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EPIGRAFE

“Quando os homens forem bons, organizardo boas
instituicdes, que serdo durdveis, porque todos terdo
interesse em conserva-las. O progresso geral ¢ a resultante

de todos os progressos individuais”

Allan Kardec — Credo Espirita - “Obras Postumas”



RESUMO

O cenério politico do pais, em especial nos ultimos quatro anos, tem gerado um sentimento de
indignacdo na sociedade diante do conhecimento da existéncia de recursos, oriundos dos
impostos pagos por todos os brasileiros, ao passo que existem tantos servicos publicos sem
verbas e pessoas precisando dessa assisténcia. Além das discussdes acerca da efetividade e
eficacia da supervisdo dos atos dos agentes publicos e a sua gestdo do patriménio publico,
promovendo uma crise de confianca da Administragdo Publica e dos 6rgdos do poder publico,
a presente monografia se propde a levantar os meios de controle da administracdo publica,
apontando a existéncia dessas limitagdes ao arbitrio do executivo, salientando que também ¢
funcdo de cada cidaddo zelar pelo patrimonio publico, monitorando o bom planejamento e
fiscalizando as a¢des governamentais por meio do Controle Social, expondo mecanismos

existentes e as formas de aplicagao.

PALAVRAS-CHAVE: Direito Administrativo; Controle da Administracdao; Controle Social;

Poder Executivo.



ABSTRACT

The country's political scenario, especially in the last four years, has created a feeling of
indignation in the society due to the citizens’ knowledge about the existence of a huge amount
of public resources, which come from taxes, paid by all Brazilians, that has been misused by
authorities. Since it don’t receive enough fund, Brazilians have been increasingly dealing with
with the lack os public assistance. Besides the discussions about the effectiveness and efficiency
of the supervision of the public agents' behavior and their management of the public assets,
promoting a crisis of trust in Public Administration and in Agencies of public power, this
monograph aims to foment ways to control the Public Administration, pointing the existence of
these executive discretion's limitations, highlighting that it is also the role of each citizen to
care for public assets, monitoring a good planning and inspecting government’s actions through

Social Control, in order to expose mechanisms and forms of application.

KEYWORDS: Administrative law; Management control; Social control; Executive power.
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INTRODUCAO - ATUACAO DOS MOVIMENTOS SOCIAIS NA AQUISICAO DE
DIREITOS PELA HUMANIDADE E A SUA ATUACAO NA REDEMOCRATIZACAO
DO BRASIL

O Brasil, ao longo de sua construgdo histérica, passou por diversos momentos de
instabilidade politica que culminaram em levantes, onde a populacdo, sentindo-se rechagada
diante das prioridades do governo, se manifestou por meio de grupos organizados em prol da

defesa de seus direitos.

Os movimentos sociais! resultantes desse processo de organizacio da classe social em
sua luta por direitos e garantias foram primordiais para a parcela da populaciao que, mobilizada
em torno de suas pautas reivindicatérias, vem lutando em prol de um arcabougo legal que as

proteja.

Insta salientar que os direitos e garantias atuais ndo sdo estanques € tampouco suprem a
necessidade de uma sociedade tao dispar e plural quanto a brasileira, sendo certo que ainda ha
muito a ser feito para que se possa dizer que se vive em um Estado Democratico de Direito,

haja vista o fato de ainda existirem muitos cidadaos descobertos pela lei.

A partir do Historicismo Juridico de Savign)?, o qual salientava a relevancia de um
entendimento do direito tendo por fundamento a compreensdao do momento historico no qual
ele foi originado, sendo este o pano de fundo para a compreensdo objetiva da legislacdo, no
tema a ser exposto a retomada ao passado do pais € importante e se faz necessaria para a melhor

compreensdo da conjuntura socio-politica vigente no momento da extensdo da participagao

! Segundo o conceito apresentado pelo autor FERREIRA (2003),

“os movimentos sociais se definem por uma agfio coletiva de um grupo organizado e que objetiva alcancar
mudancas sociais por meio da luta politica, em funcio de valores ideologicos compartilhados questionando
uma determinada realidade que se caracteriza por algo impeditivo da realizacio dos anseios de tal
movimento”. (grifo nosso)

2 “(...) concebendo o Direito como um corpo vivo, produto da realidade historica e social, que se fundamenta na
tradicdo e nos costumes de cada povo em determinado momento historico, e porque se origina no "espirito do
povo", estd o Direito em mudanga constante, dai porque SAVIGNY ( 1179-1861) rechaca os postulados da
exegese,"... rejeitando a codificacdo como uma fossilizacdo do direito que, em seu entender, tal como para seu
mestre Hugo [ GUSTAVO HUGO ( 1764-1840)], emanava da livre consciéncia popular, sob a forma do costume.
O direito, longe de ser uma arbitraria criacdo da vontade estatal era — para Savgny — produto do Volksgeist, do
qual o costume é a manifestacdo mais auténtica, livre e direta"(A. L. MACHADO NETO, op.cit., p. 100).”
(BORGES, 2005)
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politica da populacdo por meio do estimulo ao controle social no ordenamento juridico

brasileiro.

No Brasil do século XIX, a heranga escravagista do pais, a falta de qualificagao da mao
de obra negra que havia sido liberta com a Lei Aurea, entre outros motivos que ndo levaram a
devida inser¢do da populagdo negra no mercado de trabalho da época, fizeram com que a mao

de obra necessaria para a continuagao da produgdo agricola nacional fosse importada.

Nesse contexto historico, a Europa vivenciava a Primeira Revolugdo Industrial que, a
despeito do progresso tecnologico e econdomico alcangado através da utilizagdo de maquinas na
producdo de bens, por exemplo, também promoveu o desemprego estrutural de diversas
pessoas. Isto pois, a quebra das manufaturas aumentou a mao de obra disponivel e com o
aumento da oferta, os donos dos meios de produgdo ofereciam salarios infimos, com jornadas

excessivas e situacoes de trabalho insalubres.

Estas condi¢des de vida fizeram com que pessoas, principalmente de Portugal, Espanha,
Italia, Alemanha e Japao, imigrassem para o Brasil, ao longo do século XIX, indo trabalhar nas
lavouras de cana-de-agucar e café. Enquanto isso na Europa, diversos trabalhadores se
organizavam e passavam a lutar por direitos em seus respectivos paises. Ao final do século XIX
e inicio do século XX, os pedidos dos trabalhadores comegaram a apresentar teor politico como,
por exemplo, a reivindicagdo do direito a voto. Outrossim, apos a Primeira Guerra Mundial,

alguns sindicatos e seus associados se alinharam a ideologia socialista, de igualdade

compensatoria, ou a ideologia comunista, de sociedade igualitaria, sem classes.

Durante o século XX, estes trabalhadores que vivenciaram o mencionado periodo
histérico vieram para o Brasil. Contudo, ao chegar depararam-se com um pais carente de
garantias ou direitos trabalhistas, o que lhes causou indignacao pela desassisténcia do governo.
Este sentimento fez com que alguns trabalhadores iniciassem uma associa¢do almejando
melhores condi¢des de trabalho, menor carga horéria e assisténcia trabalhista, sendo que tal
mobilizagao da classe trabalhadora culminou com a posterior formagao dos sindicatos no Brasil,
com a presen¢a de uma lideranca, base, demanda, opositores e antagonistas, conflitos sociais,

um projeto sociopolitico, entre outros.
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Ao longo das lutas por direitos travadas pelos trabalhadores, a principal conquista veio
durante o primeiro governo de Getalio Vargas, com a aprovacdo da Consolidacdo das Leis
Trabalhistas, em 1943, a qual ¢ considerada pela classe como o seu grande marco legal, pois
assegurou direitos para os trabalhadores urbanos com base nas demandas do movimento
operario. Contudo, escondia a real inten¢ao do governo de submeté-los ao seu controle e utiliza-

los como forma de legitimag¢do do regime implantado.

Assim, a regulamentacdo limitou a atuacdo dos sindicatos trabalhistas e patronais,
resumindo o seu papel a uma atuagdo mais social, diminuindo o seu posicionamento politico,
com a perseguicao de diversos sindicalistas. No entanto, isto ndo impediu que diversas greves
fossem realizadas, tampouco parou o crescimento da luta sindical. Ainda que o tema a ser
discutido ndo gire em torno das relagdes sindicais ou de trabalho e emprego, ¢ importante
mencionar o movimento sindical como sendo um fator inicial de relevancia quanto a

mobilizagdo direta das pessoas.

Posteriormente, nos anos 60, a luta por direitos escapou um pouco da concentracao na
figura dos sindicatos quando a restri¢ao de direitos do momento historico a propagou por toda
a populacdo. Os Decretos n° 53.700; 53.701; e 53.702%, de cunho nacionalista, aprovados pelo
entdo presidente Jodo Goulart apontavam para uma nacionalizacdo de empresas privadas
internacionais, suspensdo do pagamento da divida externa e alinhamento politico com ambos
os polos ideoldgicos (capitalismo e socialismo) vigentes no cenario da Guerra Fria. Tais
decretos polémicos foram usados como pretexto pela camada conservadora da sociedade para
a deposicao de Joao Goulart, sob o temor de que suas medidas reformistas pudessem levar o

pais ao comunismo.

Com isso, em 1964, foi dado o golpe civil-militar, posto que o regime, ainda que
liderado pelos militares, recebeu aprovagao e participacao de civis. O plano de desenvolvimento

econdmico dos militares envolvia a concentragdo de renda, futuramente vivenciada por uma

3 “Decreto N° 53.700: Declara de interésse social para fins de desapropriagdo as areas rurais que ladeiam os eixos
rodoviarios federais, os leitos das ferrovias nacionais, e as terras beneficiadas ou recuperadas por investimentos
exclusivos da Unido em obras de irrigagdo, drenagem e agudagem, atualmente inexploradas ou exploradas
contrariamente a funcao social da propriedade, e da outras providéncias.
-Decreto N° 53.701: Declara de utilidade publica, para fins de desapropriagdo em favor da Petroleo Brasileiro S
A - PETROBRAS, em caréter de urgéncia, as a¢des das companhias permissionarias do refino de petréleo-Decreto
N° 53.702: Tabela os aluguéis de imdveis no territorio nacional, e d& outras providéncias.”

Disponivel em: http://wwwbrunadomingues.blogspot.com/2011/08/decretos-polemicos-de-joao-goulart-em.html
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parcela da populagdo, o arrocho salarial para as camadas mais baixas em beneficio das camadas

média e média alta da sociedade, bem como o crescimento da pobreza.

A censura promovida pelo governo deixou a populagdo as escuras quanto a situagao do
pais, agravada pela supressao de liberdades individuais, com prisdes arbitrarias, torturas e
exilios que reprimiram qualquer tipo de levante ou manifestacdo contraria a ditadura, o que
ajuda a entender o motivo da longa duragdo do regime autoritario, bem como a reagdo dos

movimentos sociais existentes a ele.

A partir dos anos 70, quando o referido plano passou a ndo mais se sustentar, a
populagdo comegou a tomar consciéncia da sua propria caréncia quanto as questdes sociais. Por
conseguinte, surgiram os novos movimentos sociais*, que reforcaram a exigéncia por direitos
ao mesmo tempo em que acompanharam a decadéncia do regime militar até o seu fim e

consequente passagem para a redemocratizag¢ao do pais.

Nesta fase, diversos atores politicos foram surgindo no cenario publico brasileiro,
lutando em torno dos direitos sociais necessarios a populagdo. As discussodes deles giravam em
torno do seu pleito pela criagdo de espagos para a participagdo popular, onde a sociedade
pudesse levar as suas demandas e influenciar os processos de tomada de decisao das politicas
publicas, bem como em torno de uma nova institucionalizacdo para a Administragdo Publica,
em oposi¢do as praticas anteriores marcadas pelo “centralismo e verticalismo politico-

administrativo” (ERICEIRA, 2011).

Diante disso, a descentralizacdo politico-administrativa, introduzida pelo Decreto n°
200, de 1967, que iniciou a reforma administrativa no pais, foi retomada durante a
redemocratizagdo, quando os mencionados novos sujeitos publicos a viram como um meio

possivel para a aproximacgao e controle da administracao pela populagao.

4 Um exemplo de movimento social pode ser encontrado no campo do Direito 4 Saude. Na ditadura, as medidas
implementadas pelo governo tinham simplesmente o objetivo de manter e recuperar as for¢as de trabalho
necessarias para a continuagdo da producdo, em uma atuacao assistencialista sem atengao para as politicas publicas
de saude. Isto gerou a mobilizagdo dos profissionais da saide cuja luta alcangou o seu apice por meio da presenga
no texto constitucional da Saude como sendo um “direito de todos e dever do Estado”, conforme previsto no caput
do seu artigo 196.
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Segundo STEIN (1997), existe uma associagdo entre a descentralizagdo e a democracia

. o «
que pode ser feita desde que presentes os principios do “controle do governo por parte dos
cidadaos; a participacdo popular e o processo de educagdo para a cidadania; a tomada de
decisdes por maioria e a atengdo as demandas das minorias.” € os requisitos da “garantia do
acesso universal as informagdes necessarias para a gestdo, a garantia de que nos conselhos de
direcdo, os segmentos menos poderosos tenham assento, € que os processos de gestdo e tomada

de decisdes sejam transparentes” (ERICEIRA, 2011, pag. 3).

