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Uma discussao acerca do uso da Teoria das Redes no Setor Publico para a reflexao
da Accountability Cidada

Resumo

Este ensaio apresenta um recorte da obra Network Theory in the Public Sector: Building
New Theoretical Frameworks de Keast, Mandell e Agranoff (2014), na qual os autores
desenvolvem o uso da teoria das redes no setor publico. O objetivo do estudo ¢ apresentar uma
reflex@o sobre a potencialidade de andlise da accountability cidada sob a perspectiva das redes.
ApoOs a apresentagao do uso e do conceito das redes na gestdo publica, destaca-se uma lacuna
teorica como desafio para a construcgdo e incorporagdo de novas ideias aos estudos das redes. Sao
discutidas ainda, as possibilidades para o setor publico por meio de relacionamento dos atores na
governanga publica em rede de politicas, ou resultados do processo dessas politicas. As dimensdes
de accountability, especialmente a cidada, sao utilizadas para sustentar o fendmeno contabil como
mecanismo de informacdo entre os individuos interdependentes dentro da sociedade em rede.
Contudo, para que essa perspectiva ocorra ¢ necessario compreender as redes e como o cidadao
atua no papel de usudrio da informacao contabil publica. Pretende-se, desse modo, expandir o
conhecimento critico como forma de pluralismo com outras areas, ¢ que podem ser expandidas
para a contabilidade no setor publico.

Palavras-chave: TEORIA DAS REDES; ACCOUNTABILITY CIDADA,;
CONTABILIDADE; GOVERNANCA PUBLICA EM REDE; SETOR PUBLICO.
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1. Introducao

O presente ensaio apresenta um recorte da obra Network Theory in the Public Sector:
Building New Theoretical Frameworks, elaborada por Keast, Mandell e Agranoft (2014), na qual
os autores desenvolvem o uso e o conceito da teoria das redes na gestdo publica, como referéncia
arelagao de atores interdependentes, apontando reflexdes sobre o setor publico-privado. Para além
dessa descri¢do, os autores apontam a necessidade de novas investigagdes, por entenderem que
existe uma lacuna teorica, especialmente sobre rede de politicas ou resultado do processo de
politicas a serem desenvolvidas para atuacao no setor publico (Keast, Mandell & Agranoff, 2014;
Serensen & Torfing, 2003; Dubnick, 2002; Borzel, 2011). Desta forma, o estudo tem por objetivo
apresentar a potencialidade da andlise da accountability cidada sob a perspectiva da teoria das
redes.

A accountability do setor publico € um conceito amplamente debatido na literatura e, na
maioria das suas defini¢gdes, representa uma responsabilizagdo dos governos quanto a responderem
aos anseios dos cidaddos. Nesse sentido, ela deve ser avaliada, mediante procedimentos,
instrumentos e arranjos, pelo desempenho da gestdo de governo e pelo modo como as contas
publicas sdo prestadas a sociedade. Considera-se, assim, a existéncia de padrdes derivados das
metas e expectativas em relagao as normas e valores que sao dados pelos individuos, inseridos na
arena do setor publico (Klijn & Koppenjan, 2016; Keast, Mandell & Agranoff, 2014).

No setor publico, a accountability pode, colaborar na elaboracao das politicas publicas e na
melhoria da prestagdo de servigos publicos, legitimar as operagdes da governanga publica em rede
que ¢ compreendida como um processo politico na implementagao do “negocio de governo”, a ser
conduzida pelo relacionamento dos atores interdependentes, tais como: governo, entidades
privadas e sociedade civil (Osborne, 2010; Controladoria Geral da Unidao-CGU, 2018; O'Toole,
1997).

A relacdo entre esses atores interdependentes pode receber colaboragdo da governanga
publica em rede para a formagao de uma “comunalidade pluricéntrica”; ou seja, uma constru¢ao,
que tem o proposito de fortalecer uma comunidade democratica, buscando suavizar os extremos
entre individuos que sdo incluidos e excluidos. Tal possibilidade faz sentido, quando se considera
que a teoria das redes no setor publico foi direcionada para politica, governanga e gestao publica,
durante os periodos de 1960 a 1970, com o afastamento do ator racional na implantagdo de politicas
publicas no desenvolvimento de um tridangulo de ferro (Keast, Mandell & Agranoff, 2014, p.20;
Klijn & Koppenjan, 2016). Esse tridngulo ¢ formado por estruturas, processos e uma participagao
mais expansiva do estado e da sociedade, funcionando como uma rede de emissdao para sua
interagdo. Porém, ele ainda ¢ considerado pouco explorado em algumas tematicas, especialmente
pela contabilidade (Serensen & Torfing, 2003; Dubnick, 2002).

A informagdo contabil tem por objetivo a elaboracdo e divulgagdo da gestdo das entidades
do setor publico que sdo uteis aos usuarios dos Relatérios Contabeis de Propdsito Geral das
Entidades do Setor Publico (RCPGs). Considerando que esses usudrios também sao os cidadaos,
uma vez que “recebem os servigos do governo e de outras entidades do setor publico e proveem
parte dos recursos para esse fim” (Conselho Federal de Contabilidade - CFC, 2016, item 2.5).

