASTENBROEK, 2016; WILLE, 2016). E incerta a importancia de comparagdes com
outras perspectivas normativas. Provavelmente, a proliferacdo de interacées que
envolvam accountability e a acumulacdo de obrigacdes de accountability e padroes
normativos criam mais accountability e menos democracia (PAPADOPOULOS, 2010).

Além disso, a democracia, como principio de legitimacao, fornece orientacGes
limitadas para a organizacdo de uma ordem politica. O termo é aberto e
problematico quando usado para avaliar arranjos e a¢des institucionais (KOCHENOV;
MAGEN; PECH, 2016). Historicamente, a Europa é um continente onde o significado
e as implicagdes da democracia foram contestados (MULLER, 2011), e, em uma “era
da democracia confusa”, é dificil encontrar suas demonstragdes no ato de governar
(SARTORI, 1987, p. 6 e 86).” A democracia baseia-se na existéncia de uma politica
com o demos como o poder constituinte, autorizando os atores a exercitar o poder
e a legitimar suas decisGes (WEILER, 1996, p. 111). No entanto, a democracia ndo
prescreve fronteiras territoriais precisas, quem se qualifica como cidadado ou quem
deve decidir legitimamente quem deve ser incluido. E de ajuda limitada apelar
para o principio de que as pessoas devem decidir quando ha conflito sobre se as
demonstracées democraticas devem ser fundadas em termos de territorialidade,
histéria, nacionalidade, etnia, compromisso com principios politicos especificos,
ou em termos sujeitos ou afetados pelo governo e leis (GOODIN, 2007; NASSTROM,
2011; OWEN, 2012; SCHERZ, 2013; KYMLICKA, 2015).

7 No entanto, o colapso da Unido Soviética e dos regimes comunistas na Europa Central e Oriental foi visto como
um triunfo para a democracia e a reunificagdo europeia (REYKOwskl, 1994), e, em 2001, afirmou-se que "em
nenhum momento da histéria mundial tem havido causa para maior otimismo sobre o futuro da democracia"
(DIAMOND, 2001, p. 154).
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Quem é responsavel pela ordem existente? E menos do que claro o papel que
as decisdes deliberadas tém nos desenvolvimentos institucionais europeus e a
forma como os decisores responsdveis podem ser identificados. Os documentos
oficiais da Unido Europeia refletem a fé na razao e na escolha humana. Os tratados
sdo importantes e o design da ordem politica é uma questdo de vontade politica.
O Livro Branco da Comissao Europeia sobre o futuro da Europa assume que “a
forma seguird a funcdo” (EUROPEAN COMMISSION, 2017, p. 15). Ainda assim, todas
as organizacdes tém suas marcas de nascenca. Elas sdo marcadas pelo momento
da histdria em que elas chegam e as ideias e os recursos disponiveis (STINCHCOMBE,
1965), e a legitimidade da Unido Europeia no momento da sua fundagdo nao se
baseou na representacdo democratica e na accountability (PREUSS, 1996, p. 219;
WEILER, 2012, p. 252 e 263). O contexto foi o colapso da Republica de Weimar, o
surgimento de regimes autoritarios e a Segunda Guerra Mundial, que desacreditou
— em particular na Alemanha — o Estado-nagdo, a supremacia parlamentar, os
referendos, o nacionalismo e as pessoas comuns. As massas foram vistas como agindo
emocionalmente, prontas para abandonar modos constitucionais de atividade
politica em favor de acdes descontroladas fora e contra a ordem institucional.
A partilha de poder deveria ser garantida por meio do federalismo e do poder
presidencial reduzido, enquanto os direitos fundamentais deveriam ser protegidos
pelos tribunais. Os referendos foram abolidos para evitar que a democracia fosse
eliminada por meios democraticos (KORNHAUSER, 1959; BOROWSKI, 2003; GYORFI,
2016, p. 11).2

A escolha do futuro da Europa através da consolidacdo deliberada de instituices
também é problematica (OLSEN, 2007, 2010). Nenhum centro politico Unico pode
legitimamente reivindicar representar o povo europeu. Nenhuma autoridade
esta no controle e governa a Unido (MAJONE, 2014). As alternativas politicamente
vidveis tendem a ser ineficazes, enquanto as mudancas radicais ndo possuem
viabilidade politica (SCHARPF, 2015, p. 397). A ordem politica da Unido Europeia e
os regimes de accountability ndo sdo projetados de acordo com uma Unica ldgica.
Existem concepgBes concorrentes de acordos reais, possiveis e desejdveis, e 0s
processos de mudancga foram contestados e ad hoc, por exemplo, a medida que