A retomada da democracia (“governo do povo”; etimologia: “demo” (povo) e “cracia”
(governo)), com o posicionamento do centro do poder no povo (art. 1°, paragrafo unico da
CRFB/1988), expde a importancia do cidadio brasileiro para esse novo ordenamento juridico
iniciado com a promulga¢do da Constituicdo de 1988. O fato desta Constitui¢do ter sido
produzida apo6s a ditadura militar, onde diversos direitos e liberdades individuais foram
retirados, fez com que os mesmos recebessem uma atencdo especial e, consequentemente,

tivessem um aumento na sua protegao.

Desse modo, a sociedade requereu, junto a Assembleia Constituinte, uma maior
participagao popular no Estado, sendo certo que tais reivindicagdes foram atendidas e incluidas
no novo texto constitucional no rol dos fundamentos da Republica Federativa, bem como

aumentou a capacidade de agdo do cidaddo interessado em acompanhar o Estado.

A nossa democracia ¢ representativa, ou seja, a populagdo optou por delegar parte de
seu poder aos seus representantes eleitos que votam com base no interesse da coletividade,
enquanto esta participa, principalmente, por meio do sufragio universal. No entanto, também
foi prevista a possibilidade de que a populagdo se envolva ativamente no controle e no
planejamento da gestdo do Estado brasileiro, como bem afirmou o SOARES(1998, p. 75),

fundamentado no entendimento de Maria da Gloria Benevides ao dizer que

“a propria Constituicdo de 1988 incorporou o principio da participagdo popular direta
na administragdo publica e ampliou a cidadania politica, estabelecendo varios

mecanismos de reforcos as iniciativas populares.”(SOARES, 1998)

Conforme ja mencionado, a cidadania possui um conceito associado a participagao dos

cidadaos junto a comunidade. Todavia, na pratica, tém se encontrado uma participacao limitada
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dos cidadaos. Isto pois, hd uma cultura entre os brasileiros de que cabe ao governo a solugao
dos problemas do pais, sem visualizar que cada cidaddo, como pessoa detentora do poder,
também deve atuar para a resolucao dos problemas. Para tanto, ¢ necessario o conhecimento de
informacodes relacionadas ao governo, mediante a disponibilizacdo dos dados, assim como ¢
preciso um ensino para interpretagdo e assimilacdo destas informagdes, capacitando o cidadao

a atuar junto ao governo de forma ativa.

A recente publicizacdo de casos envolvendo corrup¢do no pais, com a atuagdo das
instituicdes formais de controle em uma luta pela repressao e puni¢ao de corruptores e corruptos
do Brasil requer uma maior participagcdo do cidaddo brasileiro com o escopo de auxiliar na

preservagao do patrimonio publico, sendo o controle social uma das formas possiveis.

Elas estdo presentes na vida republicana desde a promulgacao da Carta Maior ainda que
pouco conhecidas ou ignoradas pelos brasileiros que insistem em manter a cultura de delegacao
de deveres aos governantes esquecendo que também cabe a cada cidaddo o zelo do pais.
Enquanto isso, o controle da administragdo pelas instituicdes formais ¢ mais reconhecido pelo
povo em geral. Exemplo disso ¢ a associacdo do Ministério Publico Federal com a Operagao

Lava-Jato.

Em face disso, o presente trabalho tem o objetivo de fazer uma explicitagdo acerca do
mecanismo ainda incipiente para a populagao brasileira, por entender que cada cidadao possui
uma parcela de responsabilidade no cuidado pela boa gestdo do patrimonio publico que ¢ de

toda a nagao (CGU, 2012)

“Para garantir que esses recursos sejam, de fato, destinados a atender as necessidades
da populagdo, além de participar da elabora¢do do or¢amento, ajudando a definir as
prioridades para os gastos do governo, a sociedade deve também fiscalizar a aplicagdo
desse dinheiro, zelando pela boa e correta destinagdo do dinheiro publico.

A sociedade, portanto, deve acompanhar a realizagao das despesas, atenta para que os
recursos nao sejam desviados ou mal gerenciados.

Ou seja, € preciso que, além de participar da gestdo e do acompanhamento das
politicas publicas, a sociedade exerga o CONTROLE dos recursos publicos,
envolvidos nas realizagdes dos fins do Estado.” (CGU, 2012. Pag. 14)

Diante do trecho acima extraido da cartilha produzida pela Secretaria de Prevencao da
Corrupgio e Informagdes Estratégicas, da CONTROLADORIA-GERAL DA UNIAO (2012),

0 objetivo geral ¢ mostrar o controle realizado sobre a Administragdo, enquanto o escopo
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especifico ¢ assinalar o controle social, em uma tentativa de quebrar o paradigma cultural
existente de que a resolucdo de todos os problemas ¢ dever unico e exclusivo do Estado. No
entanto, para conhecer o controle social realizado em face do poder executivo, ¢ necessario
conhecer a origem da necessidade de controle da Administragdo Publica, suas espécies

existentes, as classificacdes e quem possui legitimidade para exercer cada tipo de controle.

CAPITULO 2 - CONTROLE DA ADMINISTRACAO PUBLICA

2.1. Origem historica do Controle e a sua incorporagdo na Constitui¢do Federal de 1988

O momento histérico de criagdo da Constituicdo Federal de 1988, apds o periodo de
regime ditatorial, exerceu influéncia direta e decisiva sobre as disposi¢des do seu texto. Um dos
fatos que atestam tal influéncia foi a alcunha de Constitui¢ao “Cidada” sob a qual ficou
conhecida a Constitui¢do de 1988 pelo fato de ter ampliado consideravelmente os direitos e

garantias fundamentais individuais e coletivos, adicionando a eles uma aplicabilidade imediata.

O processo constituinte contou com a participagao ativa da populagdo, em seu anseio
pela redemocratiza¢do. Foram eleitos varios legisladores originarios que representaram a
diversidade do pais ao compor a Assembleia Nacional Constituinte. Os brasileiros também
utilizaram os canais institucionalizados pelo Regime Interno da Assembleia Nacional
Constituinte (ANC) como, por exemplo, as sugestdes, audi€ncias publicas, emendas populares,
bem como por meio dos foruns de debate e de acompanhamento das atividades da ANC por

todo o Brasil.

Por tudo isso, a Constituicado Cidada pode ser classificada como sendo democratica,
diante da participagdo indireta do povo, através de seus representantes eleitos pelo voto popular,
pela presenca de dispositivos que souberam conjugar os ideais liberal e social; a ascensdo da
pessoa humana ao fundamento da Republica Federativa (art. 1°, III, CF/88), entre outros

principios gerais e adjetivos positivos que reconhecem o valor da constituicao vigente.

No curso da presente monografia serd refor¢ado o controle exercido pela populagao
sobre o Poder Executivo por meio de mecanismos e formas legais introduzidos no ordenamento
juridico-administrativo. A origem historica do controle do Estado ¢ antiga. Existem relatos que

informam a existéncia em Atenas de
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"uma Corte de Contas constituida por 10 oficiais, eleitos anualmente pela Assembléia
Popular, encarregada de fiscalizagdo das contas publicas: perante ela compareciam
arcontes, senadores, embaixadores, sacerdotes, comandantes de galeras, a fim de
prestarem contas do dinheiro recebido e gasto, justificando suas despesas"
(FERREIRA, 1989).

Desde Roma até a Idade Antiga, diversos instrumentos de controle subsistiram
assegurando a aplicagdo correta dos recursos arrecadados por meio de impostos junto a
sociedade. Contudo, a partir da Idade Média e ascensdo dos Estados Absolutistas houve um

enfraquecimento do controle em razdo da concentragdo do poder nas maos dos monarcas.

A ascensdao das monarquias fez com que a vontade do rei tivesse forga de lei, sob o
fundamento de uma origem divina dos poderes do monarca que, dessa forma, ndo teria que dar
explicagdes a ninguém acerca do uso do dinheiro recolhido dos impostos, bem como nao era

submetido a qualquer tipo de controle’.

O progresso econdmico da burguesia, aliado ao aumento exorbitante dos impostos que
somente eram exigidos desta classe social, gerou revolta que culminou com a tomada do poder,
liderada pela burguesia e posterior derrubada do Regime Absolutista. Apos este processo, o
conhecimento dos problemas existentes em torno da concentra¢do de poder nas maos do
monarca, aliadas a arbitrariedade existente em suas ordens, fez com que os intelectuais da época
(filésofos iluministas) introduzissem a tese em que privilegiavam a Separacdo dos Poderes.

Entre eles ha que se ressaltar John Locke e Montesquieu.

John Locke, no texto 'Segundo tratado sobre o governo', externou o seu entendimento
de que era necessaria a separacao dos poderes por ser esta a melhor forma de garantir ao homem
o livre e seguro gozo da sua propriedade. Em sua explicagdo, o autor dividiu os poderes em
Legislativo que ficaria encarregado de deveria elaborar as leis, atribuindo ao Executivo ndo a
funcdo de executd-las, mas sim de zelar pelo cumprimento delas. Ao passo que ao terceiro
poder, denominado Federativo, caberia a fungdo de resolver os conflitos pacificamente,

evitando que eles ocorressem.

5 Cabe mencionar um fato, no minimo, curioso. Os Tribunais de Contas criados pelo Império Austriaco, a Prassia
e a Espanha ao logo dos séculos XVII e XVIII ndo tinham como finalidade controlar os monarcas, mas sim permitir
que eles fiscalizassem a arrecadacdo de impostos realizada ao longo dos seus respectivos reinos, ressaltando uma
aplicagdo desvirtuada do controle.
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Montesquieu, em sua obra 'Do espirito das leis', afirma que “para que ndo se possa
abusar do poder ¢ preciso que, pela disposicdo das coisas, o poder freie o poder”. Em sua
abordagem, o autor aliou a separagdo dos poderes a liberdade dos individuos, como uma forma
de preserva-la. Isto pois, a atuag¢do independente dos poderes iria possibilitar que um impedisse
o outro de quaisquer tentativas de violagdo da liberdade dos individuos, com o exercicio da
atribuicao essencial do poder sendo feito tdo somente por ele, ou seja, basicamente, o autor
disse que um poder nao poderia exercer a fungao tipica do outro, sendo certo que as concepgdes
de ambos os autores inauguraram a triparticdo dos poderes nos moldes mais conhecidos

atualmente.

Além dos autores mencionados, a Declara¢ao dos Direitos do Homem e do Cidadao, de
1789, também pode ser apontada como um fator importante na constru¢do do controle da
Administragdo por trazer, em seu artigo 15, que "A sociedade tem o direito de pedir contas a

todo agente publico pela sua administragao".

No Brasil, a separacao dos poderes pode ser encontrada nas constitui¢des desde a Carta
Imperial de 1824, onde as fungdes do Estado foram divididas entre os poderes Legislativo,
Executivo, Judiciario e o Moderador4, até a Constituigao da Republica Federativa do Brasil,
promulgada em 1988, que estabelece uma atuagdo harmodnica e independente entre os poderes

Executivo, Judicidrio e Executivo, conforme o texto do seu artigo 2°.

Além da separacdo, a necessidade de fiscalizacdo dos poderes fez com que os
legisladores origindrios adicionassem a CF/88 diversos instrumentos de controle do Estado lato
sensu. José dos Santos Carvalho Filho afirma que o controle consisti no "conjunto de
mecanismos juridicos e administrativos por meio dos quais se exerce o poder de fiscalizagdo e

de revisao da atividade administrativa em qualquer das esferas de Poder". (2018. pag. 1084).

Exemplos destes mecanismos podem ser encontrados na hipotese do § 1°, do artigo 66,
quando o Chefe do Executivo veta total ou parcialmente, um projeto de lei ou no caso do §6°
do referido dispositivo, quando no caso de veto, este vai para julgamento perante a casa
legislativa onde o projeto tiver sito votado, e também existe controle no artigo 70, quando o
Congresso Nacional realiza a fiscalizagdo contdbil, orcamentaria e financeira da Unido e

entidades da Administragao Direta e Indireta.
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Existem outros dispositivos que também determinam a fiscalizag@o e controle da gestao
publica, em todas as esferas de governo, que pode ser realizada pelos 6rgaos existentes, quais
sejam, o Tribunal de Contas da Unido; o Tribunal de Contas dos Estados; o Tribunal de Conta
dos Municipios; o Ministério Publico Estadual, o Ministério Pblico da Unido, as Camaras de

Vereadores; o Poder Judiciario e a Sociedade Civil.

Por conseguinte, o objetivo de toda a andlise dos mecanismos juridicos utilizados para
a fiscalizagdo e revisao da func¢ao administrativa realizada em todos os poderes ¢ assegurar que
estejam os fundamentos do controle estejam sendo respeitados, quais sejam, o principio da
legalidade, que restringe a atuacdo da Administrag¢do a tudo que a lei permite e o principio das
politicas administrativas, que diz respeito ao poder da Administragdo de tomada de decisao com
a finalidade de tornar as suas medidas e atuagdo o mais eficiente possiveis, bem como os demais

principios e normas impostos pelo ordenamento juridico brasileiro.

"Assim, pode-se definir controle na administragdo publica como sendo a faculdade
que um determinado ente estatal tem de fiscalizar os seus proprios atos de gestdo ou
de outro ente, podendo se apresentar com sentido negativo ou positivo. Por sentido
negativo entende-se o controle como sendo sindnimo de fiscalizagdo, ou seja, quando
a acgdo incide sobre pessoas. Por sentido positivo entende-se o controle capaz de
realizar as atividades de gestdo conforme o prévio planejamento, com vistas ao
alcance dos objetivos." (SANTANA, 2014)

Ante o exposto, serdo abordados os tipos de controle da administracdo encontrados no

ambito dos trés poderes da Federagdo, conforme exposicao a seguir:

2.2. Tipos de Controles da Administracdo

O Brasil ¢ um pais republicano, presidencialista, cuja organizagdo politico-
administrativa compreende quatro entes federativos autdbnomos, a Unido, os Estados, o Distrito
Federal e os Municipios. Além desta estrutura, os legisladores originarios determinaram a
separacao das fungdes do Estados nos poderes Executivo, Legislativo e Judiciario que
compdem a Republica, onde os eles possuem fungdes tipicas, ou seja, essencialmente exercidas

por eles e as fungdes atipicas que sdo aquelas exercidas secundariamente por todos.