Compreende-se, assim, a necessidade de ampliacao tedrica sobre as redes no setor publico
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e, seguindo a logica defendida pelos supracitados, o presente ensaio tem como objetivo apresentar
uma reflexdo sobre a potencialidade de expansdo da andlise da accountability cidada, sob a
perspectiva da teoria das redes no setor publico, com uma abordagem critica a contabilidade. O
estudo justifica-se porque a accountability ¢ um tema muito debatido na literatura, mas pouco
explorado sob a dtica dos cidadaos (Greiling & Griib, 2015; Meijer & Schillemans, 2009; Hudson,
2017; Duarte, 2017), juntando-se com a teoria das redes no setor publico, que, igualmente, ¢ pouco
aplicada (Keast, Mandell e Agranoff, 2014) na contabilidade. Dessa forma, busca-se contribuir,
com as reflexdes aqui apresentadas tanto para cidaddos como profissionais e pesquisadores em
contabilidade do setor publico, visando a expansdo de novos conhecimentos dentro da ciéncia
social aplicada no Brasil.

Este ensaio estd composto por cinco se¢des, incluindo esta introdugdo. Na segunda secao,
apresentam-se a teoria das redes no setor publico e a governanga publica em rede como conceitos
uteis a compreensdo da accountability, tendo como base a obra de Keast, Mandell e Agranoff
(2014). A terceira parte adentra nas dimensoes da accountability, especialmente a cidada, mediante
as abordagens que tém sido referendadas na literatura. Em seguida, uma quarta se¢do ¢
desenvolvida para apontar as reflexdes da accountability cidada e a contabilidade face a teoria das
redes e a governancga em rede, €, na ultima, desenvolvem-se as consideragdes finais.

2. Teoria das redes e governanca publica em redes como conceitos tteis a compreensio da
Accountability

Esta secdo expoe os conceitos historicos da teoria das redes e a governanga publica em
redes conforme Keast, Mandell e Agranoff (2014).

Primeiramente, considera-se que os autores (Keast, Mandell & Agranoff, 2014) destacam
uma lacuna teorica e desafios a respeito da construgdo e incorporacdo de novas ideias ao estudo
das redes no setor publico, especialmente sobre rede de politicas ou resultados do processo de
politicas, no mesmo sentido apontado por Serensen e Torfing (2003), Dubnick (2002) e Borzel
(2011).

Desta forma, identificando os apontamentos acima descritos, depreende-se neste ensaio a
necessidade de um recorte tedrico sobre os conceitos da teoria para identificar a potencialidade da
analise da accountability cidada com a utilizacdo da informagao contabil. Os autores se debrucam
em uma narrativa esclarecedora em cada termo analisado, os quais serdo desenvolvidos ao longo
desta sec¢ao.

Keast, Mandell e Agranoff (2014) argumentam que a teoria das redes do setor publico teve
seu marco no periodo de 1960 a 1970, com direcionamento para a politica e para a governanga de
redes na gestdo publica, mediante os estudos das relagdes interorganizacionais. Isso porque
existiam influéncias externas nas organizacdes (sistema ambiental, econdmico e politico
governamental) no movimento pela busca da interdependéncia para resolugdes de problemas.
Dessa forma, as organizagdes utilizavam recursos compartilhados, vinculando-os em processo de
trocas, colaboragdes, aliangas, empreendimentos combinados, acordos empresariais e
governamentais no desenvolvimento de arranjos de longo prazo, como formas inovadoras de seus
negocios.
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Para O’Toole (1997, p. 45), as redes sdo definidas como “estruturas de interdependéncia,
envolvendo multiplas organizacdes ou partes delas, onde uma unidade ndo ¢ meramente a
subordinada formal das outras em algum arranjo hierdrquico”. Por seu turno, na concepg¢do de
Keast, Mandell e Agranoff (2014, p. 15), “uma rede consiste em um conjunto relativamente estavel
de atores ou nds (pessoas, organizagdes ou setores) ligados por um conjunto de vinculos (como
amizade ou trocas)”, em termos de metdfora, de um arranjo de governanga, estrutural ou
institucional. Assim, a teoria das redes faz sentido, ndo s6 em medidas de desempenho da gestao
publica, mas também na efetividade do gerenciamento por governanga de rede (Fombrun, 1982).

Nos termos de uma metéfora, as redes sdo formadas por lagos, como a imagem de "webs
de afiliagdao ou redes de links”, e constituem uma forma para conceituar, apresentar e discutir as
relacdes entre organizacdes. Assim, a visdo de uma rede muda a énfase no individuo e passa a focar
em uma das “constelacdes, rodas e sistemas de relagdes”, da mesma forma que captura uma
“arquitetura de complexidade” cada vez mais visualizada na sociedade contemporanea. Porém, ¢
criticada por ser abstrata e ampla na aplicacao pratica, podendo ser descrita como “imagens sem
técnica”, que necessitam de caracteristicas em analise ou especificagdes de expectativas (Keast,
Mandell & Agranoff, 2014; Salancik, 1995).

Para exemplificar as relagdes envolvidas por rede, apresenta-se uma imagem (Figura 1),
onde ¢ possivel identificar o relacionamento complexo entre os atores ou “nos”, seus vinculos e
intensidade.

Figura 1. Imagem de Rede
Fonte: Adaptada de Keast, Mandell e Agranoff (2014, p.47).

Observa-se na Figura 1, uma rede com 7 (sete) atores ou “nos” relacionados com vinculos
diferentes entre suas proximidades e distancias, conforme os tragcos das linhas. A intensidade da
relacdo pode ser notada pelo aquecimento na cor, da mais clara para a mais escura com
relacionamento mais forte.