8 Entre as duas guerras mundiais, havia uma literatura sobre o caos social e intelectual e a decadéncia ou a morte
da civilizagdo ocidental. As normas e a verdade que antes se acreditava serem absolutas, universais e eternas
foram declaradas necessitadas de demonstragdo e prova. Os critérios de prova tornaram-se sujeitos a disputa.
Os fundamentos da ordem social e intelectual foram abalados (WIRTH, 1936, p. x-xi). O colapso da Republica de
Weimar foi visto como causado pela subordinagdo de todas as outras instituigdes as exigéncias do capitalismo de
mercado (POLANYI, 1957), e um fluxo repentino e grande de novos elementos da populagdo foi percebido pelos
antigos residentes como uma ameaga ao seu status e controle, fazendo com que eles respondessem organizando
movimentos anti-imigrantes (KORNHAUSER, 1959, p. 147).
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novos membros se juntaram a Unido. A ordem politica europeia reflete uma série
desordenada, contingente e casual de lutas politicas e ndo pode ser reduzida a um
instrumento de vontade politica ou direito moral (WILKINSON, 2013, p. 207-208).
Os desenvolvimentos institucionais foram subprodutos de eventos e tentativas
de lidar com os problemas mais dramaticos do dia, mais do que uma questdo de
escolha e uma visdo geral (HOOGHE; MARKS, 2001, p. 36; MENY, 2012, p. 159). As
relagdes institucionais foram moldadas em processos policéntricos e abertos com
uma ampla gama de possiveis desenvolvimentos. Houve interacdo entre atores
cujos papéis e fungdes ndo foram predefinidos por um conceito abrangente de
ordem politica legitima. Principios concorrentes de legitimacao e for¢as opostas de
integracdo e desintegracdo tém sido conduzidos por agentes que foram formados
em parte pelo préprio processo (PREUSS, 1996, p. 218). A ordem foi forjada através
de processos de interagdo e conflito (STEPHENSON, 2016). Foram tentados esforgos
para responsabilizar a Comissdo perante o Parlamento Europeu e as agéncias
responsaveis pela Comissdo (BOVENS; CURTIN; ‘T HART, 2010; Busuloc, 2010; WILLE,
2013). O Estado e a nagdo mostraram uma resiliéncia consideravel, e, como o Projeto
de Tratado de Constituicdo para a Europa de 2004 foi rejeitado nos referendos, “nao
se pode realisticamente esperar um grande projeto ou grandeza constitucional no
nivel da UE” (BOVENS; CURTIN; ‘T HART, 2010, p. 197).

Accountability desafiadora da ordem. Para os construtores de teoria, a busca
persistente da accountability, apesar das dificuldades de validamente estabelecer
responsabilidade causal e atribuir crédito e responsabilidade, representa um
desafio. Para atores politicos, a incerteza cria um espaco para jogos de culpa.
Em uma ordem ndo institucionalizada, ndo é surpreendente observar processos
de accountability desafiadora de ordem politica vividos e ndo apenas rotinas de
accountability e accountability dentro da ordem estabelecida.

A tensdo entre os niveis verticais do governo — construgdo europeia e a
autonomia dos Estados membros — é bem conhecida. Alguns querem uma Unido
cada vez mais estreita entre os povos da Europa e criticam uma erosdo percebida
e rasteira do projeto europeu. A Unido Europeia é vista como necessaria para lidar
com os problemas que enfrenta o continente e é necessaria uma maior cooperacgao,
coordenacgdoeintegracdo nasfronteiras nacionais (CREMADES; NOVAK, 2017; JUNCKER,
2017). As autoridades apontam para uma incompatibilidade entre expectativas e
capacidades e a necessidade de fortalecer as instituicdes da Unido e seus “recursos
préprios” (MONTI et al., 2016). Os problemas enfrentados pela Unido Europeia sdo
atribuidos aos sistemas politicos nacionais e a Unido precisa responsabilizar os
Estados membros pelo cumprimento dos compromissos (EUROPEAN COMMISSION,
2015, p. 9, 2016, 2017, p. 12; COUNCIL OF EUROPE, 2017).
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Outros afirmam que a integrac¢do foi muito longe, restringindo a autogovernanca
nacional e a accountability para os eleitores nacionais e os parlamentos. Os paises
de Visegrad querem retornar o poder aos Estados membros - Conselho Europeu de
2016. O referendo de Brexit envolveu objecdo a eurocratas inexplicaveis em Bruxelas
e desacordo sobre quem pertence ao povo. Deixar o processo aos eleitores enfatizou
a soberania nacional, a identidade cultural, o controle de fronteiras, a migracao
e o emprego (HoBoLT, 2016). A primeira-ministra Theresa May ativou visdes do
Parlamento soberano e governo democraticamente responsavel. O voto de licenca
foi interpretado como um mandato para repatriar o poder da Gra-Bretanha em
relacdo a Bruxelas — ou seja, o poder de controlar seus préprios assuntos, incluindo
a imigracdo — e encerrar a jurisdicao do Tribunal de Justica da Unido Europeia. O
Primeiro-Ministro evocou a possibilidade da destruicdo da Unido Europeia (HM
GOVERNMENT, 2017). No entanto, o Brexit ilustra a incerteza quanto a evolucdo da
opinido publica sobre a Unido Europeia e da forma como os politicos respondem
(RENWICK, 2017). Os processos, os resultados e as consequéncias a longo prazo sao
dificeis de prever, inclusive se o Brexit realmente acontecera.

As demandas de accountability desafiadoras da ordem politica também refletem
criticas das relagBes horizontais entre, por um lado, as pessoas e representantes
democraticamente eleitos e, por outro lado, mercados, tribunais, agéncias
especializadas e executivos. As queixas sao duplas. Elas estdo relacionadas a um
equilibrio de poder interinstitucional em mudanca e também a discrepancias
entre autorrepresentagdes institucionais e praticas. As instituicdes sao criticadas
por navegar sob falsas cores alegando que sdo governadas pela concorréncia
e imperativos de mercado, pela interpretacao imparcial do direito, por decisdes
puramente baseadas no conhecimento ou por necessidades funcionais, enquanto
gue, na pratica, possuem consideravel poder discricionario para tomar decisdes em
beneficio de uns mais do que outros.