No tocante as fungdes tipicas, a do Legislativo ¢ a fungdo normativa de produgdo de

normas juridicas e realizar a fiscalizagdo contabil, financeira, or¢amentéria e patrimonial do
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Executivo; a do Judiciario ¢ a funcdo jurisdicional de julgar os conflitos de forma definitiva
aplicando aos normas juridicas; enquanto a do Executivo ¢ a fun¢do administrativa de pratica

de atos de chefia de Estado, de Governo e de Administracao.

Ao mesmo tempo, todos eles exercem, de forma secundaria, as fungdes executadas
preponderantemente pelos outros poderes, chamadas de funcdes atipicas, pelo fato de nao
comporem as atribui¢des precipuas daquele poder. A despeito de suas fungdes tipicas, mas sem
prejuizo delas, o Legislativo e o Judiciario exercem a fungdo administrativa como fungao
atipica, respectivamente, ao dispor sobre a sua organizagdo, provimento de cargos, concessao
de licengas, férias e outros atos e ao administrar a concessao das licencgas e férias de magistrados

e serventuarios (art. 96, I, f, CF/88), por exemplo.

Todavia, a soberania popular se mantém, tendo em vista a unicidade e indivisibilidade
do poder do povo, que figura como unico titular legitimo do Estado. Assim como todo o poder
emana do povo, o patrimdnio também pertence a ele, cabendo aos governantes tdo somente a
gestdo dos recursos publicos, com o objetivo precipuo de preservar o interesse publico,

atendendo as necessidades da coletividade.

"A Administragdo Publica no Estado Democratico de Direito tem como dever
promover o bem-estar social através da implementagdo de politicas sociais destinadas
a reduzir as necessidades e riscos sociais e garantir ao cidaddo mais acesso a recursos
e beneficios. Maior a atuagdo do Estado, maior é a maquina publica e,
consequentemente, maiores sdo os riscos de danos causados aos bens coletivos por
motivos variados: ma gestdo, improbidade administrativa, desvio de recursos etc.
Sendo assim, torna-se fundamental melhorar os mecanismos de controle na
Administragdo Publica e minimizar a interferéncia de interesses individuais nos
interesses da coletividade." (Almeida, et al.,2016)

Dessa forma, o controle funciona como uma espécie de garantia tanto para os
administrados, de que o patrimdnio publico estd sendo bem gerido e de que o seu interesse esta
sendo observado, quanto para o Estado que poderd verificar se as diretrizes administrativas
estao sendo respeitadas diante do possivel conflito de interesses entre os gestores do patrimonio
publico e o povo. Com isso, os mecanismos de controle existentes na atualidade t€m a finalidade

de assegurar que nao ocorra nenhum abuso do poder.

O controle do Estado lato sensu pode ser exercido por meio do controle politico, que

encontra fundamento na Constitui¢do, na abordagem da atuacao harmonica e independente dos
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Poderes que compdem a Republica com o escopo de afastar qualquer funcionamento de um dos
poderes em detrimento do outro, delimitando em um rol taxativo as hipoteses em que um dos
poderes devera se submeter ao outro, em uma espécie de sistema de freios e contrapesos.
Enquanto o controle administrativo compde a estrutura administrativa de cada poder, com a
funcdo de acompanhar a execucdo dos seus atos, indicando se as agdes realizadas estdo

atendendo ao que ordena a legislagdo.

Quanto ao momento em que ¢ efetuado o controle, pode ser dividido em Controle prévio,
onde a aferi¢do ¢ anterior a publicagdo do ato administrativo; Controle concomitante, quando a
aferi¢do ¢ realizada durante a producdo do ato administrativo; e Controle posterior, com a

afericao sendo realizada ap6s a publicacdo do ato administrativo.

No tocante a extensao do controle do Estado, ele pode ser dividido em Controle Interno,
ou seja, aquele exercido pelo proprio gestor ou o controle exercido no ambito de cada Poder
sobre suas proprias condutas administrativas; e Controle Externo, exercido quando o 6rgao
controlador ndo integra a estrutura do o6rgdo controlado, ¢ de outra esfera da Administracao,

distinta da Administracdo que gerou a conduta fiscalizada.

Ante as espécies acima, segue a explicacdo pormenorizada sobre os controles Interno e
Externo, caminhando para uma explicagdo do Controle Social, seguida de uma abordagem deste
tipo de controle no poder executivo, sendo certo que em qualquer uma das espécies de controle,
o ideal ¢ que sejam aplicados os principios constitucionais em conjunto com as normas

positivadas como parametro para o controle.

A. Controle Interno

Desde 1922 ja existia no pais a preocupagdo em torno do controle do setor publico,
contudo este era direcionado somente a legalidade e formalidade em relacdo ao atendimento
dos orgdos de fiscalizagdo externo, sem dar muita atengdo para a forma como os

administradores atuavam no exercicio de suas respectivas funcoes.

Em 1964, foi aprovada a Lei n° 4.320 que estabeleceu normas gerais de direito
financeiro para elaboracdo, institucionalizando o controle interno como uma nova forma de

controle da Administragao Publica.
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“Art. 75. O controle da execugdo orgamentaria compreendera:

I - a legalidade dos atos de que resultem a arrecadagdo da receita ou a realizagao da
despesa, o nascimento ou a extingdo de direitos e obrigacdes;

Il - a fidelidade funcional dos agentes da administragdo responsaveis por bens e
valores publicos; e

III - o cumprimento do programa de trabalho expresso em termos monetarios e em
termos de realizag@o de obras e prestagdo de servigos.

Art. 76. O Poder Executivo exercera os trés tipos de controle a que se refere o artigo
75, sem prejuizo das atribui¢des do Tribunal de Contas ou 6rgdo equivalente.”
(BRASIL, 1964)

A Constituicao de 1967 alterou o texto da referida lei passando o controle interno para
o Executivo, enquanto o controle externo ficou sob responsabilidade do Legislativo. A inovagao
trazida por esse marco legislativo diz respeito ao inicio da fiscalizagdo sobre a efetividade do
cumprimento daquilo que foi programado, realizando um controle de resultados na

Administragdo Publica, além do ja existente controle de legalidade.

Corroborando com essa iniciativa de controle, o Decreto-lei n® 200, de 1967 que foi a
base da reforma administrativa promoveu uma reforma gerencial na administragdo publica ao
instituir a Descentralizagdo administrativa e estabelecer, em seu artigo 6°, a necessidade de
respeito dos principios do planejamento, coordenagdo, descentraliza¢do, delegagdo de

competéncia e controle.

A Constituicao Cidada de 1988 promulgada apos um periodo de importantes mudangas
no campo politico com a redemocratizacdo pods-ditadura realizou mudangas no campo de
Administragdo Publica. O Decreto n® 93.874, de 1986 em conjunto com a Constituicao
regulamentaram o sistema de controle, que no ambito do controle interno, deveria ser feito por
cada Poder, conforme previsdo do artigo 74, da CF/88% que recepcionou parte consideravel do

artigo 13 do Decreto-lei n° 200, de 1967.

6 Art. 74. Os Poderes Legislativo, Executivo e Judiciario manterdo, de forma integrada, sistema de controle interno
com a finalidade de:

I - avaliar o cumprimento das metas previstas no plano plurianual, a execu¢do dos programas de governo e dos
or¢amentos da Unido;

II - comprovar a legalidade e avaliar os resultados, quanto a eficicia e eficiéncia, da gestdo orcamentaria, financeira
e patrimonial nos 6rgdos e entidades da administracao federal, bem como da aplicagdo de recursos publicos por
entidades de direito privado;

IIT - exercer o controle das operacgdes de crédito, avais e garantias, bem como dos direitos e haveres da Unido; [V
- apoiar o controle externo no exercicio de sua missdo institucional.
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Além das finalidades do controle interno trazidas no texto constitucional, também ficou
previsto que cada Poder criasse o seu Sistema de Controle Interno e que houvesse uma atuagao
conjunta entre eles’. Com vistas a possibilitar o cumprimento do mandamento constitucional, a
Lei n° 10.180, de 2001 criou a Secretaria Federal de Controle Interno, a qual foi atribuida a
competéncia de 6rgao Central do SCI, cuidando da Auditoria, Fiscalizacdo e Avaliagdo de

Gestao.

Ap6s mudangas politicas, em 2001, o SCI passou para focar nas finalidades
estabelecidas no art. 74 da Constitui¢do de 1988 e no ano seguinte (2002) ela foi transferida
para a Casa Civil da Presidéncia da Republica. Pouco tempo depois, problemas politicos
fizeram com que a Secretaria fosse transferida para a antiga Corregedoria, hoje conhecida por
Controladoria-Geral da Unido, apods a sua criacdo, em 2003, pela Lei n® 10.683, onde passou
ndo s6 a analisar a correi¢do dentro da Administracdo Publica, mas também a promover a

transparéncia, o combate e a prevengao da corrupgao.

Tendo em vista o fato de que todos os trés poderes exercem a fun¢do administrativa em
algum momento, consequentemente, sdo submetidos ao controle interno, por meio de
mecanismos presentes em suas proprias organizagdes. Com origem no Principio da Autotutela®,
ou seja, o poder da Administra¢do de controle sobre os proprios atos, € possivel que os poderes
revoguem atos quando ilegais, inconvenientes ou inoportunos, sem que se seja exigido que ele

recorra ao Judiciario para tanto, podendo realiza-los de forma direta.

§ 1° Os responsaveis pelo controle interno, ao tomarem conhecimento de qualquer irregularidade ou ilegalidade,
dela dardo ciéncia ao Tribunal de Contas da Unido, sob pena de responsabilidade solidaria.

§ 2° Qualquer cidaddo, partido politico, associagdo ou sindicato ¢ parte legitima para, na forma da lei, denunciar
irregularidades ou ilegalidades perante o Tribunal de Contas da Unido" (BRASIL, 1988).

7 Art. 70. “A fiscalizagdo contabil, financeira, orgamentaria, operacional e patrimonial da Unido e das entidades
da administragdo direta e indireta, quanto a legalidade, legitimidade, economicidade, aplicagdo das subvengdes e
renuncia de receitas, sera exercida pelo Congresso Nacional, mediante controle externo, e pelo sistema de controle
interno de cada Poder”. (BRASIL, 1988).

8 "A professora Maria Silvia Zanella Di Pietro apresenta um segundo significado do principio da autotutela. De
acordo com a doutrina, a autotutela também se refere ao poder que a Administragdo Publica possui para zelar pelos
bens que integram o seu patrimonio, sem necessitar de titulo fornecido pelo Poder Judiciario. Assim, ela pode, por
meio de medidas de policia administrativa, impedir quaisquer atos que coloquem em risco a conservagdo desses
bens". (PATRIOTRA, Caio. 2017)



24

O Poder Executivo Federal possui um sistema de controle interno, com previsdo na Lei
n°® 10.180, de 2001, tendo como o6rgdo central a Controladoria-Geral da Unido que possui
Geréncias Regionais de Controle Interno nos Estados, bem como 6rgaos setoriais do Ministério
das Relacoes Exteriores, do Ministério da Defesa, da Advocacia-Geral da Unido e da Casa

Civil.

O Poder Judiciario também possui o Conselho Nacional de Justica, introduzido na
Constituicao de 1988 pelo artigo 103-B, no ano de 2004, que funciona como 6rgdo interno de

controle sobre a atividade administrativa, financeira e disciplinar na magistratura.

Enquanto isso, o Poder Legislativo ndo possui um sistema Unico de controle interno,
sendo que cada uma das casas legislativas, o Senado Federal e a Camara dos Deputados, possui

uma secretaria cuja atribuicao € o controle interno.

No tocante a atuacao dos 6rgaos internos de controle da administracdo publica lato sensu
e dos Poderes, as Simulas 473 e 346, do Supremo Tribunal Federal, estabelecem que "A
Administragdo pode anular seus proprios atos, quando eivados de vicios que os tornam ilegais,
porque deles nao se originam direitos; ou revoga-los, por motivo de conveniéncia ou
oportunidade, respeitados os direitos adquiridos, e ressalvada, em todos os casos, a apreciagao
judicial"; enquanto na segunda estabelece que "A administracdo publica pode declarar a

nulidade dos seus proprios atos"'.

Assim sendo, ainda que a Administracdo Publica tenha o poder de autotutela, ainda ¢
preciso que sejam respeitados os principios da seguranca juridica e a estabilidade das relagdes
juridicas, pois eles atuam como base do ordenamento juridico, auxiliando na interpretacdao das
normas. Nesta esteira, o principio da seguranga juridica tem o escopo de garantir certeza,
previsibilidade e estabilidade nas relagdes juridicas quanto as suas consequéncias. Baseado

nisso, Celso Antonio Bandeira de Mello se manifesta no sentido de que

“Por for¢a mesmo deste principio da lealdade e boa-fé, firmou-se o correto
entendimento de que orientagdes firmadas pela Administragdo em dada matéria ndo
podem, sem prévia e publica noticia, ser modificadas em casos concretos para fins de
sancionar, agravar a situagdo dos administrados ou denegar-lhes pretensdes, de tal
sorte que so se aplicam aos casos ocorridos depois de tal noticia.” (MELLO, 2005).
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Enquanto o principio da estabilidade das relagdes juridicas determina que devem ser
respeitados o direito adquirido e incorporado ao patrimonio material ¢ moral do particular.
Como exemplo, o art. 54, § 1°, da Lei n°® 9.784/1999, o prazo decadencial para anulacao dos
atos administrativos € de 5 (cinco) anos da percepgao do primeiro pagamento, ou seja, € imposta
a decadéncia a uma possivel anulacdo que a administracdo queira fazer sobre os atos
administrativos cujos efeitos favoraveis ao seu destinatario ja tenham passado de cinco anos

desde a sua realizagao.