Quanto aos arranjos de governanga, as redes exigem mudancas em termos de hierarquia,
buscando arranjos operacionais que sejam mais voltados para a forma horizontal, igualitaria e
relacional entre seus integrantes. Para tanto € preciso investir em principios de design,
gerenciamento e governanca em diferentes medidas de desempenho de modo a garantir o respeito
a particularidade dos integrantes da rede. Esses arranjos podem ser compreendidos por meio dos
lagos, dentro dos termos da metafora, antes mencionada (Keast, Mandell & Agranoff, 2014;

4

Realizac@o:

o - -
‘e B A e

Lsad] E 88 ;) . usJ FASC ——
CRCSC = uu.s{;L e, S W ~—

UNIVALl  UNIASSELYI

ety

o %

i B P Estacio  faenfl @uworanme  FEANBY

]
k)
LeCed




9° Congresso UFSC de Iniciagao Cientifica em Contabilidade
12° Encontro Catarinense de Coordenadores e Professores de Ciéncias Contabeis
M CECON
90".}- l d 1 70
qIT
CONGRESSO UFSC ENCONTRO cataRINENSE

pe CONTROLADORIA oe ESTUDANTES pe
E FINANGAS CIENCIAS CONTABEIS 16 e 17 de setembro de 2019

A VISAO DA CONTABILIDADE SOBRE AS REFORMAS DO BRASIL

Chisholm, 1996; Agranoff & McGuire, 2001; Keast, Brown & Mandell, 2007; Klijn & Koppenjan,
2016; Provan & Milward, 1995).

Apesar de todos os aspectos favoraveis que tém sido discutidos sobre a utilizagcdo da teoria
das redes, ainda existem algumas limitag¢des (Provan & Milward, 1995; Jones, Hesterly & Borgatti,
1997) que podem ser resumidas em trés pontos principais:

1) afragmentacdo do campo de pesquisa, onde ha dualidade de conceitos (instrumentos
politicos e modelo de governanga);

i1) abase nateoria interorganizacional, tratando redes como a existéncia de duas ou mais
organizagoes trabalhando conjuntamente;

iil) o tratamento indiferenciado das redes, pela falta de distingdo do campo, finalidade,
requisitos, orientagdes, riscos, recompensas € arranjos institucionais, por entenderem
que as redes precisam de proposito adequado (Borzell, 1998; O Toole, 1997; Brown
& Keast, 2003; Keast, Mandell & Brown, 2006).

As restri¢cdes da utilizacao da teoria das redes nas politicas publicas levaram a necessidade
de desenvolvimento do conceito de “triangulo de ferro” (Keast, Mandell & Agranoff, 2014, p. 20)
fazendo alusdo a existéncia de (1) estruturas, (2) processos e (3) uma participagdo mais expansiva
do estado e da sociedade mediante redes de emissdo, e subsequentemente redes de politicas ou
comunidades e estruturas de implementagao (Rhodes, 1997).

Essas estruturas de implementacdo nas politicas publicas tém sua origem na teoria
interorganizacional aplicada ao contexto intergovernamental, por meio de clusters complexos de
organizagdes publicas e privadas, em que os atores centrais dos arranjos de implementagdo top-
down sao suplantados por abordagens botfom-up, como também na ocorréncia de uma mistura de
ambos, para o desenvolvimento das estratégias de gestdo interorganizacional (Hanf & Scharpf,
1978). Dito de outra maneira, as acdes na rede, quando sao funcionais, ndo se adequam a uma
decisdo imposta, vinda do governo que busca regular tais agdes. Ao contrario, tais agdes sao
mediadas pelas relagdes dos proprios atores da rede, num movimento de baixo para cima ou numa
combinag¢do de ambos.

E possivel verificar trés perspectivas da formulagdo de politicas publicas, abordadas
Kickert, Klijn e Koppenjan (1999), conforme expostas na Tabela 1:

Tabela 1. Perspectivas da formulacio de politicas publicas

Perspectiva Tradicional Perspectiva Participativa Perspectiva da Governanga
Top-Down Bottom-Up de Redes

Governo Central atende | Governo Central atende a | Redes de atores heterogéneos
Objeto de analise | diferentes segmentos da | atores locais que interagem | em diferentes niveis de

sociedade com a sociedade governo e na sociedade
. . . . Inter-relagdo entre atores
Foco principal Autoridade hierarquica Atores locais A
heterogéneos
Tipo de relagao Autoridade e controle Centralizagdo vs | Interdependéncia
5
Realizac@o:

[~ - e

Cr = (SR

Lo e usJ e W ~~—

CROSC St it VU 2. NS UNNAL  radan

i B8 QP Estacio  faeniB @uwosswmo  FEANBY i

o




96!""'

T
CONGRESSO UF

sC

éﬂm’

17°

ENCONTRO cataRINENSE

9° Congresso UFSC de Iniciagao Cientifica em Contabilidade

12° Encontro Catarinense de Coordenadores e Professores de Ciéncias Contabeis

A VISAO DA CONTABILIDADE SOBRE AS REFORMAS DO BRASIL

pE CONTROLADORIA oe ESTUDANTES pe
£ FINANGAS CIENCIAS CONTABEIS 16 e 17 de setembro de 2019
descentralizagdo
~ Representacao de interesses | Interagdo com troca de
~ Implementacao do . . ~ .
Implementagao . mediante normas e controle | informagdo, objetivos e
planejado
de recursos recursos
Critério de Consecugdo das metas da | Satisfagdo das preferéncias
SUCESSO politica concebida | locais e obtengdo de recurso | Realizagdo da agdo coletiva
centralmente para atores locais
o Falhas de  controle . . | Arranjo institucional
Critério de - . > | Falhas na descentralizagdo Y . ~
politicas mal definidas ou . deficiente dificulta acdo
fracasso . ou pouco engajamento local .
mal monitoradas coletiva
. L Gestdo do ambiente e da
~ Centralizaggo e | Descentralizagdo e . . ~
Recomendagdes z S infraestrutura de interacdo
coordenacdo participacdo o o
nas politicas publicas

Fonte: Kickert, Klijn ¢ Koppenjan (1999) (tradug@o nossa).