Mercados: uma critica fundamental é que a constitucionalizagdo dos direitos
econdmicos e multiplos veto-points politicos exigem um amplo acordo que restrinja
a capacidade democratica (europeia e doméstica) de lidar com os problemas do
capitalismo global e o0 aumento da desigualdade. A constru¢do do mercado é um
aspecto fundamental da integracdao europeia, e o dominio da concorréncia no
mercado aumentou. Mas também hda o impacto de atores econdmicos engenhosos,
mudando o equilibrio de poder entre as autoridades do capital, do trabalho e
autoridades politicas (SCHARPF, 2015, 2016). O dominio da tomada de decisdo
democratica e da accountability diminuiu. No entanto, o poder politico também
tem sido usado para proteger (alguns) atores econémicos da intervencdo politica
(STREECK, 2015). A concorréncia de mercado como metaprincipio ideoldgico impede
gue o governo local intervenha nos mercados de forma a distorcer a concorréncia
(NYBERG, 2015).
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Tribunais: a regra representativa é vista como limitada pelo ativismo judicial e
interpretacdes teleoldgicas dos tratados. E necesséria a flexibilidade para chegar a
acordos entre Estados membros (PIRIS, 2010, p. 202), e os tratados conferem ampla
margem de aprecia¢do aos juizes (MAGEN, 2016, p. 1051). O tribunal usurpou o poder
e priorizou a concorréncia do mercado e as liberdades econémicas, capacitando
grandes atores do mercado e legisladores restritivos (STONE SWEET, 2004; WILKINSON,
2013; JOERGES; KREUDER-SONNEN, 2017; MENENDEZ, 2017). O ethos profissional dos
juizes foi redefinido (PAPADOPOULOS, 2013, p. 198), e o constitucionalismo se tornou
uma ideologia abrangente. A possibilidade de governar por advogados e nao pela
lei (KRATOCHWIL, 2009) cria uma necessidade de reequilibrio das relacées de poder
politico-judicial, com desconstitucionalidade de direitos econdmicos e a facilitacdo
e legitimagdo do dominio da maioria (BARTL, 2015; SCHARPF, 2016).

Agéncias de vigilancia: as rotinas de accountability dependem de agéncias
de vigilancia habilitadas colocadas fora das hierarquias ministeriais e a distancia
da politica e do controle eleitoral direto (THATCHER; STONE SWEET, 2002; BUSUIOC;
GROENLEER; TRONDAL, 2012) — arranjos baseados em retdricas apoliticas ou
antipoliticas que enfatizam as necessidades funcionais e negam os conflitos. A
Comissdo Europeia afirma salvaguardar tratados e interesses europeus. O Banco
Central Europeu obedece a lei, ndo a politicos. Fazer suposicdes sobre um povo
unificado, um interesse comum preciso ou regras claras da primazia para encontrar
meios eficientes, uma tarefa geralmente deixada aos especialistas. No entanto, a
Comissdo e o Banco tomam decisdes redistributivas e os criticos argumentam que o
fortalecimento de instituicGes ndo majoritdrias e atores ndo eleitos favorece certos
grupos em relagdao a outros, reduz a accountability direta aos cidadaos e coloca
dificuldades para a responsabilidade parlamentar (THATCHER; STONE SWEET, 2002,
p. 18). O mandato do Banco Central Europeu, combinado com uma transparéncia
limitada e dando primazia a eficiéncia, desvia a atencdo de suas bases normativas e
de poder, possivelmente “implicacdes preocupantes paraalegitimidade democratica
e a accountability” (MCNAMARA, 2002, p. 49; BARTL, 2015; WHITE, 2015; CURTIN,
2017). Também pode ser futil e contraproducente tentar despolitizar questdes
redistributivas ao encobri-las como regulagdo apolitica e isola-las da accountability
politico-legal (BORZEL, 2016, p. 25).°

° Do mesmo modo, a New Public Management é muitas vezes enquadrada como moderniza¢do apolitica
— melhorando o desempenho, reduzindo "burocracia excessiva" e promovendo a eficiéncia e a economia —
também quando ela afeta o equilibrio interinstitucional de poder. Principios de accountability sdo corporativo-
gerenciais e celebram autonomia de gerenciamento, parcerias publico-privadas e cidaddos concebidos como
clientes. Diminuir ou esmagar a burocracia funciona como uma retérica util. Mas a existéncia de multiplos
publicos torna dificil conciliar a accountability com base na hierarquia do governo, padrdes profissionais
e visGes de mercado (WIESEL; MODELL; MolLL, 2011), e as reformas administrativas ndo necessariamente
melhoram a accountability e a legitimidade (CHRISTENSEN; LAGREID, 2017), nem a autonomia formal-legal
assegura a independéncia politica (ENNSER-JEDENASTIK, 2016). E possivel que a reinvencdo do governo implique
a redefini¢do da democracia (PIERRE, 2009).
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Executivos: a crise da divida e os esforgos para salvar o euro e tranquilizar
os mercados de capitais sdo pensados para gerar o dominio do Executivo. O
novo regime de governanga econémica tem sido criticado por causar déficits de
accountability, limitando o papel dos parlamentos e prejudicando a legitimidade
democratica. A governanca econOmica pds-crise partiu dos mecanismos disponiveis
de accountability politico-legal. A democracia foi marginalizada por uma retérica
de emergéncia, ameacas existenciais e necessidades econémicas, mesmo quando
as questdes envolvem conflitos distributivos profundos, desenvolvimentos em
particular afetando os paises devedores (MENENDEZ, 2015; PAPADOPOULOS, 2013;
DAWSON, 2015; WHITE, 2015; SCHARPF, 2015; JOERGES, 2016; NAERT, 2016).