Ratificando a necessidade de preservagdo dos mencionados principios, a Simula 6, do
STF determina que "A revogagdo ou anulagdo, pelo Poder Executivo, de aposentadoria, ou
qualquer outro ato aprovado pelo Tribunal de Contas, ndo produz efeitos antes de aprovada por

aquele Tribunal, ressalvada a competéncia revisora do Judiciario".

Ante o exposto, o controle interno ajuda a assegurar que os principios administrativos
presentes na Constituicdo que balizam o funcionamento da administragdo publico sejam
respeitados, em especifico a legalidade, a legitimidade e economicidade dos atos, além de
auxiliar na preservagdo dos bens publicos (patrimonio e recursos), ao indicar a realiza¢ao de
politicas internas de controle pautadas no principio da legalidade, auxiliando no estimulo a

procura pela eficiéncia operacional.

B. Controle Externo

O Controle Externo ¢ aquele realizado por 6rgdos ou entidades presentes fora da
estrutura daquele que praticou o ato administrativo, ou seja, consiste no conjunto de acdes
desenvolvidas em apartado a estrutura controlada, com a finalidade precipua de fiscalizar,
verificar e corrigir qualquer tipo de ato, podendo ser exercida pelas institui¢cdes politicas,

técnicas ou essencialmente juridicas (MEDAUAR, 2018).

Resumidamente, consiste no controle em que o poder Judiciario (controle judiciario), o
poder Legislativo (controle parlamentar) ou os cidaddos (controle popular/social) sao

responsaveis pela verificagio da atividade de controle administrativo de uns sobre os outros’,

9 E dividido em Controle Parlamentar, exercido pelo Poder Legislativo com auxilio do Tribunal de Contas da
Unido, no ambito Federal; em Controle Jurisdicional, que consiste em um controle externo posterior de legalidade
efetuado pelo Poder Judiciario sobre os demais Poderes; e o Controle Social que ¢ realizado pelo cidaddo ao
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através do sistema de freios e contrapesos, que consiste em um mecanismo de controle

reciproco de poderes.

"O sistema de freios e contrapesos se consolida por meio de um controle politico, cujo
proposito € estabelecer o equilibrio entre os poderes estruturantes do Estado. Esse
controle, que ¢ regulamentado por normas constitucionais, procura evitar que os
poderes excedam suas competéncias de forma a prejudicar a atuacdo dos outros
poderes, a0 mesmo tempo em que cumpre corrigir eventuais fragilidades que possam
vir a desestabilizar um poder frente ao outro, devolvendo-lhes a harmonia necessaria
para a manutencdo do sistema democratico". (PACCE, 2014.)

Exemplificando esse tipo de controle, o HELY LOPES MEIRELLES (1990) indica

como alguns mecanismos de controle as hipdteses de

“a apreciagd@o das contas do Executivo e do Judiciario pelo Legislativo; a auditoria do
Tribunal de Contas sobre a efetivagdo de determinada despesa do Executivo; a
anulagdo de um ato do Executivo por decisdo do Judicidrio; a sustacdo de ato

normativo do Executivo pelo Legislativo”. (MEIRELLES, 1990)

Em consonancia ao que ja foi abordado, os mecanismos existentes para a realizagdo do
controle permitem que sejam feitas uma Fiscalizagdo e uma Revisio!® das atividades dos trés

poderes, verificando se os principios impostos pelo ordenamento juridico estdo sendo seguidos.

Destarte, o controle externo necessariamente precisa respeitar a conformacao harmonica
e independente entre os poderes, segundo o artigo 2°, da CF/88. Para tanto, ¢ necessario que
somente haja intromissdo de um poder sobre o outro no limite do rol de possibilidades

estabelecido pela Constituicio Federal de 1988'!.

participar da gestdo publica, atuando como um complemento aos outros mecanismos de controle externo e ao
controle interno também.

10 <A fiscalizagdo e a revisdo sdo os elementos basicos do controle. A fiscaliza¢do consiste no poder de verificagio
que se faz sobre a atividade dos 6rgéos e dos agentes administrativos, bem como em relago a finalidade ptblica
que deve servir de objetivo para a Administragdo. A revisao € o poder de corrigir as condutas administrativas, seja
porque tenham vulnerado normas legais, seja porque haja necessidade de alterar alguma linha das politicas
administrativas para que melhor seja atendido o interesse coletivo” (CARVALHO FILHO, 2012, p.929)

1 “Q controle que o Poder Legislativo exerce sobre a Administragdo Plblica tem que se limitar as hipoteses
previstas na Constitui¢do Federal, uma vez que implica interferéncia de um Poder nas atribui¢des dos outros dois;
alcanca os 6rgdos do Poder Executivo, as entidades da Administrag@o Indireta e o proprio Poder Judicirio, quando
executa fun¢do administrativa. Nao podem as legislagdes complementar ou ordinéria e as Constituigdes estaduais
prever outras modalidades de controle que ndo as constantes da Constituicdo Federal, sob pena de ofensa ao
principio da separagdo de Poderes; o controle constitui excegdo a esse principio, ndo podendo ser ampliado fora
do ambito constitucional.” (DI PIETRO, 2011)
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B.1. Controle Parlamentar

Corroborando a necessidade de protecdo dos principios constitucionais administrativos
no ambito do funcionamento da Administracdo Publica, a Constituicao designou o “controle
parlamentar ou, ainda, controle exercido pelo Poder Legislativo, que revelam, de imediato,
tratar-se de fiscalizacao exercida pelo Parlamento ou Poder Legislativo sobre a Administragao”

(MEDAUAR, 2018). Conceitualmente,

“Controle parlamentar é o conjunto de instrumentos, recursos, remédios, expedientes,
procedimentos que o Direito contempla nesta matéria, visa a evitar que a
Administragao pratique atos ilegais ou ineficientes, ou a restaurar a legalidade ou a
eficiéncia desatendida, com a consequente responsabilizagdo e aplica¢do das sangdes
pertinentes.” (FERREIRA, 1976).

Este tipo de controle ¢ exercido pelo Congresso Nacional, composto pelas duas casas
legislativas, Senado Federal e Camara dos Deputados, possuindo além da funcao legislativa, a
funcdo deliberativa, julgadora, politica, administrativa, de legitimacdo governamental, de
orientacdo politica, de representagdo politica e de controle, sendo esta ultima realizada com
auxilio do Tribunal de Contas da Unidio e com fundamento no artigo 49, da CFRB/88!2,
Contudo, somente podera ser realizado de acordo com as formas e limitagdes impostas pelo

texto constitucional, sob pena de violacao do artigo 2°, da CF/1988.

Entre os mecanismos de controle previstos no texto constitucional, aqueles que podem

ser utilizados pelo poder legislativo no exercicio dessa atribuicdo sao:

. Interpelag@o Parlamentar - convocagdo para o comparecimento de autoridades perante
as Casas Legislativas ou qualquer um de suas comissdes, porém, o ndo comparecimento nao

incorre em conduta ilicita;

12 artigo 49. “E da competéncia exclusiva do Congresso Nacional:

()

X - fiscalizar e controlar, diretamente, ou por qualquer de suas Casas, os atos do Poder Executivo, incluidos os da
administragdo indireta; (...)”. (BRASIL, 1988)
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. Pedido de Informagdes - pedidos escritos de informagdo ao poder executivo, como 0s
Ministros de Estado ou até mesmo o Chefe do Executivo. Neste caso, configura-se crime de

responsabilidade o ndo atendimento do pedido no prazo de 30 dias;

. Comissdes Parlamentares de Inquérito (CPI) - realizam o controle parlamentar
investigatorio, coletando informagdes a respeito do fato determinado e especifico de interesse
publico que deu origem a investigacao, a qual deve ser feita dentro dos limites e exigéncias

previstos na Constituicdo Federal.

. Aprovagdes de decisdes do poder executivo - sdo as fungdes de competéncia exclusiva

do Congresso Nacional dispostas nos incisos do artigo 49, da CF/1988;

. Fiscalizacdo Financeira e Or¢amentaria - Consiste no julgamento anual das contas
prestadas pelo Chefe do Executivo e apreciacao dos relatdrios referentes a execugao dos planos

do governo;

. Sustacao de atos normativos do Poder Executivo - Dentro do processo legislativo, caso
o Poder Executivo se exceda no seu poder regulamentar e de delegacdo concedida pelo
Congresso Nacional, caberd a esta a aprovacao das medidas provisorias e das leis delegadas,

podendo susta-las caso algum excesso seja encontrado;

Enquanto isso, o Tribunal de Contas da Unido, criado em 1890, teve a sua jurisdicao e
competéncia ampliadas apds a Constituicao Federal de 1988, cabendo ao tribunal a fiscalizacdo
dos atos que envolvessem a utilizagdo de recursos publicos federais. Em auxilio ao Congresso

Nacional o TCU exerce a

"fiscalizag@o contébil, financeira, orcamentaria, operacional e patrimonial da Unido e
das entidades da administragdo direta e indireta, quanto a legalidade, a legitimidade e
a economicidade e a fiscalizagdo da aplicacdo das subvengdes e da rentincia de

receitas."” (TCU)ii

Apesar dessa bidimensionalidade do controle parlamentar, pelo exercicio através do
Congresso Nacional e por meio do Tribunal de Contas da Unido, a referida espécie ndo possui

a eficacia ideal quanto a fiscalizagdo que realiza.
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Isto pois, caso o controle parlamentar fosse realizado da maneira como foi pensada pelo
legislador origindrio, a consequéncia seria a perda de mandato de diversos parlamentares
analisados. Dessa forma, os congressistas que ndo veem beneficio algum em exercer o
mecanismo de controle de forma efetiva e concreta, mantendo-se a violacdo dos principios
constitucionais e os interesses publicos que, em tese, deveriam ser a base para o funcionamento

da Administragdo Publica.

Ademais, a autora Odete Medauar aponta que o relacionamento politico entre os Poderes
acaba por minar a efetividade do controle, pois este tipo de controle se mostra invidvel e
agravado pela dificuldade de aplicagdo de sang¢des aos administradores ou anulac¢do ou reforma,

pelo Congresso Nacional, de atos administrativos (MEDAUAR, 2018.).

Isso porque, prevalece no Brasil desde a colonizacdo, a confusdo entre os interesses
publicos e os interesses privados, ou seja, “a cultura do favorecimento dos amigos, da formacao
de clientelas politicas e a naturalizacdo da corrup¢ao continuam a impedir que o Estado
brasileiro e em especial o Parlamento constituam verdadeira esfera politica” (GASPARDO,

2009, p.88).

Ante tais fatos, passemos a analise do controle judicial, alternativa prevista na
Constituigao para a aplicacdo do controle de legalidade com o escopo de preservar direitos e

garantias individuais.

B.2. Controle Judicial

A Constituigdo, inicialmente tida como uma simples diretiva de como o ordenamento
juridico deveria se comportar perante os cidaddos, ganhou normatividade e for¢a juridica em
conjunto com o avang¢o dos Estados Modernos. Apds o movimento de constitucionalizacdo dos
ordenamentos juridicos, os principios encontrados nas constitui¢des passaram a incidir sobre
todas as normas, pautando-as no respeito basico aos fundamentos da Republica, quais sejam,
soberania, a cidadania, a dignidade da pessoa humana, os valores sociais do trabalho e da livre
iniciativa, presentes nos incisos do artigo 1°, do texto constitucional, bem como aos demais

principios ali encontrados.
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Desta feita, torna-se imperioso dar concretude a Constitui¢do, o que, automaticamente,
atrai a aten¢do para o controle da atividade administrativa, que serd feito com base na
obrigatoria observancia de principios constitucionais que vinculam a Administragao Publica, a

exemplo dos previstos no caput do artigo 37, da CRFB/8S.

A realizagdo do controle da Administracdo Publica, a partir da obrigatdria submissdo de
suas atividades ao principio da legalidade, sempre esteve estritamente ligada a evolugdo do
Estado de Direito.

Diante disso, o controle judicial, via de regra, ¢ exercido a posteriori ¢ mediante
provocagao, adstrito a conformidade do ato com a norma legal que o rege. O controle judicial
¢ o exercido privativamente pelos 6rgdos do Poder Judiciario, com base no artigo 5°, inciso
XXXV, da CF/88, a funcao de julgar, vide o principio da inafastabilidade da jurisdi¢do ou

principio do amplo acesso ao Poder Judiciario'?.

Além de ser um controle externo, a atuacdo do controle judicial ¢ preponderantemente
acionada, ou seja, funciona mediante provocacao, e s6, excepcionalmente, de oficio. Ademais,
ele ¢ repressivo, incidindo sobre atos ja produzidos. Contudo também pode ser preventivo,

ainda que de forma extraordinaria.