Conforme exposto na Tabela 1, observa-se que a perspectiva da governanca de redes
apresenta uma relagao de interdependéncia dos atores voltados para a realizacdo da agdo coletiva,
e a juncdo das outras duas perspectivas (top-down vs bottom-up) obtém-se uma andlise do critério
de sucesso sob a perspectiva da formulagdo de uma politica publica.

2.1. Governanca publica em rede

Para uma compreensao adequada da defini¢do de governanga publica em rede ¢ necessario
apontar algumas diferencas conceituais para discernir o que € governar por meio das redes, ja que
as redes sdo interdependentes e o conceito de governanga enfatiza o processo de governar € nao de
estrutura do governo (Klijn, Serra, Ysa, Berman, Edelenbos & Chen, 2013).

Klijn e Koppenjan (2016) assim abordam as distingdes sobre os processos de rede de
governanga, governanga de rede e gestao de rede:

1) Processos de rede de governancga sdo os que interagem dentro de uma governanca de redes,
abordando um problema especifico, politico, programa ou servigo publico;

i1) Governanca de redes sdo as agdes conscientes dos atores dentro da rede, visando
influenciar a interacdo dos processos ou as caracteristicas dessas redes na aplicacdo das
suas estratégias. Esses atores produzem resultados em termos de solucdes, politicas e
servicos e sua acao ¢ consciente sob uma perspectiva nao parcial (coletiva) ou de uma
meta a ser atinginda, dado que os processos sdo autonomos;

1i1) Gestdo de redes ¢ definida como todas as estratégias deliberadas, destinadas a facilitar e
orientar as interagdes e/ou alterar as caracteristicas da rede com a inten¢do de promover
um incremento da colaboracao nos processos da rede.

A partir da andlise conceitual apresentada, a defini¢do de governanga publica em rede ¢
compreendida como um processo dinamico, que busca o desenvolvimento das politicas publicas,
com foco na gestdo, através do envolvimento interdependente de atores da sociedade civil,
entidades privadas e do governo, por via das redes sociais complexas nos setores politicos (Rhodes,
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2012). Esse processo dinamico de politicas publicas ¢ dimensionado pela relagdo entre os atores
dentro da rede e pode ser visto através dos fenomenos das parcerias publico-privadas ou politicas
interativas (Keast, Mandell & Agranoff, 2014; Bresser-Pereira, 1991; Klijn et al., 2013).

O processo dinamico estabelecido pela existéncia de redes na gestdo publica apresenta
concepgoes diferentes de governanca. Em geral se enfatiza o processo ao invés da estrutura de
governo, assim como o limite do poder governamental, pois a mudanga nas interagdes e a tomada
de decisdes sdo caracterizadas pelas coalizdes pluriformes que podem envolver partes dentro do
proprio setor publico, partes publicas e privadas, bem como os cidadaos. Para tanto, nesse processo
dindmico, segundo Klijn et al. (2013), Keast, Mandell e Agranoff (2014), as redes tém um contexto
de governanca multinivel delimitado pelos niveis macro (que aborda a relagdo entre a sociedade e
as mudancgas de governo), meso (que trata dos padrdes das relagdes sociais entre organizagdes
governamentais € sociais) € micro (que compreende o nivel de interagdes e tomada de decisoes).

O contexto da rede em niveis pode ser observado em estudos institucionais, que focam na
ponte entre redes interpessoais (micro), organizacionais (meso) e redes sistémicas complexas
(macro), bem como em pesquisas de estruturas, que abordam as constelagdes de atores e a relacao
de poder dentro da rede. Ou, ainda, na presenga dos estudos funcionalistas, que t€ém o foco na
eficiéncia e efetividade em alcancar os objetivos. Logo, a mudanga nas interagdes estaria mais
voltada ao impacto social do Estado em “sociedade de redes”, vislumbrando-se que a atuacao dos
atores estatais, empresariais e organizacionais da sociedade civil tem potencialidade na mudanca
do Estado e na propria sociedade civil (Klijn et al, 2013).

A mudanga para o foco na busca por alcance de objetivos ¢ compreendida como uma
cidadania mais atenta e ativa, sendo imprescindivel para a eficacia, eficiéncia e até efetividade da
governanga. Os cidadaos, acerca da democracia, t€ém o direito de exercer o seu papel para buscar a
informacao, e contam, ainda, com a midia para na liga¢ao do individuo com o governo na captura
de dados transparentes, sem excluir a existéncia e o papel das agéncias independentes, sob
responsabilidade na organizacao dos dados e seus indicadores (Dahl, 2001; Voltmer, 2009).

Outro aspecto sobre a governanga ¢ a sua composi¢do por redes autogovernadas, isto €,
autonomas, que assim sendo, pode causar estagnacdo, interesses conflitantes, percepgdes
diferentes, estratégias ou barreiras e acabar criando uma certa confusdo. Além disso, pode ocorrer
a interferéncia de agentes publicos ou membros da propria rede atuando com interesse politicos. E
possivel, porém, ao mesmo tempo, encontrar redes que funcionam com interferéncia minima, como
¢ o caso de redes profissionalmente orientadas, servigos médicos e servigos de clientes coordenados
(Keast, Mandell & Agranoff, 2014).

Desta forma, uma boa composi¢ao de rede pode ser legitimada pela accountability, por
estar associada as atribui¢des de tarefas e responsabilidades por parte dos atores que atuam em
conformidade com os padrdes e as expectativas acordadas pelos individuos envolvidos. Logo, o
relacionamento entre os parceiros colaboradores, terceiros, publico em geral, midia e politicos tem
as perspectivas da eficacia e da efetividade das redes (o que foi acordado foi executado?); a ética
(estdo de acordo com o comportamento apropriado e responsavel?); ou, a justica (os atores atuam
com atividades legais?) (Klijn & Koppenjan, 2016).