A visdo de mundo das vozes criticas e seu desejo de fortalecer a politica
democratica e a accountability ndo sdo, no entanto, universais. Houve opinides
concorrentes sobre se existe um déficit democrdtico na Unido Europeia e seaUnido é
e deve ser um projeto democratico (MAJONE, 1998; MORAVCSIK, 2004; FALLESDAL; HIX,
2006). Contestacdes sobre as relagdes adequadas entre cidad3dos, representantes
eleitos, mercados, tribunais, peritos e executivos sdo uma parte importante do
discurso liberal (PEREZ-DiAz, 2014), e ha chamados para “despolitizar a democracia”,
tirando decisGes da influéncia direta de representantes eleitos e paixdes populares
(PETTIT, 2004). Os liberais do mercado favorecem uma ordem baseada na liberdade
individual, com os cidadaos resolvendo problemas em mercados autorreguladores
e na sociedade civil sem a intervengao de qualquer autoridade publica (MISES
INSTITUTE, 2016).1° Os atores politicos vinculados através de regras fornecem uma
solucdo para problemas de credibilidade (KYDLAND; PRESCOTT, 1977), e a competicdo
entre os partidos politicos deve ser alcangada por meio de mecanismos de
mercado (ISSACHAROFF; PILDES, 1998). As restricdes constitucionais e os tribunais
independentes sdo bem-vindos como partes integrantes de uma concepcao de
democracia superior ao governo majoritario, e os tribunais constitucionais sao
considerados a manifestagao institucional e o simbolo de uma nova concep¢ao da
democracia (GYORFI, 2016, p. 22 e 33). As instituicGes independentes produtoras
de fato sdo importantes, e as instituicdes com experiéncia funcional, como o Banco
Central Europeu, sdo uma pedra angular de uma arquitetura institucional legitima
(TowrIGH, 2016). Enquanto outros estavam paralisados pela crise, o Banco Central
Europeu demonstrou uma “capacidade de resposta rdpida e eficaz para evitar um
colapso da zona do euro” (KRAMPF, 2016, p. 467). Finalmente, a lideranca executiva
é tradicionalmente dada prioridade durante as crises.

®Na economia, "é justo procurar o seu préprio interesse, esperando que outros busquem os seus". Nada distingue
0s economistas tanto quanto sua crenga no sistema de mercado. Uma dificuldade perene é a incapacidade de
verificar o quanto da confianga na forma como os mercados funcionam é fé e quanto é analise e observagdao
(SCHELLING, 1981, p. 39, 59).
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As demandas de accountability desafiadoras da Unido Europeia fizeram parte dos
esforgos para encontrar respostas vidveis as questées de quem e o que constituira
a Europa e como desenvolver instituicdes politicas legitimas para governar.
Houve um desenvolvimento de uma ordem politica dominada por Estados-Nacgdo
para uma ordem com instituicdes cada vez mais fortes no plano europeu. Esse
desenvolvimento ndo assumiu a forma de uma ordem para ser substituida por outra
baseada em principios normativos e organizacionais completamente diferentes.
Em vez disso, envolveu o reequilibrio basicamente dos principios normativos e
organizacionais legitimos. Também esta longe de ser ébvio como a accountability
democratica pode ser salvaguardada quando a governancga estd inserida em redes
em todos os niveis de governo, esferas institucionais e dominios publico-privados, e
baseada em parceria informal e didlogo em vez de relagdes de controle hierarquico
e de controle formal (MICHELS; MEIJER, 2008; KLIUN; KOPPENJAN, 2014).

A Unido Europeia pode desenvolver-se em diferentes dire¢des. Alguns querem
deixar a Unido Europeia ou devolver o poder aos Estados membros. Outros
estdo desapontados com o desempenho atual da Unido e reduziram seu apoio
politico a atual lideranga. No entanto, aumentaram o seu apoio a continuagdo da
integracdo, com mercados em bom funcionamento e um papel mais forte para
as politicas democraticas na luta contra as desigualdades geradas pelo mercado
(SIMPSON; LOVELESS, 2017). Alguns prescrevem um tipo de New Deal — criando
resultados mais justos, reequilibrando as liberdades de mercado e a seguranca
social para contrariar a redistribuicdao regressiva, que aumenta a desigualdade
social entre os Estados membros e dentro deles (ORGANIZATION FOR ECONOMIC
COOPERATION AND DEVELOPMENT, 2015; BORZEL, 2016). Outros prescrevem uma Nova
Narrativa. Explicagdes e justificativas antigas ndo s3o convincentes. E necesséria
uma visdo europeia que expresse propodsito coletivo, identidade e unidade,
facilitando a divisdo de poderes e responsabilidades e explicando aos cidaddos o
gue a Unido Europeia faz por eles (BATTISTA; SETARI; ROSSIGNOL, 2014; COMISSAO
EUROPEIA, 2017, p. 22).1!

Os desenvolvimentos europeus levantam questdes sobre as possibilidades e
limitagGes para influenciar a ordem e a mudanca politicas por meio de demandas
de accountability democratica. Esses processos envolvem dois desafios: primeiro,
como efetivamente responsabilizar os detentores de poder; e, em segundo lugar,
e menos atendido, como evitar a responsabilizacdo dos detentores de poder por

1 No contexto de falsas noticias e fatos alternativos, é interessante ler o conselho de Loewenstein (LOEWENSTEIN,
1952, p. 63): "Na Europa, a arte do aconselhamento em relagdes publicas ainda estd em sua infancia.
Consequentemente, a disseminagdo da propaganda é intermitente, ineficaz, desorganizada e muitas vezes
desprovida de habilidade psicoldgica. Uma equipe contratada de especialistas em publicidade americana, com o
habito de vender ideias e bens para o consumidor, poderia fazer maravilhas".
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coisas que ndo controlam, o que reduz os niveis de confianca e legitimidade.
Os desenvolvimentos levantam questées sobre como entendemos a ordem
democratica politica relacionadas a forma como o poder é, pode ser, e deve ser
exercido e controlado e os propdsitos adequados, metas dignas e formas legitimas de
persegui-los (GOODIN, 2009, p. 6). Essas questdes sdo particularmente importantes
em uma época em que a resiliéncia da democracia ocidental esta sendo testada
(CounciIL oF EUROPE, 2017), e a retérica hegemonica ocidental sobre o liberalismo
e o secularismo deve ser explicada e justificada porque “a maioria da populacdo
mundial manifestamente ndo esta convencida por qualquer um dos dois” (DRYZEK;
HONIG; PHILLIPS, 2006, p. 25).