O escopo deste tipo de controle ¢ verificar se o ato ou a atividade administrativa estdo
de acordo ou nao com o ordenamento juridico, fazendo um exame da sua legalidade. No
entanto, ele ndo pode adentrar no seu mérito, analisando a conveniéncia e a oportunidade
verificadas pelo administrador no momento da sua tomada de decisdo, sob pena de violar o
principio da separacdo de poderes. Assim, o controle judicial pode confirmar o ato, caso ele
esteja de acordo a legalidade ou anulé-lo, em caso de transgressao ao ordenamento juridico,

corroborado pelo seguinte texto da Sumula 473:

"A administragdo pode anular seus proprios atos, quando eivados de vicios que os
tornam ilegais, porque déles ndo se originam direitos; ou revogé-los, por motivo de
conveniéncia ou oportunidade, respeitados os direitos adquiridos, e ressalvada, em
todos os casos, a apreciagdo judicial."(STF, 1969)f

13 CHIOVENDA (1998, p. 8) define a fungdo jurisdicional como “a fun¢do do Estado que tem por escopo a atuagio
da vontade concreta da lei por meio da substitui¢do, pela atividade de 6rgaos publicos, da atividade de particulares
ou de outros 6rgaos publicos, ja no afirmar a existéncia da vontade da lei, ja no torna-la, praticamente, efetiva.”
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Cabe mencionar que o sistema adotado pelo Brasil ¢ o de jurisdicdo una também
podendo ser chamado de unidade de jurisdi¢ao ou sistema de jurisdi¢do ordinaria (MEDAUAR,
2018). Nele sdo separadas as funcdes de administragdo e julgamento e atribuidas a 6rgaos

distintos.

No Brasil, ¢ concentrado no Poder Judiciario a fungdo de dirimir todos os litigios, sendo
o unico legitimado a dizer o direito e produzir uma decisao imutavel e definitiva, denominada
coisa julgada. O Judiciario ¢ competente para examinar todos os atos da Administragdo Publica,
ainda que dentro dos limites mencionados acima, ou seja, somente no aspecto da legalidade e

da moralidade.

A despeito do que afirmado acima sobre os limites da analise do controle judicial, alguns
autores entendem que ndo existe impeditivo quanto ao Judiciario adentra no mérito
administrativo (conveniéncia e oportunidade) do ato administrativo, instituindo uma

divergéncia dentro da doutrina juridica.

Assim, afirma Hely Lopes Meirelles que cabe apreciagdo judicial dos atos
discricionarios com vistas a afericdo se eles sdo de fato discricionério e posteriormente ser
analisado se a dita discricionariedade nao deu lugar ao arbitrio. Enquanto, DI PIETRO entende
que “ndo ha invasdo de mérito quando o Judiciario aprecia os motivos, ou seja, os fatos que
precedem a elaboragdo; a auséncia ou falsidade do motivo caracteriza ilegalidade, suscetivel de

invalidacdo pelo Poder Judiciario”.

O entendimento da autora ¢ compartilhado pelo Superior Tribunal de Justiga, o qual
afirma que, em caso de ofensa dos principios da razoabilidade e proporcionalidade pelo mérito
do ato administrativo, abre-se margem para a sindicabilidade do Poder Judiciario, visando
restabelecer a propria legalidade do ato impugnado. Enquanto isso, segue o posicionamento do

Superior Tribunal de Justiga abaixo:
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"Nada ha de surpreendente, entdo, em que o controle judicial dos atos administrativos,
ainda que praticados em nome de alguma discricdo, se estenda necessaria e
insuperavelmente a investigacdo dos motivos, da finalidade e da causa do ato.
Nenhum empeco existe a tal proceder, pois ¢ meio - e, de resto fundamental - pelo
qual se pode garantir o atendimento da lei, a afirmag@o do direito. (...) Assim como
ao Judiciario compete fulminar todo o comportamento ilegitimo da Administragdo
que apareca como frontal violacdo da ordem juridica, compete-lhe, igualmente,
fulminar qualquer comportamento administrativo que, a pretexto de exercer
apreciag@o ou decisdo discricionaria, ultrapassar as fronteiras dela, isto é, desbordar
dos limites de liberdade que lhe assistiam, violando, por tal modo, os ditames
normativos que assinalam os confins da liberdade discricionaria. (Celso Antonio
Bandeira de Mello acerca dos atos discricionarios € seu controle, in Curso de Direito
Administrativo, Editora Malheiros, 15* Edi¢do, paginas 395/396 - 836/837)"

O controle judicial dos atos administrativos de qualquer um dos Poderes pode ser feito
nas vias processuais existentes a disposicdo do individuo que se sentir lesado pelo ato
administrativo realizado em uma tentativa do titular do direito lesado ou ameacado de lesdo

para reverter ou anular alguma decisdo ou ato ilegal em agdo em face da administragao publica.

Tais mecanismos existentes possibilitam que o controle judicial de legalidade sobre os

atos seja feito. Entre eles, podem ser mencionar os seguintes remédios constitucionais:

. Habeas Corpus (art. 5°, LXVIII, da CF/1988) - Instrumento legal que pode ser
interposto por titular de direito, quando na hipotese de iminéncia ou expectativa de violéncia

ou coagdo em sua liberdade de locomogao, por ilegalidade ou abuso de poder.

. Habeas Data (art. 5°, LXXII, CF/1988) - Basicamente, ¢ um remédio constitucional
cuja finalidade € a protecdo da esfera intima das pessoas fisicas e juridicas, tornando possivel o

acesso aos dados e informagdes constantes de entidades governamentais ou de carater publico'?.

. Mandado de Injungdo (art. 5°, LXXI, da CF/1988) - Busca garantir o exercicio de
direitos e liberdades constitucionais e das prerrogativas inerentes a nacionalidade, a soberania

e a cidadania, quando ndo existirem normas que os regulamentem.

. Mandado de Seguranca Individual (art. 5°, LXIX, da CF/1988) - Visa a protecao de

“direito liquido e certo, ndo amparado por habeas corpus ou habeas data, quando o responsavel

14 A utilizagdo de habeas data como remédio juridico-constitucional-processual destinado a garantir o direito de
acesso a registros publicos e de retificagdo destes depende de condi¢des prévias. E o previsto no artigo 8°, paragrafo
unico, I, IT e I1, da Lei 9.507/1997. Nesse sentido ¢ a decisdo do STF existe o julgamento do ano de 1991, de uma
Recurso Ordinario em Habeas Data.



33

pela ilegalidade ou abuso de poder for autoridade publica ou agente de pessoa juridica no

exercicio de atribuigdes do Poder Publico”.

. Mandado de Seguranga Coletivo (art. 5°, LXX, CF/1988) - Possui a mesma finalidade
do mandado de seguranca individual, com a diferenga presente nos sujeitos ativos legitimados
a interpor o instrumento legal. No presente caso, somente partidos politicos com representagao
no Congresso Nacional, organizagdo sindical, entidade de classe ou associagdo legalmente

constituida e em funcionamento ha pelo menos um ano, podem apresenta-lo.

. Acdo Popular (art. 5°, LXXIII, CF/1988) - Podera ser apresentado por qualquer
cidadao, visando a anulagado de ato lesivo ao patrimonio publico ou de entidade de que o Estado

participe, a moralidade administrativa, a0 meio ambiente € ao patriménio historico e cultural.

. Direito de Petigdo (art. 5°, XXXIV, CF/1988) - Remédio utilizado por titular de direito
para chamar atencao dos Poderes Publicos para a necessidade de defesa de direitos em face de

alguma questao ou situacdo ilegal ou abusiva.

. Acdo Civil Publica (art. 129, III, da CF/1988) - Compdem uma das fungdes do
Ministério Publico, sendo utilizada na defesa e protecao de direitos do consumidor, do meio
ambiente, dos bens e direitos de valor artistico, estético histdrico, turistico e paisagistico, da

ordem econdmica e urbanistica.

A despeito da possibilidade de atuagdo do povo no controle de legalidade realizado pelo
Judicidrio (ex. A¢do Popular, Direito de Peticdo, etc), o presente trabalho ndo possui o escopo
de explorar os mencionados instrumentos juridicos tampouco como se dé atuagao popular por
meio deles, contudo a sua importancia dentro do tema de controle do Estado merece a referida

mengao.

Ademais, o Controle Social ¢ distinto do Controle Judicial pois neste o controle de fato
¢ realizado pelos magistrados, enquanto naquele a acdo se concentra nos cidadaos e sociedades
organizadas que fiscalizam e controlam os entes por meio da sua participagao no funcionamento

da administragdo publica.
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Em verdade, os direitos so estardo efetivamente assegurados se houver alguma forma
de controle sobre o Estado. E de nada adiantaria condicionar a atuacdo estatal a estrita
observancia das regras legais, se sua atividade ndo pudesse ser controlada de forma efetiva e
seus desvios rigorosamente apurados e censurados com a devida proporcionalidade. Assim, o

grau de eficacia do Estado de Direito depende do grau de controle da atividade publica.

Os recentes casos de corrupgdo e desvio de recursos publicados permitem a inferéncia
de que tais mecanismos de controle t€ém falhado em algum ponto de sua acdo fiscalizatoria.
Entretanto, como bem declarado por MEDAUAR (2018), a manutengdo e reprodugdo do
pensamento pessimista de que todo o sistema se encontra viciado e que a Administracdo ndo
funciona ndo gera beneficio algum, somente imobilizando qualquer solucdo ou alternativa que
possa trazer meios de conduzir o controle a uma maior efetividade. A presente monografia
aponta que uma possivel alternativa para o referido problema seria a introdugdo da populacao

para o exercicio do controle social.

CAPITULO 3 - O QUE E CONTROLE SOCIAL?

3.1. Quando comecou a se falar em Controle Social?

No século XX, com a expansdo dos estudos acerca da Sociologia, principalmente
através das colaboragdes do autor Emile Durkheim, teve inicio a origem do Controle social
designado por MANNHEIM (1971, p. 178) como sendo um “conjunto de métodos pelos quais

a sociedade influencia o comportamento humano, tendo em vista manter determinada ordem”.

O controle social, em seu viés sociologico, consiste na regulagdo do comportamento dos
individuos pelos detentores do poder, direcionando o grupo controlado para a conduta desejada.
Os instrumentos para tal regulacdo podem ser formais, estabelecidos em leis ou informais, ndo

estabelecidos em leis, mas socialmente conhecido.

Diante dessa conducdo de comportamentos determinados por um grupo controlador,
limitando o grupo controlado em sua maneira de agir, o controle social ¢ visto sob uma
perspectiva antagonica. Isto pois, enquanto alguns o visualizam como algo necessario para a
sociedade para a manuten¢ao da ordem, outros entendem que ¢ uma maneira de manter o status

quo e a estratificacdo social existente.
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Ante o exposto, ¢ possivel concluir que “somos induzidos a fazer o que a sociedade
deseja, ou o que desejam os grupos dominantes. Liberdade, s6 aquela apresentada por Paul
Sartre, de que somos livres para fazer tudo, tudo o que permitem as regras ¢ as leis” (BODART,

2014).

Ainda que o termo 'controle social' possua origem no entendimento adotado pela
sociologia, o significado do Controle Social como controle externo da Administragao Publica
ultrapassa a linha socioldgica mencionada, sendo mantida tdo somente a ideia de controle para
a manutenc¢do da ordem, posto que no caso em estudo, o controle social possui a finalidade de
preservacdo do ordenamento juridico, prevenindo a corrup¢do e qualquer outro tipo de

malversagdo dos recursos publicos.

3.2. Controle Social como Controle Externo da Administragao Publica

O autor JUSTEN FILHO (2005 apud Oricolli, 2006, p.5) conceitua o termo controle
como “um processo de reducdo do poder, entendida essa expressa no sentido da imposigao da
vontade e do interesse de um sujeito sobre outrem”, podendo ser aplicado a fiscalizagdo ou a

orientagao da conduta alheia.

Na forma especifica do controle da administracao publica, conforme exposto no capitulo
anterior, as diferentes formas de controle podem ser realizadas pelo Tribunal de Contas da
Unido, dos Estados e dos Municipios; os Ministérios Publicos da Unido e Estaduais; as Casas

Legislativas da Unido e o Poder Judiciario.

Na mesma propor¢do, a espécie de controle externo da Administragcdo Publica em
comento, o Controle Social ¢ realizado pelos componentes da propria sociedade. Tanto que a
definicio da CONTROLADORIA-GERAL DA UNIAO (2012) o classifica como sendo a
"participacdo dos cidaddos e da sociedade organizada no monitoramento do gasto publico,
avaliando incessantemente as acdes governamentais e reivindicando a adequada aplicacdo dos

recursos publicos".

Esta participagdo tem encontrado justificativa diante da crescente complexidade

encontrada nas dinamicas das sociedades contemporaneas. As respectivas gestdes destes paises
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tém que lidar com o incremento das necessidades decorrente de uma populagdo cada dia mais
plural aliada ao acréscimo da escassez de recursos. Tudo isso tem exigido dos governos um

planejamento mais robusto e consistente com a demanda de cada povo.

Por consequéncia, a previsdo da participacdo social, como um dos marcos da
Constituicao Federal de 1988, para os processos de elaboragdo das politicas publicas e decisdes
politicas do pais, principalmente no ambito das politicas sociais e urbanas, configura os
cidadaos em atores politicos com poder decisorio e fiscalizatorio, a0 mesmo tempo em que
promove uma modificagdo na relagdo Estado e Sociedade, no sentido de reparti¢do de poder

politico entre eles, democratizando-a.

Dessa forma, a previsdo e desenvolvimento das formas de participagdo social junto a
administracdo publica promoveu uma ‘socializagdo do Estado’, onde a sociedade pode permear
o Estado, bem como o Estado foi sendo permeado pela sociedade. Contudo, FONSECA aduziu

que

“apesar de serem encontrados no sistema juridico brasileiro, novos canais que
viabilizam a integrag@o entre representantes e representados de forma mais efetiva, o
que se percebe, € que o exercicio da cidadania esta delimitado ao direito de votar e ser
votado” (FONSECA, 2009, p. 14).