A relagdo entre os atores da rede ¢ fortalecida na confianca ¢ na construgdo de
comprometimentos em objetivos comuns, diante dos contextos culturais. Para tanto, ¢ preciso haver
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o compartilhamento de ideias, recursos e poder, o que acaba identificando a existéncia dos
processos acerca do triangulo de ferro, pelo qual compreende-se a existéncia do termo “catalisador
de processo”. Assim, cria-se um processo de sinergia, centrado na colaboracdo e geracdo de um
novo valor coletivo em direcao ao alcance ampliado de bens e servigos publicos, conforme exposto
a seguir, na Figura 2 (Keast, Mandell & Agranoff, 2014).

Agao
Dediberada
Processo Catalisador Alavancagem Esfratigica
- constrr £ . identificar e analisar o
relacionamentos Reode(s) frelacionamentos & os
pontos de conexdes e-m 2t
ado
chivagem e &
colalorativos
. criar ambients para .identificar sinergias
colaborar
. Mobilizar e aproveitar| Vantagens
a5 ponerires cotaborativas
. estabilirzar visdes &
COMProMmiss0s Comuns rz Acdo motriz

aplicacao de ferrament ag gociais ¢
infraestrud wasg relacionais

Figura 2. Modelo tedrico composto: catalisador de processos e estratégia
Fonte: Keast, Mandell ¢ Agranoff (2014, p. 47) (traducdo nossa).

Conforme apresentado na Figura 2, o processo catalisador e a alavancagem estratégica sao
acoes deliberadas para aplicagdo de ferramentas sociais e infraestruturas relacionais que se utilizam
da rede para sua conexdo. Assim, ¢ possivel identificar que os resultados e as vantagens
colaborativas desse processo ficam limitados aos atores por conta da complexidade das relagdes
que sdo estabelecidas. Contudo, ¢ justamente a centralidade da rede e a combinacdo complexa dos
atores que direcionam a obtencao dos resultados e vantagens colaborativos (Keast, Mandell &
Agranoff, 2014).

3. Accountability e suas dimensoes

O fenomeno da accountability vem ganhando relevancia na literatura, principalmente no
campo da governanca em redes, sendo considerada por alguns autores como o ‘“calcanhar de
aquiles” e crucial (Hertting, 2012) para a solu¢do de problemas em termos estruturais e
comportamentais (Wacchaus, 2011). E pode ser identificado em trés niveis: do individuo para o
individuo; do individuo para o Estado e do Estado para o individuo. (Carmona & Ezzamel, 2007).

O conceito de accountability tem sido muito difundido por alguns autores (Abrucio &
Loureiro, 2005; O’Donnell, 1998; Duarte, 2017), sendo compreendido na traducao literal para o
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portugués, apenas como responsabilizagdo. Mas, considerando que este ensaio busca observar o
uso da accountability cidada no setor publico, apresenta-se aqui algumas dimensdes abordadas no
campo publico, como por exemplo Gray e Jenkins (1993), Carmona e Ezzamel (2007), Abrucio e
Loureiro (2005), Hirano (2007), entre outros. Na busca de esclarecer essas dimensdes, organizou-
se a Tabela 2 com algumas defini¢des e classificagdes:

Tabela 2. Dimensdes de Accountability no setor Publico

Classificacao Conceito Autor/Ano
Responsabilizagdo por parte do chefe politico aos representados da nacao
Constitucional | pelas agdes e decisoes e de seus funcionarios, em caso de ma administragao | Smith (1981)
na execug¢do da politica publica.
Judicial As decisdes e agdes governamentais devem ter prescri¢cdes legais. Smith (1981
. Prética do governo em consultar a sociedade sobre o curso da formulagao .
Consultiva das politicas publicas. As partes interessadas devem ser consultadas. Smith (1981)
Quase judicial | Necessidade de interpretac@o das leis e normas sobre os direitos e deveres. | Smith (1981)
Processual Critério de razogbilidadf: para os prpcedimentos a.dr.nini.strativos equeos g . (1981)
excessos burocraticos ndo causem dificuldades ou injusticas.
Preocupagdo com o planejamento da gestdo dos recursos publicos
Economica devidamente autorizados e controlados pelo parlamento, no sentido de | Smith (1981)
evitar desperdicios.
Comercial rﬁ:;gzg?la das entidades publicas de tomarem a melhor decisdo acerca do Smith (1981)
Necessidade de conhecimentos técnico-cientificos, chamados de | Smith (1981)
. propriedade do conhecimento, que visam a qualificacdo para fornecer as | Romzek e Dubnick
Profissional ~
solugdes aos problemas. (1987)
Sinclair (1995)
Reconhecimento de que, para atingir uma melhoria publica, alguns servigos
Descentralizada | piiblicos tém uma melhor prestacdo localmente e, consequentemente, | Smith (1981)
descentralizados.
. Funciona por meio de mecanismos de gerenciamento dos 6rgaos publicos. | Romzek e Dubnick
Burocrética
(1987)
Os atores precisam respeitar a relagdo dada pela lei, entre o individuo/grupo | Romzek e Dubnick
Legal e a parte reguladora. (1987)
Representatividade do administrador publico e sua responsabilidade face | Romzek e Dubnick
Politica aos ci.rculos elgitorgis, publico em geral, fqncionérios eleiFO.S, chefes de (1.987)'
agéncias, agéncia clientela, outros grupos de interesses especiais e geragdes | Sinclair (1995)
futuras. Behn (1998)
Atua na relacdo mais informal e direta em relagdo ao publico, grupos
Publica comunitarios ¢ individuos sobre os relatorios publicos da atividade | Sinclair (1995)
administrativa
. funciona como monitoramento de insumos e produtos ou resultados na | . .
Gerencial utilizagdo de mecanismos para realizagdo dos prazos, contratos, orgamento. Sinclair (1995)
Fidelidade de consciéncia pessoal, valores morais basicos, crenca e ética, | . .
Pessoal com reforco de controles psicolégicos na consciéncia pessoal. Sinclair (1995)
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. Exercida por ag¢des individuais ou em grupo na fiscaliza¢do ou controle | O’Donnell (1998)
Vertical sobre quem ocupa uma posic¢ao de estado, eleito ou ndo. Schmitter (2007)
Efetiva fiscalizagdo mutua entre as entidades governamentais ou por meio
. de outras agéncias de governo, no monitoramento do poder publico, como | O’Donnell  (1998)
Horizontal os tribunais de contas na atuagdo das finangas piblicas. Schmitter (2007)
Exercida especificamente nas finangas publicas quanto ao processo | Behn (1998)
Democratica eleitoral, controle institucional durante o mandato e regras estatais | Abruccio e
intertemporais, abordada como ndo opcional. Loureiro (2005)
Participacdo mais direta por parte do cidaddo na melhoria da qualidade do | Greiling & Griib
servigo publico. (2015)
Cidada Meijer e
Schillemans (2009)
Hudson (2017)
Exercida por diversas organizac¢des da sociedade civil, criando mobilidades
Obliqua para a defesa de seus intergsses, sem promover processo eleitoral aos .
candidatos governamentais. E coletiva e continua. Schmitter (2007)