De volta as raizes: tensoes irreversiveis e busca da unidade

A Europa esta em transicdo e é comum ver a integracdo europeia como sui
generis. No entanto, a dinamica assemelha-se aos esforcos histdricos da construcao
do Estado, da construgdo da nag¢do e da construgdo do cardter individual, bem
como processos semelhantes observados nos Estados-Nacao emergentes atuais
(VON BILLERBECK, 2017). Por conseguinte, existem boas razdes para ndo exagerar a
singularidade da integracdo europeia, mas sim ligar as transformacGes europeias
as ideias tedricas sobre politica democratica e accountability e remeter o discurso
da Ciéncia Politica de volta as suas raizes. Em vez de pedir uma nova ciéncia da
politica para uma nova sociedade (TOCQUEVILLE, 1945, p. 7), considero que a nossa
compreensdo do politico é facilitada pela conscientizacdo da abordagem histérica
da disciplina sobre tensdes insoluveis e atos de equilibrio relacionados as condi¢des
prévias para mecanismos civilizados de governanga e convivéncia.

Uma abordagem institucional volta a ideia antiga de que a tarefa dos estudiosos
da politica é discutir a melhor ordem politica absoluta e o que é realizdvel em
contextos locais especificos (ARISTOTELES, 1962, p. 149). Essa aspira¢do é amplamente
consistente com as exigéncias de que a Ciéncia Politica desenvolva uma teoria
politica mais politica, centrando em questdes institucionais, uma vez que elas sdo
privilegiadas como a principal agenda da teoria politica normativa (WALDRON,
2016); retorne ao politico (MOUFFE, 2005); contrarie uma cultura profundamente
antipolitica (HAY; STOKER, 2009); leve em consideracdo as realidades dos Estados
administrativos modernos (RUBIN, 2005); e ultrapasse “uma nog¢do completamente
artificial de democracia forjada por advogados com base em ideias filoséficas do
século XVIII” (DUVERGER, 1964, p. 423) — em outras palavras, que, em vez de comegar
com “os elevados ideais da teoria democratica classica” assumindo decisdes racionais
e cidadaos plenamente informados, os cientistas politicos devem estudar como as
pessoas realmente agem e fazem escolhas (DALTON; KLINGEMANN, 2007, p. 6).
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Uma premissa basica para o meu argumento é que as democracias modernas
vivem com conflitos ndo resolvidos (CYERT; MARCH, 1963, p. 117-118). As sociedades
concordam com valores gerais e vagos, mas discordam de como esses valores
devem ser interpretados e aplicados. Os processos de accountability desafiadores
da ordem estdo ligados a tensdes politicas e a ag¢des de equilibrio irresistiveis,
algumas incorporadas a linguagem da disciplina. Os termos-chave sdao dinamicos
e contestados, ndo fixos e acordados (BALL; FARR; HANSON, 1989), e seu poder
simbdlico e emotivo as vezes é maior do que seu poder analitico. Concepgdes
e limites do politico mudam ao longo do tempo (MAIER, 1987). A politica é vista
como a arte nobre do governo baseada na razao e na justica e também como uma
atividade depravada ligada a razdo do Estado e buscando o dominio por todos os
meios disponiveis (VIROLI, 1992), um uso pejorativo do termo, muitas vezes ligado
a Maquiavel (1513/1532).

Sem negar a importancia dos interesses contundentes, das lutas de poder,
do comportamento estratégico, dos jogos ndo cooperativos e das batalhas (re)
distributivas, existem também outras vertentes do pensamento politico. A politica
democrdtica é idealmente uma maneira de governar sociedades divididas sem
violéncia indevida (CRick, 1982, p. 33). As democracias legitimaram o direito de
discordar (COUNCIL OF EUROPE, 2017). Elas institucionalizam oposi¢ao e competicao
por posicdes de poder, definem regras de contestacdo e delimitam a drea de
contestacao politica. Elas fornecem pontos de vista para desacordo ao mesmo
tempo em que suprimem as divisdes e ajudam a desenvolver a solidariedade
(WoLIN, 1960, p. 83; DUVERGER, 1966, p. 163-165). Uma crenca democratica é que
o conflito se transforme em cooperac¢do através da participacdo do cidaddo, da
deliberagdo publica e da educagdo civica (BARBER, 1984, p. 135). No entanto, as
democracias podem ndo conseguir consentimento voluntario devido a capacidades
politico-institucionais inadequadas, antagonismos na sociedade ou atores que nado
sdao motivados ou capazes de construir ou manter a unidade. Provavelmente, a
politica democratica funciona melhor em sociedades que tém algo entre harmonia
perfeita e relagdes antagOnicas entre amigos e inimigos (SCHMITT, 1927).

A perspectiva democratica vai além da agregacdo de preferéncias individuais
predeterminadas. E uma busca por unidade, coes3o politica e solidariedade, com
base no consentimento informado e voluntario das pessoas por meio da reflexdao
e da deliberacdo fundamentada. Hd uma busca e construcdo e afirmacdo de
instituicGes legitimas, associacdes e atores que assumem uma disposicdo e uma
capacidade para construir e manter propodsito compartilhado e fidelidade a uma
ordem politica, apesar das muitas forcas que trabalham para criar divisdo. “A
politica esta eternamente preocupada com a conquista da unidade da diversidade”
(WHEELER, 1975, p. 4), e a quintesséncia da politica democratica é a construcdo
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e reconstrucdo de nossas vidas conjuntamente, tornando possivel a ordem e a
convivéncia civilizada (WILDAVSKY, 1987, p. 5). Um dilema basico é como conciliar
a concorréncia e a cooperagdo, criar uma regra comum em meio a diversidade,
assegurar a acao coletiva e continuar a ser uma comunidade, mantendo a liberdade
e a influéncia individuais (WOLIN, 1960, p. 61-62; LIPSET; ROKKAN, 1967; MiLL, 1977,
p. 58; PERRY, 1988, p. 181-182; MARCH; OLSEN, 1976, 1989, p. 118; SELZNICK, 1992,
p. 369; FILGUEIRAS, 2016).