No entanto, a propria democracia representativa brasileira, que de fato antes tinha o voto
como meio principal de controle da sociedade sobre os gestores publico percebeu que este ndo

¢ o0 tnico meio possivel para que esta fiscalizagdo seja feita.

Todos os meios alternativos ao sufragio universal para o controle da administracao
publica realizado pelas pessoas passam, necessariamente, pelo efetivo exercicio da cidadania.
Através dela, os cidaddos podem usufruir do direito de participacdo politica, aprendendo a
decidir junto, a compartilhar a administracao, opinar sobre as prioridades e fiscalizar a aplicagao
dos recursos publicos (ERICEIRA, 2013), por efeito do mencionado encolhimento da distancia

entre estatal e social o que promoveu uma maior interagao entre ambos.

Esta pratica da cidadania deve ser precedida de uma compreensao do cidadao em relagao
a sua liberdade intelectual. Ou seja, agdo do individuo junto a administragao publica requer o

seu raciocinio, onde este o permita compreender a conjuntura do funcionamento do seu proprio
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Estado, para que entdo ele possa buscar uma efetiva participacdo em seu pais. Resumidamente,

ERICEIRA (2013) explicou que

“a cidadania requer a constituicdo de sujeitos ativos, definindo os seus direitos e
lutando pelo seu reconhecimento, portanto a cidadania é uma estratégia de
consolida¢do, de efetivagdo dos direitos, de reivindica¢do de acesso, de inclusdo, de
pertencimento ao sistema politico no &mbito de uma esfera publica, arena onde todos
se reconhecem como cidadaos balizados pelos mesmos principios.” (ERICEIRA)
(grifo nosso)

Assim, ela torna possivel o controle social iniciado pela participagao popular ativa junto
a Administracdo Publica, sendo certo que ambos detém o objetivo conexo de preservar o
patrimonio publico. No entanto, os dois possuem significado distinto, onde a participacao
popular utiliza de meios mais alinhados ao dialogo com a intervencao da sociedade no processo
decisério junto ao governo, enquanto o controle social € realizado na fiscalizacdo da realizagao

do que foi planejado, sendo que a participacdo popular sera melhor explicitada a seguir.

. Participacdo Popular

Dentro do passado do Brasil, a cultura do patrimonialismo'®, transmitida pelo
pensamento da coisa publica como se particular o fosse, atrelada a irresponsabilidade dos
governantes pela ndo puni¢ado deles, a0 mesmo tempo em que ndo era efetuada a vigilancia de
forma adequada a prevenir qualquer tipo de violagdo de direitos e garantias ou desvios do
patrimdnio publico fez com que, ao longo dos anos e das transformagdes do pais, fossem sendo

adicionadas medidas de prote¢ao do povo e dos recursos publicos.

A Constituicdo Cidada foi um marco decisivo nesse progresso do pais, uma vez que
implementou medidas cujo objetivo principal era a preserva¢do do interesse publico, com a
possibilidade da presenca do povo junto ao processo de tomada de decisdo do governo ajudando
na consolidacdo do novo Estado Democratico surgido pos - regime ditatorial. Conforme a

afirmativa de FONTANA (2015),

15 “Este consiste, lembrando a caracterizagdo feita por Max Weber, em organizar as institui¢des politicas como
alargamento de uma autoridade patriarcal original, que expande a sua dominacdo doméstica sobre territorios,
pessoas e coisas extrapatrimoniais, passando a administra-lo tudo, imaginando que fosse bem de familia. A cultura
patrimonialista consiste nesse pensar todas as instdncias sociais a maneira de patriménio familiar.” (Instituto
Liberal, 2013)
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“a participacdo ativa do povo no processo decisorio e na formagao dos atos de governo
¢ de fundamental relevancia na consolidagdo desse novo Estado. O exercicio pleno da
cidadania envolve a utilizagdo dos instrumentos que objetivem concretizar 0 maximo
de Justica Social, caminho para a realizagdo da felicidade humana”. (FONTANA,
2015)

Tais medidas reforcam o entendimento apresentado por Rousseau, em 'O Contrato
Social', onde o autor salientou a extrema importancia na atuagdo da coletividade junto da
Administragdo Publica, através da participacdo popular, para que posteriormente pudesse ser
feita a fiscalizagdo pelo controle social, tendo em vista a tendéncia da atuagao dos governantes

em desfavor dos reais donos do poder (povo), violando os seus direitos e garantias.

Logo, segundo o Ministério do Desenvolvimento Social, a participagdo popular na
elaboragdo, implementagao e fiscalizagdo das politicas publicas tem contribuido para o aumento
da eficécia e abrangéncias das acdes promovidas pelas politicas, em razdo da possibilidade de

as demandas da coletividade serem transmitidas aos governantes, conforme expde a ilustracao

abaixo:
Autoritarismo Tecnocracia Democracia Cidadania
D Informar Consultar Discutir  Participar ——®
MManipulacio Informacio Delegaciio Participacio

Regra da participagdo popular no planejamento urbano associado a organizagdo politica.
(NOBRE, 1999, apud MAGAGNIN, 2008, p. 20)

A ideia de participacao populagdo foi se firmando junto a sociedade nos anos 1990 em
conferéncias e conselhos municipais de politicas publicas que foram utilizados, principalmente
por movimentos sociais e sociedades civis organizadas, como centros de fala e fomento do

interesse publico.

Um aspecto positivo mencionado quanto a mobilizagdo desses grupos para o didlogo
com o governo ¢ que eles tém propiciado a elevacao do nivel de politizacdo dos movimentos
sociais e centrais de representacdo que passaram a expandir os seus pontos de discussdo para

temas que abrangem a estrutura da problematica dos seus temas principais. Exemplos disso sao
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“o Programa de Acelera¢do do Crescimento (PAC), todo o Programa Nacional de
Habitaggo, o plano de expansdo das universidades publicas, o Prouni, a criagdo do
Sistema Unico de Assisténcia Social (Suas), as politicas afirmativas contra
discriminacdo racial, de mulheres e minorias sexuais € o amplo conjunto de medidas
que impulsionaram enormes avangos na agricultura familiar nos Gltimos anos foram
formulados e decididos com a participagdo direta de milhdes de brasileiros, por meio
de intimeros canais criados para consolidar a democracia participativa no pais.”
(MATEOS, 2011)

Esta mencionada democracia participativa deve ser entendida de modo geral, conforme

delimitagdo apresentada por SELL, como sendo:

“[...] um conjunto de experiéncias e mecanismos que tem como finalidade estimular
a participacao direta dos cidadaos na vida politica através de canais de discussao
e decisdo. A democracia participativa preserva a realidade do Estado (e a

Democracia Representativa). Todavia, ela busca superar a dicotomia entre

representantes e representados recuperando o velho ideal da democracia grega: a
participacio ativa e efetiva dos cidadaos na vida publica” (SELL, 2006).

Assim sendo, ela possui um papel importante pois possibilita a materializagdo dos
direitos garantidos ao estimular a participagdo popular possibilitando a interagdo da sociedade
nas principais tomadas de decisdo do poder publico, auxiliando para uma melhor delimitagao
das demandas politicas e, consequentemente, contribuindo para uma melhor gestao dos recursos

publicos disponiveis.

A democracia participativa dispde de um verdadeiro sistema de interlocucdo
Estado/Sociedade composto por conferéncias, conselhos, ouvidorias, mesas de didlogos, entre
outros. A autora MAGAGNIN, expde no quadro a seguir as formas de participacao que podem
partir de “niveis de participagdo mais passiva ou manipulada (nivel 1) para uma participacao

mais ativa ou com alto nivel de mobilizacdo (nivel 7)” (apud MAGAGNIN, 2008, p. 21).
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FORMAS DE
PARTICIPACAO DESCRICAO

Neste tipo de participagdo, embora a comunidade tenha representantes junto aos orgéos

1. Participacio Simulada oficiais, elas ndo possuem o direito a voto.

Neste caso, o processo de decisao é unilateral. Todas as decisdes sio tomadas pela
2. Participacio Passiva administragéo (decisores) e a comunidade apenas é informada do que esta sendo discutido ou
planejado pelos técnicos.

A participagdo neste caso é realizada através de consultas realizadas junto a populacéo ou
por questionarios. A defini¢do dos problemas, o controle de informacdes e a analise ficam a
cargo dos decisores — técnicos. Neste processo nao ha participacéo popular direta no
processo de tomada de decisdo.

3. Participacio por Consulta

O processo participativo € estimulado através do recebimento de algum bem (dinheiro ou
alimento) pela confribui¢fo 4 pesquisa. Enfretanto no caso do término do beneficio o
processo de participacio também sofre perdas.

4. Participacio através de
Incentivos Materiais

O envolvimento popular, neste caso, é realizado com técnicos. Os problemas séo discufidos
5. Participacio Funcional através de grupos que definirio os objetivos do projeto. Entretanto, a decisio final &
realizada apenas pelos técnicos.

Este € o processo participativo mais ativo, ou seja, a populagdo interage em todo o processo
6. Participacio Interativa de tomada de decisio, desde a fase de analise, desenvolvimento dos planos de acéo até a
definicéo final do projeto.

Através da miciativa da comunidade o processo de discussio sobre os problemas urbanos

pode ser realizado com a parceria de ONGs e 6rgdos governamentais; mas a caracteristica
deste processo € a iniciativa da comunidade em resolver seus problemas.

Grau de de envolvimento popular no processo de tomada de decisdo. (PRETTY apud MAGAGNIN, 2008, p. 21).

7. Participacio através da
Maobilizacio da Comunidade

Certo ¢ que ainda falta na populagdo brasileira uma alteragdo da sua cultura que o
aproxime mais da atuagdo politica, porém se faz necessario ressaltar importancia da
participacdo dos brasileiros junto ao governo opinando, discutindo das questdes principais que
circundam a sociedade que faz parte, tendo em vista as dimensdes continentais do pais e

distintas demandas encontradas nas regides existentes.

"Toda a ideia de participacdo é que a cidadania transcenda o momento de votagdo nas
eleigdes e seja aplicada socialmente na colaboragdo do espago publico, na discussdo
de novas leis e deliberag@o sobre demandas de politicas publicas." (SELL, 2006)

Ante o extrato acima, a participacdo popular permite, por meio da democracia
participativa, de forma positiva, que a populacdo se torne uma interlocutora de suas
necessidades, sem mais demandar que a representem, influenciando de forma direta os espacos
de discussao politica publica incorporando o ideal do bem coletivo e suprimindo aos poucos o

anseio individualista que tem se feito presente na populagdo contemporanea.

Contudo, o aspecto negativo circula pela especialidade de alguns assuntos que acabam

por delimitar aqueles que podem participar da discussdo tendo em vista o conhecimento
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necessario para tanto, a burocracia, fruto de um sistema cujo poder ¢ hierarquizado de cima

para baixe, e lentiddo do processo de afericdo das demandas levadas ao governo.

Apesar disso, os desafios de fortalecimento do papel politico dos conselhos de politicas
publicas, o papel de mobilizagdo social das conferéncias, o respeito a multiplicidade dos
sujeitos politicos, o reconhecimento de outras formas de organizagdo que possam contribuir
para a participagao social, bem como a recolocacao da questdo da Reforma do Estado dentro de
um projeto maior de sociedade (MORONI, 2009, p. 135 - 139) devem ser enfrentados para que
posteriormente, o processo participativo iniciado possa avangar para um planejamento em
conjunto dos membros da sociedade com a sua posterior implementagdo, monitoramento e

fiscalizagdo por meio do Controle Social.

. Acesso a Informacao

Com o retorno da democracia ap6s um periodo autoritario onde vigorou o siléncio, ainda
que forcado e a manipulagdo ou ndo disponibilizagdo das informagdes publicas, uma das
iniciativas da Constituicdo Federal de 1988 foi prever no artigo 5°, incisos XXXIII e XXXIV,
da CF/1988 o direito a informagao.

Este direito é presen¢a fundamental em sociedades democraticas'®, haja vista o fato de
que o acesso a informagao "contribui para aumentar a eficiéncia do Poder Publico, diminuir a
corrupgdo e elevar a participagdo social", como bem salienta o sitio eletronico do governo

especifico para o Acesso a Informagao.

Todavia, no Brasil somente no ano de 2011 foi publicada a Lei n® 12.527, a qual
regulamentou o direito de todas as pessoas poderem obter informagdes publicas, ao passo que,
no governo federal, tal regulamentacdo foi feita pelo Decreto n°® 7.724, de 2012 apds muita

pressao da sociedade civil e movimentos sociais.

16 «“A primeira nagdo no mundo a desenvolver um marco legal sobre acesso foi a Suécia, em 1766. Ja os Estados
Unidos aprovaram sua Lei de Liberdade de Informagao, conhecida como FOIA (Freedom of Information Act), em
1966, que recebeu, desde entdo, diferentes emendas visando a sua adequagdo a passagem do tempo. Na América
Latina, a Colombia foi pioneira ao estabelecer, em 1888, um Codigo que franqueou o acesso a documentos de
Governo. Ja a legislagdo do México, de 2002, é considerada uma referéncia, tendo previsto a instauragdo de
sistemas rapidos de acesso, a serem supervisionados por 6rgdo independente. Chile, Uruguai, entre outros, também
aprovaram leis de acesso a informag¢do.” (CGU, 2011, p.8)
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Nesse periodo de duas décadas em que ndo existia regulamentagdo especifica para o
direito constitucional de acesso a informagdo, as pessoas que quisessem ter acesso as
informacgodes tinham que se utilizar de A¢des Diretas de Inconstitucionalidade visando sustar
decretos que protegiam informagdes publicas com sigilos ildégicos ou até mesmo mandados de
seguranga, denotando a restricdo existente no periodo em que o direito existia, mas ndo era

efetivo.