Fonte: Adaptada de Duarte (2017)

Na Tabela 2 observa-se as diversas classificacdes e entendimentos acerca da accountability
e, que alguns conceitos foram abordados por mais de um autor. Por exemplo, a accountability
profissional que requer do agente publico uma capacitacdo técnica adequada aliada a um senso de
responsabilidade das suas agdes perante a sociedade, como uma necessidade incontestavel do
profissional qualificado na administragdo publica, assim como na intera¢do com os demais
individuos envolvidos (Smith, 1981; Romzek & Dubnick, 1987; Sinclair, 1995).

A accountability politica, mencionada por Romzek e Dubnick (1987) ¢ identifica como a
representatividade do administrador publico, ¢ similar a visao de Sinclair (1995) e Behn (1998).
Nesse sentido, os autores reforcam a relagdo que o governo tem com os cidaddos e a
responsabilidade como fatores elementares na gestao publica.

Outra definicdo destacada na Tabela 2 ¢ a accountability vertical, que € exercida pelos
cidadaos como atores da sociedade civil, com possibilidades de influenciar indiretamente a politica
governamental, por meio da democracia eleitoral e da midia independente, também conhecida
como responsabilizacao “de baixo para cima” (O’Donnell, 1998; Schmitter, 2007; Dubnick, 2002;
Fox, 2000; Klijn & Koppenjan, 2016).

O’Donnell (1998) e Schmitter (2007) tracam a dimensao da accountability horizontal como
efetiva, mediante a fiscalizacdo mutua entre as entidades governamentais ou, por meio de outras
agéncias de governo no monitoramento do poder publico, como os tribunais de contas na atuacao
das finangas publicas, ficando conhecida como responsabilizagdo “entre pares” (Dubnick, 2002;
Fox, 2000; Klijn & Koppenjan, 2016).

A accountability democratica foi apontada por Behn (1998) como essencial para a propria
estrutura do poder executivo, partindo da ideia que os governos devam ser responsaveis por seus
cidaddos, um pouco alinhada ao conceito da accountability politica, mencionada acima. Por outro
lado, na classificagdo de Abruccio e Loureiro (2005), o conceito de accountability democratica
pressupde uma conciliagdo sob o ponto de vista normativo de eficacia democratica.

10
Realizagdo:
’ o 4 2
J o =i g -
wll  ga=: = usJ e W ~~
it BEE D Estacio faenfl @umemwno FEANBY /i

ey




9° Congresso UFSC de Iniciagao Cientifica em Contabilidade
12° Encontro Catarinense de Coordenadores e Professores de Ciéncias Contabeis
M CECON
90} 1 1 70
111
CONGRESSO UFSC ENCONTRO cataRINENSE

pe CONTROLADORIA oe ESTUDANTES pe
E FINANGAS CIENCIAS CONTABEIS 16 e 17 de setembro de 2019

A VISAO DA CONTABILIDADE SOBRE AS REFORMAS DO BRASIL

A accountability cidada é compreendida como uma participa¢do mais direta do cidadao,
como individuos criticos e clientes consumidores da prestagao de servigos governamentais. (Meijer
& Schillemans 2009; Hudson, 2017; Greiling & Griib, 2015). Para Meijer e Schillemans (2009)
essa dimensdo assume duas fases: 1) promove a transparéncia do desempenho do governo aos
cidaddos; ii) participagdo ativa do cidaddo para a formagao de conselhos ou painéis para debate.
Assim, os cidadaos podem realizar suas avaliagdes diante um mundo globalizado, em tempos de
Big Data para desarticular os discursos politicos sobre os dados gerados, coibindo ainda possiveis
redes de corrupgao de governo (Roch & Poister, 2005; Gurumurthy, 2018; Phiri & Guven-Uslu,
2019).