Asdemocraciasequilibramacrencanaonipoténciadopovocomumadesconfianca
generalizada nas pessoas. Os cidadaos sdo vistos como tendo a capacidade racional,
mas também como sendo mal informados, desvinculados, crédulos e motivados
por emocdes. Considerando que o povo é “a Unica fonte legitima de poder”, ndo
deve ter um papel muito ativo devido ao “perigo de perturbar a tranquilidade
publica”, com forte interesse pelas paixdes publicas. “O governo é instituido porque
as paixdes dos homens ndo estardo em conformidade com os ditames da razdo e
da justica sem restricdes” (HAMILTON; JAY; MADISON, 1964, p. 43, p. 117-120). Sem
regras, os humanos vao lutar — essa é a sua natureza (BRENNAN; BUCHANAN, 1985,
p. ix, p. 3) —, e na esfera politica o lado menos louvavel da natureza humana sobe a
superficie. O cidaddo tipico “cai para um nivel mais baixo de desempenho mental
assim que ele entra no campo politico (...) Ele se torna um primitivo novamente.
Seu pensamento se torna associativo e afetivo” (SCHUMPETER, 1994, p. 262).

As interpretacOes racionais sdo baseadas em um certo grau de relativismo
politico. Nao existe um bem comum verificidvel objetivamente que as pessoas
possam conhecer. A verdade politica, os objetivos e os valores formados por meio
da discussédo gratuita e da controvérsia partidaria sdo tentativos e contestados (Hoy,
1968, p. 2; KELSEN, 1955, p. 2 e 38).? As democracias fornecem um forte apoio
normativo para linhas claras de autoridade e accountability, regras e objetivos, e
um culto de eficiéncia (SELzNICK, 1957, p. 135) enfatiza meios neutros e efetivos
e negligencia a reflexdo sobre fins dignos. No entanto, as questées fundamentais
raramente sdo totalmente resolvidas e incorporadas em uma constituicdo. As
instituicGes governamentais criam alguma ordem e previsibilidade e conseguem
objetivos. Ainda assim, ha tensdes duradouras entre centralizacdo e concentragao
de poder em um centro soberano e protegem a autonomia das instituicdes e
asseguram controles e contrapesos. Como todas as formas de organizac¢do politica,
a integracdo europeia envolve a interacdo entre as dependéncias mutuas do todo e
a independéncia das partes. Hobbes (1651) enfatizou a necessidade de centralizar

2Existem abordagens concorrentes. Populismo e tecnocracia afirmam ser capazes de identificar e implementar
solugdes objetivas que sejam boas para toda a sociedade, com base no conhecimento sobre a auténtica vontade
das pessoas ou conhecimentos técnicos (CARAMANI, 2017).
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o poder, Montesquieu (1748), a necessidade de equilibrar os poderes. No entanto,
esforgos para se integrar em uma ordem politica competem com os esforgos para
defender a autonomia das unidades componentes (CRICK, 1982, p. 142; ROKKAN;
URWIN, 1983, p. 14; BRUNSSON; OLSEN, 1998; OLSEN, 2007, p. 22, 2009). Todas
as ordens politicas enfrentam a questdo de quais formas de integracdo seus
componentes podem tolerar e quais formas de diversidade sua ordem pode tolerar
(OLSEN, 2007, p. 24).

Existem também concepgbes concorrentes sobre se as instituicdes politicas, as
comunidades e os individuos sdo, ou deveriam ser, sujeitos de controle democratico,
e desacordos sobre o que a justica e a racionalidade significam e implicam e qual
definicdo de justica e racionalidade se aplicara (MACINTYRE, 1988). A crenga na
capacidade do governo de manter a “ordem na terra” (TOCQUEVILLE, 1955, p. 69)
varia ao longo do tempo e entre as ordens politicas. E a legislagdo como uma
ferramenta de regra da maioria compete com a lei como expressdo de verdade e
justica (SABINE, 1937, p. 19; BERMAN, 1983). O vencedor do cargo de governante
nado garante a capacidade real de comando e controle da vontade. O nimero de
votos e a autoridade publica ndo minimizam todos os outros recursos. O governo
democrata compete com centros de poder baseados em recursos econémicos,
religiosos, militares, organizacionais, tecnoldgicos e profissionais, e as autoridades
publicas precisam de apoio de grupos que controlam recursos relevantes (ROKKAN,
1966; WEBER, 1978, p. 1164; FERGUSON; MANSBACH, 1996).

E dificil combinar qualidade representativa e lideranca executiva efetiva, e
equilibrar a necessidade de julgamento perito e independéncia com controle
democratico é um problema perene (DAHL, 1999, p. 928).1* Para fazer as coisas,
as democracias exigem uma administragdo publica composta por profissionais
governados por um ethos de oficio, separando aqueles que tomam decisGes e
aqueles que se beneficiam delas (BENDIX, 1962, p. 483; MILL, 1962, p. 111-114;
WEBER, 1978, Ch. XI; ROTHSTEIN, 2011). A elaboracdo de politicas ndo pode, contudo,
ser confiada aos guardiGes (DAHL, 1989). A usurpacdo de poder pelos burocratas é
um risco sempre presente (BENDIX, 1962, p. 486; WEBER, 1978, p. 1393). Além disso,
as demandas colocadas a funcionarios sdo muitas vezes além das capacidades de
seus 6rgdos, uma vez que as democracias demandam servigos publicos sem fornecer
0S recursos necessarios para implementa-los (MARCH; OLSEN, 1995, p. 134-135).