A Lei n° 12.527/11 e o Decreto n® 7.724/12 facilitaram para as pessoas fisicas ou
juridicas, pudessem requerer, sem exigéncia de apresentacdo de motivos para o pedido,
informagdes publicas de orgdos e entidades. Tendo o acesso como regra e o sigilo como
excecao, a Lei de Acesso a Informacao (LAI) incide sobre os trés poderes que compdem a
Republica, sobre a Administragdo Publica, todos os 6rgaos e entidades dos entes federativos,

bem como sobre as entidades sem fins lucrativos.

A LAI constitui um marco regulatério de avanco do pais em direcdo a transparéncia
publica, posto que o acesso as informagdes consiste na regra, enquanto o sigilo ¢ uma excecao,

sendo dever de todos os 6rgios suprir as demandas informacionais dos cidaddos!’.

Entre os avancos, ela trouxe a instituicdo da transparéncia ativa, a qual consiste em um
"conjunto minimo de informacdes a serem disponibilizadas obrigatoriamente nos sitios
eletronicos de todos os 6rgaos e entidades publicas de todos os poderes e de todas as esferas do
governo" (CARVALHO, 2013). Assim como a transparéncia passiva, que diz respeito a
divulgacgdo das informag¢des quando solicitadas pelo usudrio, prevalece o entendimento de que
as informagdes sdo publicas e dessa forma, devem ser disponibilizadas sem restri¢gdes aqueles

que pedirem, onde o sigilo ¢ uma exceg¢ao regulada por lei.

Assim, o principio constitucional da publicidade tornou-se efetivo por meio das
referidas normas disponibilizando gratuitamente as informagdes requeridas, facilitando o
acesso as informagdes que irdo permitir uma melhor participagdao social no ambito publico,

sendo comprovado que a confianga no governo cresce nos paises que possuem lei de acesso.

17"dever de todo ente publico informar a populagio, com clareza, sobre como gasta o dinheiro e prestar contas dos
seus atos. Essas informacdes devem ser dadas com uma linguagem clara, que possa ser compreendida pelos
cidaddos de uma forma simples." (CGU,2012)
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Diante da maxima afirmada por Francis Bacon, em 1605, de que "Conhecimento ¢
poder", € possivel aliar o entendimento de que o acesso a informacao possui estreita ligagao
com a detencao do poder, enquanto a restricdo do conhecimento anda ao lado da concentragao

de poder nas maos de poucos.

Segundo STIGLITZ (2002) de fato “existe uma assimetria natural de informagao entre
aqueles que governam e aqueles para quem os governantes presumivelmente devem servir”.
Assim, as mencionadas normas legais promovem uma democratizacdo do poder ao publicitar
dados do governo que, de acordo com o principio da publicidade, devem ser do conhecimento

de todos.

Certamente, o acesso a maior ¢ melhor quantidade de dados ¢ essencial no auxilio a
pessoa em seu processo individual de tomada de decisdo, bem como em nossa atuacdo como
cidaddos, buscando um pais melhor ao iniciar um dialogo com o governo, haja vista o fato de

que um povo bem informado possui maiores e melhores condi¢des de atuar melhor no controle.

Aliado a isso, a Transparéncia constitui um mecanismo democratico que torna possivel
o fortalecimento da cidadania, através do conhecimento dos dados de seu governo, bem como
serve de pressuposto ao controle social, pois ela resulta em um trabalho concorrente do governo,
que leva a informagao a sociedade e desta que busca esta informacgao, ciente de que tudo que ¢

publico pertence a todos (CGU, 2012. p.27)

Atualmente, o governo dispde de um Portal da Transparéncia* onde qualquer pessoa
pode acessar e por meio das informacgdes disponibilizadas se tornar um fiscal em relacdo a

correta aplicacdo dos recursos publicos'®.

Importante mencionar que a linguagem encontrada no Portal é simples e de fécil

compreensdo o que ajuda para que qualquer individuo possa entender o que estd sendo

¥ No caso de negativa de acesso a informagdes, o cidaddo pode interpor recurso a autoridade hierarquicamente
superior aquela que emitiu a decisdo. Persistindo a negativa, o cidaddo podera recorrer ao Ministro de Estado da
area ou, em caso de descumprimento de procedimentos e prazos da Lei 12.527, a CGU. Em tltima instancia, cabera
recurso & Comissdo Mista de Reavalia¢ao de Informagdes. (CGU, 2011, p. 15)
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transmitido nos dados fornecidos. Por tudo isso, o Portal constitui uma ferramenta importante

de auxilio ao controle social a ser utilizado pelo cidadao.

"Neste sentido, falar em transparéncia administrativa pressupde garantir a
participacdo de atores sociais e o didlogo entre as institui¢des e a sociedade, além do
direito ao acesso a informagdo como condigdo para o controle. Ou seja, as ferramentas
de promocdo da transparéncia e de acesso a informagao possibilitam desde a abertura
da administracdo publica para a participacdo direta dos cidaddos — democracia
participativa — a0 monitoramento, avaliagdo e auxilio na gestdo publica — controle
social" (CARVALHO, 2013).

Ante todo o exposto, infere-se que, em tese, a fragilizagdo da separacdo entre estatal e
social foi aos poucos promovendo uma maior interagdo entre ambos, permitindo que as pessoas
pudessem utilizar do seu direito a cidadania participando ativamente do funcionamento da
administracdo publica no tocante a defini¢do, elaboragdo e acompanhamento das prioridades e

politicas, estendendo a atuagdo direta do povo para além do voto.

Diante disso, serao abordadas as formas existentes de pratica da cidadania, no tocante
ao exercicio do Controle Social, especificamente, junto ao Poder executivo, com o objetivo de
verificar se de fato estes instrumentos asseguram o controle da administragdo publica pela

sociedade, ou se somente compdem um sistema de funcionamento e acesso limitado.

. Educagao

A participagdo popular e o acesso a informacdo previamente delimitados sdo
importantes para que as pessoas possam exercitar a sua cidadania além do voto, por meio dos

instrumentos disponiveis de controle social.

Contudo, antes de exercer a fiscalizagdo sobre o poder publico, os cidadaos devem ser
educados acerca do objetivo da agdo que irdo se propor a fazer, bem como devem absorver o

significado da sua relevancia para a coletividade.

Dessa forma, antes de abordar os mecanismos existentes de controle social, ¢ preciso
que seja feito uma abordagem sobre a educacdo em torno da multiplicagdo deles, sendo certo

que ¢ inutil qualquer incentivo a participagdo popular ou disponibilizagdo de informagdes
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publicas caso as pessoas nao sejam educadas para absorver tais dados e entdo, quando

conhecedoras, se tornem fiscalizadoras dos gestores do patrimonio publico.

Conforme frase do célebre filosofo e educador, Paulo Freire, “Se a educacao sozinha
transforma a sociedade, sem ela, tampouco, a sociedade muda.” Dentro do esfor¢o de mudancas
politicas por meio da participagdo popular, do acesso a informagdo para entdo desaguar no
Controle Social, tal finalidade ndo serd atingida sem que todos os caminhos perpassem pela

cidadania, como ja fora afirmado, mas também pela educagao.

“A verdadeira Democracia (onde o povo participe de alguma forma das decisdes que
interferem nas relagdes sociais) supde uma pratica pedagdgica: educar para a
cidadania. Educar é um ato que visa ndo apenas desenvolver nossas habilidades fisico-
motoras e psiquico-afetivas, mas igualmente a convivéncia social, a cidadania e a
tomada de consciéncia politica. A educacdo para a cidadania significa fazer de cada
pessoa um agente de transformagdo social, por meio de uma praxis pedagogica e
filosofica: uma reflexdo/agdo dos homens sobre o mundo para transforma-lo.”
(MEDEIROS,2011)

Ciente de tal fato, nada do que foi dito tera razdo se por fundamento ndo pautar a
promocao da educagdo, almejando alcancar um cidadao que se entenda sujeito politico, em que
se possa discutir o processo politico de forma racional, pensando a educagdo ndo sé como
formadora de mao-de-obra para a economia nacional, mas sim como formadora de cidadaos,

como bem salienta a Lei n® 9.934, de 1996, em seu artigo 2°.

Tudo isso requer preparagao para a posterior inclusdo no meio publico, posto que como
bem observou RIBEIRO, “Homens e mulheres ndo nascem com o conhecimento das leis, dos
direitos e dos deveres da cidadania, o que pressupde um longo processo de socializa¢do e de

escolarizagdao” (RIBEIRO, 2002, p. 124).

A formacao da cidadania, com o ensino nas escolas a como participar da vida publica
seria um bom inicio para fornecer as criangas e adolescentes brasileiros as bases para se tornar
adultos conscientes do seu papel na sociedade como cidadaos. Porém, isso ndo ¢ o encontrado
na realidade, e atualmente com as discussdes de 'Escolas sem Partido' onde a politica adquiriu
um tom de tabu, acredita-se que a promocao da participacao popular e do acesso a informagao

dentro das escolas ficara dificultado.
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Entretanto, na atual era tecnoldgica, onde a internet se encontra em quase todos os
ambitos da vida de cada individuo, os meios virtuais de comunicagdo se tornaram meios de
propagacao do ensino que propicia o conhecimento para que posteriormente ele possa ser

aplicado.

Entre as pesquisas realizadas, a Camara dos Deputados dispde de um sitio eletrdnico
denominado Escola Virtual de Cidadania (EVC), sendo este um produto desenvolvido pela
referida casa legislativa voltada para a educacao politica do cidadao. La sao disponibilizados
conteudos gratuitos para capacitacdo e disseminagdo do conhecimento, contribuindo para o

aperfeicoamento da interagdo politica da sociedade com o Estado.

Entre eles, ha que se salientar o contetido pedagdgico dindmico, com material tanto para
criangas como para adultos, que possibilitam a abrangéncia de um maior numero de pessoas.
Entre os cursos disponiveis, existem o ‘Educa¢@o Financeira’, ‘Accountability Politica’, ‘Papel
do Legislativo’, ‘Género e Atuacdo Legislativa’, ‘Papel do Cidadao’, e os cursos especificos

‘PJB: Como elaborar um projeto de lei?” e ‘O Processo Legislativo para Jornalistas’.

O Senado Federal também disponibiliza cursos gratuitos, ainda que nao seja com a
finalidade especifica de formagao politica dos cidadaos, contudo, o conteido dos cursos garante
a base para um posterior aprofundamento por parte do individuo. Atualmente encontra-se
cursos sobre doutrinas politicas, funcionamento da administragdo publica e sobre o poder

legislativo.

Ademais, cabe mencionar o trabalho promovido pelo Ministério da Saude com a sua
Politica Nacional de Educagio Permanente para o Controle Social no Sistema Unico de Satde.
A saude foi um dos movimentos sociais pioneiros na luta por direitos sociais na época da
redemocratizagdo do pais. Os profissionais que compuseram o Movimento Sanitario lutaram
pela garantia do direito a saide e obtiveram éxito com a inclusdo do mesmo no texto

constitucional.

Em um esforgo para conscientizacdo € manutengao, a mencionada politica nacional de
educacdo tem como objetivo geral, manter o trabalho iniciado na época da elaboragdo da

Constituicao Cidadao de democratizacdo do Estado e garantia dos direitos social, enquanto o
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seu escopo especifico ¢ ampliar e qualificar a participagdo social na formulagdo, gestdo e

controle social da Politica Publica de Saude.

Ante o exposto, conclui-se que uma boa educagdo torna possivel o bom uso das
informacdes disponiveis, sendo certo que quando bem interpretadas podem promover uma

melhor participacdo popular junto a administragdo Publica.

Dito isto, agora serdo abordados os mecanismos e formas disponiveis para a atuagao da

sociedade no Controle Social.

CAPITULO 4 - FORMAS E MECANISMOS DE CONTROLE SOCIAL

Em harmonia com o anteriormente afirmado, todo o poder emana do povo que o exerce
de forma indireta, por meio de seus representantes eleitos, ou diretamente. No presente capitulo,
as formas e mecanismos de controle social serdo apontadas sendo certo que essa capacidade da
sociedade civil organizada e os demais cidaddos intervirem nas politicas publicas refor¢a uma
distribuicdo do poder sobre elas, que passa a ser analisado pelos cidaddos, ou seja, os mais

interessados em ver o sucesso destas medidas.

A assimetria de informacdo existente entre governantes e populacdo, a complexidade
em torno do funcionamento da maquina publica, bem como a corrup¢do que vem permeando a
administracdo publica, conforme divulgado nos noticiarios recentes, corroboram para a
necessidade de fiscalizacdo sobre os gestores publicos e monitoramento das agdes

governamentais através do controle social os autores ALMEIDA et al. mencionam que

"o exercicio do controle social requer o uso de dispositivos formais, ageis e
amplamente conhecidos que tornem possivel a atuacdo da sociedade. Faz-se
necessario, portanto, a disponibilizagdo, por parte da administracdo, de instrumentos
de divulgacdo das informacées que possibilitem a transmissdo dos dados e
parametros técnicos pertinentes para toda a sociedade, assim como de instrumentos
que possibilitem a interacdo com a sociedade, seja através do recebimento de
demandas de esclarecimento ou avaliagdo ou, ainda, de sugestdes de alteragdes nos
processos decisorios". (2016)

Existem diversos dispositivos constitucionais assegurando a participagdo popular na
administracdo publica, entre outras normas constitucionais que fundamentam a relagdo Estado

e Sociedade. Conforme atfirma CUNHA (2003) os meios de controle social t€ém como pilar a



48

fiscalizacdo das acdes publicas, mas o seu papel vai além disso, visando também, sobretudo, a
indicacdo de caminhos, proposi¢cdo de ideias e promocdo da a participacdo efetiva da

comunidade nas decisdes de cunho publico.