Outras defini¢gdes de accountability podem ser verificadas no estudo realizado por Koppell
(2005) sobre patologias de accountability, identificando cinco categorias ndo excludentes entre si:

1)  transparéncia como valor basico que a administragdo tem para explicar suas agdes,
permitindo acesso ao publico, a impressa ¢ a demais grupos de interesse;

i1)  sujeicdo na culpabilidade ou recompensa aos funcionarios publicos pelas malfeitorias
e/ou benfeitorias realizadas;

iii) controle por parte dos funciondrios publicos em busca de um consenso para
implementagao das politicas publicas;

iv)  responsabilidade, limitando os burocratas e as organizagdes por meio das leis, regras e
normas sobre suas acdes; e

v)  responsividade na capacidade de respostas por parte da administragio sobre o
cumprimento da sua demanda.

Nessas categorias, ¢ possivel observar uma jung¢ao das definigdes aqui ja tragadas, visto que
ndo ha como se falar em transparéncia, controle, avaliagdo, responsabilidade e responsividade sem
conjecturar a presenga da accountability profissional, politica, democratica e cidada, cuja acao
recai mais sobre o individuo, quanto ao seu papel dentro de uma sociedade em redes na
participagdo, implementagdo das politicas publicas (Smith, 1981; Romzek & Dubnick, 1987;
Sinclair, 1995; Behn, 1998; Abruccio & Loureiro, 2005).

Denhardt e Denhardt (2007) tratam o novo servigo publico como algo para servir, € ndo para
ser servido, abordando trés modelos de accountability para cada uma das formas da administracao
publica:

1) a velha administragdo publica tem uma visdo formal, hierdrquica e legal de
accountability;,

11)  anova administragdo publica ¢ focada na accountability para cumprimento de normas
e desempenho de resultados; e

i) o novo servigo publico, com a manutencao do desempenho de resultados, ¢ adicionado
com a responsabilizagdo dos agentes publicos sobre a sua agdo, €tica e em
conformidade com os principios democraticos e interesses publicos.

Assim, a accountability implica na concepgao de que as logicas de politicas e economia sao
11
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compativeis em democracias contemporaneas e, verifica-se cada vez mais que a qualidade das
decisdes e o alinhamento dos termos politicos estdo envolvidos com a tecnicidade econdmica
(Abruccio & Loureiro, 2005). Logo, a contabilidade como uma técnica econdmica visa colaborar
com as informacgodes financeiras, propiciando aos cidadaos o conhecimento do desempenho do valor
publico, gerido pelo governo nas politicas publicas (Brusca & Martinez, 2016; CFC, 2016;
Caperchione, 20006).

Tudicibus (2007) define que a contabilidade ¢ o mecanismo de prestagdo de contas para a
sociedade, legitimando a accountability (Klijn & Koppenjan, 2016; Keast, Mandell & Agranoff,
2014; Abruccio & Loureiro, 2005; O'Donnell, 1998), pois os individuos investiram recursos como
socios de uma entidade na forma de um modelo sobre a origem e aplicagao dos recursos. Tudicibus
(2007) ainda, considera que a alocagdo de recursos evidenciada pela contabilidade, por meio dos
relatorios financeiros, proporciona cada vez mais o elo entre a accountability e contabilidade no
poder de inibir possivel méa conduta do gestor publico, mas esse “poder” depende ainda dos atores
institucionais, econdmicos e sociais (individuos).

4. Reflexdo da Accountability cidada e contabilidade acerca da teoria das redes

Considerando a accountability cidadd como uma perspectiva a ser analisada a partir da
informacao contébil, como apresentado na sec¢ao anterior, ¢ preciso considerar que esta dimensao
pode ser expandida a partir dos conceitos abordados pela teoria das redes na governanga publica e,
que pode contribuir para um debate acerca da contabilidade na jun¢do da participacao mais ativa
da sociedade com outras areas do conhecimento.

A accountability cidada pode ser analisada a partir do papel do cidaddao acerca da
contabilidade publica tradicional (usudrios externos) como um ator em rede, uma vez que a
informacao contabil publica visa dar conhecimento, aos seus usudrios, sobre a gestao dos recursos
publicos por parte do Estado, e consequentemente promover o bem-estar social (ITudicibus, 2005;
Greiling & Griib, 2015; Sugiyama, 2016). Assim, a informagao contéabil pode ser identificada
acerca das fases tragadas por Meijer e Schillemans (2009) para: i) promover a transparéncia do
desempenho do governo aos cidadaos; ii) fomentar a participagao ativa do cidadao para a formagao
de conselhos ou painéis para debate. Nesta ultima fase, identifica-se um arranjo de rede que busca
um relacionamento igualitario, fortalecendo a figura do tridngulo de ferro (Serensen & Torfing,
2003; Dubnick, 2002).

A accountability cidada ¢é passivel de ser analisada como um fendmeno da nova
administracao publica focada no cumprimento de normas e desempenho de resultados (Denhardt
& Denhardt, 2007). Como também, nas redes em um contexto de governan¢a multinivel, no
desenvolvimento de praticas de governanca em redes para transformar as relagdes entre o Estado e
sociedade (Klijn et al., 2013).

Para que isso ocorra, considera-se relevante compreender as redes no setor publico e
identificar quem sdo os atores que fazem parte dela, o que pode ser desenvolvido a partir de uma
abordagem que nao esteja fundamentada na perspectiva institucional da sociedade em redes, sob a
argumentacao apontada por Wacchaus (2011), em que o anarquismo tem muito a acrescentar a
compreensao das redes, como: 1) formagao de redes, ii) estabilidade de rede e; iii) accountability
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em redes (por exemplo, a cidadd) sob duas ideias interconectadas na administragdo publica: a) um
afastamento da autoridade institucional centralizada; b) o aumento de redes no setor publico.