O politico é uma esfera de sociedade parcialmente autbnoma que lida com
o que diz respeito a uma comunidade como um todo (WOLIN, 1960, p. 434). As
democracias valorizam a vida privada ao lado da vida publica, e a politica e a

3Diamond (1990) explora tensdes, paradoxos e contradi¢des inerentes a governanga democratica: conflito-
consenso, representatividade/responsabilidade-governabilidade e consentimento-eficacia.
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sociedade sdo esferas de pensamento e acdo parcialmente interdependentes,
parcialmente autébnomas (BENDIX, 1962, p. 487 e 489). O equilibrio adequado entre
a politica e a sociedade é comumente contestado. As democracias se debatem
sobre a melhor maneira de proteger o dominio privado da intervencado politica e o
dominio publico da intervencdo privada, mas é dificil localizar exatamente os limites
do politico. As democracias precisam conciliar ideias sobre o povo soberano e o
individuo soberano, mas ndo ha um relato incontestavel sobre os poderes relativos
das legislaturas em relacao as familias, igrejas, sindicatos, associacbes empresariais
ou individuos (CRICK, 1982, p. 170; LEVER, 2009, p. 215).

As democracias dependem da qualidade de seus cidad3dos e de como eles se
associam. O debate europeu sobre a falta do demos (PREUSS, 1996, p. 210) ativa a
velha questdo sobre o que uma populacdo que deveria governar deve compartilhar
para se informar e constituir um consentimento voluntario possivel. De acordo
com Durkheim (1969, p. 25), uma sociedade ndo pode manter-se unida, a menos
gue exista entre seus membros uma certa comunidade intelectual e moral. John
Stuart Mill afirmou que “as instituicdes livres sdo quase impossiveis em um pais
composto por diferentes nacionalidades” (MiLL, 1962, p. 309). No entanto, “os
europeus sempre tiveram que trabalhar duro para encontrar raizes comuns e a
origem da unidade em seu passado problematico” (WARD-PERKINS, 2005, p. 174).
N3o obstante a afirmacdo de que a nacdo é a unidade natural da associacdo humana
e que o Estado é seu instrumento, historicamente, “um povo” foi formado por meio
de coergao ou oportunidade, e a constru¢do do Estado ocorreu sem a etnia, lingua,
religido e costumes compartilhados. As esperancas democraticas estdo ligadas a
uma visdo dos seres humanos como maleaveis e uma mentalidade de julgamento
politico fundamentado capaz de identificar o que é politicamente necessario,
vidvel e desejdvel ao equilibrar reivindicagdes validas concorrentes na auséncia
de respostas objetivamente corretas. Na Europa, as institui¢cdes civilizadoras se
juntaram as mudancas na personalidade humana, nos modos e na autodisciplina.
Os cddigos de conduta publica e as expectativas foram internalizados, reduzindo
0 uso da violéncia privada (ELIAS, 1994, p. 443-456). Rousseau (1967, p. 58)
argumenta que os costumes e as maneiras escritos nos coracdes dos cidadaos sao
mais importantes do que as leis formais.

As democracias precisam de democratas — cidaddaos com uma mentalidade
civica e habilidades —, e uma importante tarefa das instituicdes é assegurar o
desenvolvimento ético-moral e intelectual dos cidaddos, tornando-os aptos a
governar e ser governados (ARISTOTELES, 1962, p. 216 e 299; MiLL, 1962, p. 30-35).
Adquirir habilidades e valores e internalizar a tolerancia para o desacordo e avontade
de se comprometer, evitando o doutrinamento e a manipulagdo (FRIEDRICH, 1939),
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sdo partes importantes da educacdo democratica. Ainda assim, as demonstra¢des
ndo sdo constituidas em um Unico ato (SCHERz, 2013, p. 9), e ndo ha uma teoria
acordada da educacdo democratica (DAHL; LINDBLOM, 1953, p. 522-523; WOLIN,
1960, p. 390). Provavelmente, as democracias precisam redescobrir os propdsitos
democraticos da educag¢do (MCDONNELL; TIMPANE; BENJAMIN, 2000).

As instituicGes unem politicas e trazem ordem tempordria, mas as democracias
estdo sempre em processo de transformacdo. Ndo obstante os termos de mudanga
de ordem, declaracGes do fim da ideologia (BELL, 1960) e da histdria (FUKUYAMA,
1992). As politicas emergem, se desenvolvem e desaparecem. Ha institucionalizacdo
e desinstituicdo, integracdo e desintegracdo, formacdo e descentralizacdo de
centros, politizacdo e desproposicdo, democratizacdo e desdemocratizacao,
constitucionalizacdo e desconstitucionalidade, nacionalizacdo e desnacionalizacdo,
profissionalizacdo e desprofissionalizacdo. Todo periodo histérico contém ideias
que transcendem a ordem (MANNHEIM, 1968, p. 193) e os quadros interpretativos
(MARX, 1847) existentes.!* As democracias devem, continuamente, (re)criar um
senso de comunidade, argumentando sobre regras aceitdveis para a convivéncia
(PEREZ-DiAz, 2017). Elas equilibram a exploracdo eficiente de alternativas conhecidas
e a exploracdo de novas (MARCH, 1991). Ha periodos de estabilidade e dependéncia
da trajetdria e também conjunturas de ruptura — estados sem precedentes e
inesperados envolvendo mudangas rapidas e indeterminismo (CAPOCCIA; KELEMEN,
2007). Existem boas razOes para atender a fragilidade das instituicdes (OLIVER, 1992)
e precaver a instabilidade da autoridade carismatica, promovendo a possibilidade
de mudancas drdsticas (WEBER, 1964, p. 361, 1978, p. 1117).

As tentativas intencionais para projetar a ordem politica sdo uma preocupacao
central. Demandas de accountability desafiadoras da ordem as vezes apresentam
uma visdo de uma politica ideal. No entanto, foi questionado “se as sociedades dos
homens sdo realmente capazes ou ndo de estabelecer o bom governo a partir da
reflexdo e da escolha, ou se elas sdo para sempre destinadas em suas constituicoes
politicas por acidentes e forca” (HAMILTON; JAY; MADISON, 1964, p. 1). As vezes,
o design institucional como meio para alcancar determinados fins desejaveis
é uma parte menor dos processos de ordem, sob a forma de uma ecologia dos
processos de mudanca e da deriva histérica. Os momentos histéricos podem ser
“muito longos” (HERZOG, 1989, p. 39), e é mais facil mudar as regras legais do que
as praticas politicas e alcancgar as consequéncias pretendidas através de um design
deliberado (OLSEN, 2007, 2010).

“Em relagdo ao papel das aspiragdes, "uma casa pode ser grande ou pequena. Enquanto as casas vizinhas sdo
igualmente pequenas, ela satisfaz todas as exigéncias sociais para uma residéncia. Mas se for levantado ao lado
da pequena casa um paldcio, a casinha encolhe para uma cabana " (MARX, 1847).
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As democracias modernas normalmente tém a capacidade de implementar
apenas reformas incrementais e remover obstaculos a uma politica e sociedade
melhores,aomesmotempoemquelidamcom problemas praticos. Odesigntop-down
compete com os processos de bottom-up, transformando a experiéncia em regras,
regras em principios, principios em instituicdes e instituicdes em ordens politicas,
e 0 caso europeu ilustra que demandas de accountability desafiadora da ordem
definem limites para o que é considerado uma ordem aceitdvel. Os compromissos
sdo organizados em torno de misturas cambiantes de “linhas vermelhas” que
funcionam como restri¢cdes independentes (CYERT; MARCH, 1963), definindo o que é
politicamente possivel e desejavel, legalmente correto, economicamente racional,
cientificamente verdadeiro, tecnicamente possivel, administrativamente vidvel,
socialmente justo e cultural e religiosamente apropriado.

O patriménio do lluminismo europeu glorifica a agéncia, a reflexdo e a acao
racionais, o controle humano, aordem politica baseadanarazdoe o progresso através
da aprendizagem experiencial: o individuo emancipado da autoridade, alcancando
liberdade de pensamento, expressao e associacao e autogoverno. Uma premissa
basicadademocracia é que hd escolha. Avida politicando é completamente aleatéria
ou determinista (MARCH; OLSEN, 1995). Ainda assim, as teorias da accountability
precisam explorar se as visdes democraticas da modernidade superam o alcance
da racionalidade e controle humanos em rela¢do a organizagao, associa¢do e atores
politicos (COHEN; MARCH; OLSEN, 2012; MARCH, 2015). Ha situagdes governadas por
rotinas institucionais e “politicas como de costume”. Existem também situacGes
mal estruturadas — dificeis de prever, compreender, avaliar e controlar por meio
das rotinas institucionais existentes — em que as questdes exigem acao sem muito
tempo para andlise, deliberacdo, barganha, ou construcdo da coalizdo. Existem
fatores parecidos com o destino fora do controle dos decisores politicos, e a natureza
aberta das politicas democraticas e a possibilidade de mobilizar atores e questdes
facilitam a espontaneidade e os eventos. Assim, um desafio é compreender as
possibilidades e limitagdes da escolha e da aprendizagem pelo ser humano em
contextos caracterizados por padrdes normativos ambiguos e cambiantes, fatos e
causalidade incertos, e controle limitado. Estudos baseados no modelo de garbage
can exploram tais condicGes. Existem elementos casuais e interagdes imprevisiveis
entre fluxos de problemas, solugdes, participantes e oportunidades de escolha. Os
resultados sdao produtos nao intencionais de atos e processos interativos, mas nao
coordenados, sugerindo uma compreensdo temporal dos eventos em vez de uma
compreensao intencional e consequente (COHEN; MARCH; OLSEN, 1972, 2012).

Em suma, a Europa tenta lidar com suas préprias crises e acdes de equilibrio.
Os processos de accountability sdao parte da prevencdo de comportamentos
ndo autorizados e abuso de poder. No entanto, o aumento das demandas de

Rev. Serv. Publico Brasilia 68 (4) 745-784 out/dez 2017 771



m Accountability democrdtica e a mudanga da ordem politica europeia

772

accountability desafiadoras da ordem politica exige que elas também facam parte
da formacdo e da mudanca de ordens. A racionalidade e o controle politico podem
nao corresponder aos padroes do Iluminismo e hd uma necessidade de realismo
quanto ao que os cidaddos e os representantes eleitos podem fazer em contextos
complexos e dindmicos. Existem, no entanto, motivos de confianca e ndo de
desespero. Aristételes ensinou que aprender a viver juntos “pode ser um longo
processo; pois, assim como um estado ndo pode ser feito de qualquer colecdo de
pessoas, assim também ndo pode ser feito a qualquer momento pela vontade”
(ARISTOTELES, 1962, p. 196). A busca da unidade em meio a tensdes irreversiveis é
familiar do discurso histérico sobre os fundamentos normativos e organizacionais
da governanca democratica e da convivéncia civilizada. Embora esse discurso ndo
forneca respostas definitivas para entender o papel dos processos de accountability
em atos de equilibrio democratico em uma era desafiadora, ele oferece um quadro
promissor para uma conversa mais aprofundada sobre regras democraticas para
a convivéncia. Em uma era de transformacdo, ambiguidade, incerteza e controle
limitado, pode ser frutifero ouvir a conversa, e talvez as criangas brincando.
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