Com a compreensdo das redes, € possivel que a informacao contabil seja difundida pela
transparéncia e explorada na relacao entre os atores envolvidos nessa rede. Assim, a accountability
cidada pode potencializar a avaliagdo de desempenho do governo a partir dos relatérios contabeis,
pois o critério de metas das politicas publicas ¢ relevante, € uma avaliagao por parte dos usuarios
¢ considerada como uma boa solu¢do aos problemas de governanca (Hertting & Vedung, 2012).

Logo, o conceito de “supervisao bem informada” desenvolvido por Andreeva, Ansell e
Harrison (2014) sustentado por quatro caracteristicas, merece atencdo: i) o papel de coordenacdo
do governo, i) a accountability compartilhada, iii) interdependéncia e; iv) autoridade versus
responsabilidade. Tendo em vista, que a reagdo do cidaddo ¢ apontada por Sugiyama (2016) como
necessaria para o controle e supervisao por parte da comunidade do futuro. E, na concepcao de
Andreeva, Ansell e Harrison (2014), o futuro desconhecido pode ser representado como um risco
publico, um bem intangivel, que implica na necessidade de governanca e accountability, no avango
da multiplicidade de diferentes partes interessadas pela rede.

Além disso, as redes podem ser investigadas para saber como os atores atuam dentro das
instituicdes de controle (autoridades), pois essa relacdo também pode comprometer em abusos de
poder e corrupgao na formagao de redes dominantes para a satisfacao de necessidades pessoais e/ou
de outras redes. Contudo, uma accountability cidada visa justamente identificar as agdes dos
individuos como uma “chave” para coibir possiveis “redes corruptas”, as quais poderiam ser mais
exploradas para configurar a auséncia de accountability. (Phiri & Guven-Uslu, 2019).

Por fim, pelas perspectivas ja desenvolvidas até aqui, pode-se observar algumas tendéncias
da accountability cidada sob a perspectiva da teoria das redes com o uso da informagdo contabil.
A primeira ¢ a investigacao para identificar as redes no campo publico, como forma de delimitar o
cidaddo (usuario externo) como ator interdependente engajado na rede. A segunda, € o uso da teoria
das redes no setor publico em estudos sobre a transparéncia publica, avaliagao e controle dos gastos
publicos sobre as politicas publicas. A terceira ¢ o desenvolvimento de indicadores para que os
cidadaos possam utiliza-los mediante os relatorios contabeis para avaliagdo de desempenho de
governo. Assim, vislumbrar-se uma redugdo da lacuna teorica inicialmente apontada neste ensaio
sobre rede de politica e resultado do processo de politica identificada por Keast, Mandell e
Agranoff (2014) com a andlise da accountability cidada.

5. Considerac¢oes Finais

Este ensaio teve como objetivo apresentar uma reflexdo sobre a potencialidade da
accountbility cidada sob a perspectiva da teoria das redes, a partir de um recorte da obra Network
Theory in the Public Sector: Building New Theoretical Frameworks desenvolvida por Keast,
Mandell e Agranoff (2014), como um fendmeno contabil dentro da governanca em redes. Para
atingir o objetivo, foram tragados os conceitos das redes, da governanca publica em rede, assim
como as dimensodes de accountability, essencialmente a cidada, com também a importancia do uso
da informagao contabil.

Apo6s a analise dos conceitos da teoria das redes, governanga em redes e a relagdo destes
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conceitos com a accountability e contabilidade, foi possivel observar a perspectiva da
accountability cidada a luz da teoria das redes, a partir da relagdo dos atores em rede com uma
investigacdo para compreender as redes no campo publico, assim como o papel do cidadao (usuario
externo) e o seu engajamento como ator interdependente dentro da arena publica. Além disso, o
uso da teoria das redes no setor ptblico permite a expansao dos estudos sobre transparéncia publica,
avaliacdo e controle dos gastos publicos sobre as politicas publicas, com uma participacdo mais
ativa do cidadao e governo. Considera-se ainda, que a contabilidade apresenta uma possibilidade
no desenvolvimento de indicadores, que permitam que os cidaddaos venham a utiliza-los mediante
os relatdrios contabeis para avaliagdo de governo.

As reflexdes estdo baseadas na colaboragdo que a accountability oferece com os termos
estruturais e comportamentais da governanga em rede, assim como na relagdo com os arranjos de
rede. Além disso, a atuagdo mais consciente do ator na rede possibilita o inicio do processo
(catalisador), que pode ser finalizado em resultados e vantagens colaborativas, pois tanto a
accountability quanto as redes propdem uma participagdo mais ativa da sociedade e do governo.

Cabe destacar ainda, que a informacdo contabil ¢ capaz de promover aos cidaddos a
possibilidade de praticar a democracia por meio da accountability cidada em redes, e o siléncio do
individuo est4 cada vez mais reduzido pela agilidade da era digital. Portanto, a contabilidade como
uma ciéncia social entra no jogo desse mundo globalizado em tempos de “dados abertos”, “Big
Data”, para uma contribuicdo social em desarticular as velhas narrativas apenas em dados ou
numeros.

Este ensaio possui limitagdes no seu escopo, assim como outros estudos, por considerar um
recorte na obra de Keast, Mandell e Agranoff (2014), pelo entendimento que a obra ¢ recente e
compila um consideravel arcabougo histérico da teoria das redes no setor publico, capaz ainda de
demonstrar a necessidade de aprofundamentos da teoria no campo publico.

Algumas investigagdes futuras podem ser realizadas com intuito de expandir as reflexdes
aqui abordadas sobre a accountability cidada em redes. Identifica-se assim, a necessidade de
estudos qualitativos com uma abordagem critica, utilizando a teoria das redes para compreender as
redes e como o cidadao atua no papel de usuario da informacgao contédbil publica, para estreitar a
relacdo da sociedade e governo.
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