Diante disso, serdo expostos os mecanismos ¢ as formas de controle social e as suas

bases legais que indicam o caminho para a fiscalizagdo das acdes governamentais.

4.1. Mecanismos de Exercicio do Controle Social

Tomando como mecanismos os dispositivos legais que conformam o controle social,
serdo salientados aqueles referentes @ uma fiscalizagdo junto ao patrimonio publico e a sua
utilizagdo, no tocante ao planejamento de como os recursos serdo utilizados, bem como a
posterior fiscalizagdo para se verificar a efetividade, eficicia e regularidade da realizagcdo do

que fora programado.

. Planejamento:

A Constituicdo determinou que as politicas publicas serdo planejadas pelos
representantes eleitos do povo, contudo, vide o aumento da participagdo do povo junto a
administracao publica presente no proprio texto constitucional, também foram previstos alguns
instrumentos para esse planejamento previstos no artigo 165, entre eles o Plano Plurianual
(PPA), a Lei de Diretrizes Or¢camentarias (LDO) e a Lei Or¢amentaria Anual (LOA) (CGU,
2012).

O Plano Plurianual consiste em um planejamento de médio prazo, produzido pelo
Executivo e enviado ao Congresso com as prioridades para o periodo de quatro anos, bem como
disponibiliza aos gestores publicos as diretrizes que irdo encaminhar os seus trabalhos
designando os objetivos, metas e programas a serem realizados (CGU, 2012). O plano também

indica meios para que a administracdo publica atinja as finalidades que podem ser:

'Projetos - trabalhos especificos, com prazo e produto final. Atividades - operagdes de
um trabalho continuado, a fim de manter agdes ja desenvolvidas.

Operagdes especiais - agdes que, em tese, ndo contribuem para a manutengdo das
acoes do governo, como o pagamento de servidores inativos" (CGU, 2012)
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Enquanto isso, a LDO estabelece as metas e prioridades para o ano seguinte, com o
escopo principal de orientacdo para quando forem elaborar os orcamentos fiscais e da
seguridade social e de investimento do Poder, ou seja, estabelece as diretrizes para a produgao

da Lei Or¢amentaria Anual.

A Lei n° 13.707, de 2018 ¢ a Lei de Diretrizes Or¢amentarias para 2019 e ja foi
sancionada pelo Congresso Nacional. Contudo, o Presidente Michel Temer apresentou vetos
sobre alguns artigos da lei, sendo que o mais relevante para o tema em discussao foi o veto
relacionado aos artigos que obrigavam o proximo chefe do executivo a apresentar Proposta de
Emenda a Constituicdo (PEC) alterando a 'Regra de Ouro', a qual determina que o governo s
pode se endividar para fazer investimentos (como obras publicas e compra de equipamentos)

ou para refinanciar a divida publica.

Em seguida a LDO, deve ser apresentada a Lei Orcamentaria Anual (LOA). O seu texto,
produzido pelo Executivo, deve informar as despesas e receitas da Unido para o préximo ano,
sempre respeitando os principios da Lei de Finangas Publicas, quais sejam, unidade,
universalidade, anualidade, equilibrio, publicidade, especializagdo, exclusividade e or¢gamento

bruto.

"De acordo com esses principios, em cada exercicio financeiro deve haver apenas um
orcamento (unidade) para cada ente federativo, o qual deve abranger todas as receitas
a serem arrecadadas e todas as despesas a serem realizadas (universalidade). O
orcamento deve tratar apenas de receitas e despesas, sendo permitida autorizagdo de
abertura de créditos suplementares e contratagdo de operagdes de crédito
(exclusividade). Deve ter vigéncia de um ano (anualidade) e cuidar para que as
despesas ndo ultrapassem as receitas (equilibrio). Deve ser publicado nos diarios
oficiais (publicidade), discriminar as receitas e despesas (especializa¢do) e apresentar-
se sem dedugdes (or¢amento bruto)." (CGU, 2012)

A Lei Orgcamentaria Anual para 2019 segue com relatoria-geral do Senador Waldemir
Moka (MDB/MS) envolvendo as Comissdes de Orcamentos das duas Casas Legislativas,

contudo ainda nao foi votada, tendo como data limite o final do ano de 2018.

Dentro do planejamento de como os recursos serdo distribuidos, a fiscalizagdo e
monitoramento da sociedade por meio do controle social ¢ importante, pois ao integrar a

discussao acerca da alocagao dos recursos, os cidadaos auxiliam no aumento da eficiéncia e da
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eficacia das politicas publicas planejadas, devendo também participar da execugdo das despesas

planejadas por meio deles.

. Execucio:

Quando da execugao dos instrumentos, algumas leis infraconstitucionais restringem os
gastos para que eles nao sejam feitos ao arbitrio dos gestores. Com isso, o Legislativo preparou
leis que estabelecem regras para a atuagdo do gestor. Algumas delas estdo presentes na Lei
Geral de Or¢amentos ou Lei de Finangas Publicas (Lei n° 4.320. de 1964), a Lei das Licitagdes
(Lei n°® 8.666, de 1993) e a Lei de Responsabilidade Fiscal (Lei Complementar n° 101, de 200
- complementada pela Lei n° 10.028, de 2000).

. Lei Geral de Or¢camentos ou Lei de Financas Publicas (Lei n° 4.320, de 1964)

Esta lei estabelece as normas gerais de Direito Financeiro para elaboragdo e controle
dos orcamentos e dos balancos dos entes federativos, sendo que as despesas das suas respectivas

administracdes publicas devem seguir as fases de Empenho, Liquidag¢do e Pagamento.

Apds o monitoramento das leis relacionadas ao planejamento, as referidas fases devem
ser acompanhadas pela sociedade que, por meio da Lei n® 4.320, de 1964 fiscalizar a execugao,

controlando o destino dado aos recursos publicos.

Existem em curso de votagao um projeto de lei (PL295) que pretende modernizar o texto
da lei em comento, através de novas regras para a elaboragdo de orgamentos publicos e para o
controle de gasto e contabilidade ptblica, buscando maior clareza para a lei que, segundo o sitio

eletronico do Planalto, "¢ essencial para uma economia e para um Pais forte"".

Entretanto, enquanto ndo ¢ confirmada nenhuma alteragcdo do texto, cabe aos gestores

respeita-lo, bem como a populagdo garantir que tal respeito ocorra por meio do Controle social.

. Lei de Licita¢oes (Lei n° 8.666, de 1993)
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A Lein® 8.666, de 1993 regulamenta o inciso XXI, do artigo 37, da Constitui¢do Federal
de 1988, instituindo normas para as licitagcdes e contratos da administragio publica. Além disso,

a CGU (2012) salientar que

"o gestor publico deve observar o principio constitucional da isonomia (igualdade de
todos perante a lei). Por outro lado, deve sempre selecionar a proposta mais vantajosa
para a Administragdo, conjugando com razoabilidade os critérios de prego e técnica.".
(CGU, 2012)

Desta feita, as licitacdes e contratos, previstos na lei, em que a Administragdo Publica
faca parte deverdo, necessariamente, preservar os principios constitucionais administrativos da
legalidade, da impessoalidade, da moralidade, da igualdade, da publicidade, bem como os
principios da probidade administrativa, da vinculagdo ao instrumento convocatoério, do

julgamento objetivo e outros que lhes sdo correlatos.

Lei de Responsabilidade Fiscal (Lei Complementar n° 101, de 2000 -
complementada pela Lei n° 10.028, de 2000)

A Lei Complementar n° 101, de 4 de maio de 2000 (complementada pela Lei n® 10.028,
de 19.10.2000) estabelece normas de finangas publicas voltadas para a responsabilidade na
gestdo fiscal levando algum senso de uso devido ao dinheiro publico para os gestores, ao tratar

também da responsabilidade, legalidade e transparéncia nas finangas publicas.

Ela regulamenta o disposto na Constitui¢do da Republica em seus artigos 163 e seus
incisos I, II e III, acerca das finangas publicas em sentido amplo, divida publica interna e
externa, concessao de garantias pelas entidades publicas; no inciso Il do § 9° do artigo 165,
sobre as normas de gestao financeira e patrimonial da administragdo direta e indireta; e no artigo

169, quanto aos limites para as despesas relativas a pessoal ativo e inativo. (TCU, 2004).

Conforme o seu artigo 1° dispde, o objetivo da lei € melhorar a administracao das contas
publicas pelos governantes, buscando que assim eles tenham mais compromisso com o

orgamento e as metas que tentardo alcangar, apds aprovagao do Legislativo.
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"Nascida mediante grande pressdo da sociedade para moralizar o setor publico
financeiro, esta lei trouxe melhoras significativas nos gastos publicos de todo o pais,
melhoras no sentido de responsabilidade e moralidade no trato com a coisa publica,
dentro dos principios de razoabilidade, eficiéncia, moralidade e probidade
administrativa. Esta lei, longe de ser apenas “mais uma” no rol da legislagdo brasileira
veio para organizar o Pais e trazer-lhe um carater de eficiéncia e seriedade que a
sociedade brasileira hd muito almeja. A partir dela, todos os agentes publicos
assumem um COmMpromisso para com o or¢amento € com metas, que devem ser
apresentadas e aprovadas pelo respectivo Poder Legislativo." (DROPA, 2004).

O ponto basico da lei € o controle da sociedade sobre o uso do dinheiro publico. Dessa
forma, o Controle Social Externo poderia ser realizado por meio da apreciagao pelos cidadaos
das contas do Chefe do Executivo tendo em vista a previsao legal de disponibilizacdo dos

relatorios em forma acessivel para a compreensdo de todos.

Entre os pontos relevantes da LRF, cabe destacar as restrigdes com despesas de

1'°, sob pena de aplicagio de penalidades; limita¢do da divida ptblica pelo impedimento

pessoa
de que novos débitos sejam contraidos?’; determinacgdo de metas fiscais trienais permitindo um
melhor planejamento e fiscalizacdo; compensacdo, no sentido de que o gasto ndo possa ser
maior do que a arrecadagdo, com a consequente restricdo de assuncao de dividas que nao
possam ser pagas no mesmo ano; além das penalidades aplicadas aqueles que ndo respeitam o

seu texto.

19 De acordo com o artigo 18 da Lei de Responsabilidade Fiscal, entende-se como despesas de pessoal, 0 somatdrio
dos gastos do ente da Federag@o com os ativos, os inativos e os pensionistas; mandatos eletivos, cargos, fungdes
ou empregos, civis, militares e de membros de Poder, com quaisquer espécies remuneratorias; vencimentos e
vantagens fixas e variaveis; subsidios, proventos da aposentadoria; reformas e pensdes, inclusive adicionais;
gratificagdes, horas extras e vantagens pessoais; encargos sociais; contribui¢des recolhidas pelo ente as entidades
de previdéncia

20O artigo 29 da Lei de Responsabilidade Fiscal adota as seguintes definicdes com relagdo a dividas e
endividamentos:

“I - divida publica consolidada ou fundada: montante total, apurado sem duplicidade, das obrigacdes financeiras
do ente da Federacdo, assumidas em virtude de leis, contratos, convénios ou tratados e da realizagido de operacdes
de crédito, para amortizag@o em prazo superior a doze meses;

II - divida publica mobiliaria: divida publica representada por titulos emitidos pela Unido, inclusive os do Banco
Central do Brasil, Estados e Municipios;

IIT - operacdo de crédito: compromisso financeiro assumido em razdo de mutuo, abertura de crédito, emissio e
aceite de titulo, aquisi¢do financiada de bens, recebimento antecipado de valores provenientes da venda a termo
de bens e servicos, arrendamento mercantil e outras operagdes assemelhadas, inclusive com o uso de derivativos
financeiros;

IV - concessdo de garantia: compromisso de adimpléncia de obrigacao financeira ou contratual assumida por ente
da Federacao ou entidade a ele vinculada;

V - refinanciamento da divida mobilidria: emissdo de titulos para pagamento do principal acrescido da atualizacao
monetaria.” (BRASIL, 2000).
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Tais pontos permitem que o controle social seja realizado no planejamento dos gastos
ou conforme eles forem sendo feitos, por meio da andlise e fiscalizagdo dos relatorios de gestao
fiscal (arts. 54 ¢ 55, da LRF), do relatorio resumido da execugao orgamentaria (arts. 52 ¢ 53, da
LRF), do relatério orgamentario, entre outros meios de prestagao de contas previstos na lei e

produzidos pelo poder publico.

Diante disso, a regulamentacdo do disposto na Carta Maior pela Lei de
Responsabilidade Fiscal assegura que as contas publicas sejam analisadas pela coletividade,
devendo os cidadaos e a sociedade civil organizada se manter neste exercicio da sua cidadania,

realizando o Controle Social.

4.2. Formas de Exercicio do Controle Social

Ante os referidos mecanismos, ou seja, dispositivos legais que fundamentam o controle
social, seguem abaixo as medidas concretas, quais sejam, as formas de efetivagdo do que foi
regulamentado pelas normas e que viabilizam o controle social no funcionamento do Poder

Executivo atualmente:

. CONSELHOS DE POLITICAS PUBLICAS

Os Conselhos de Politicas Publicas constituem categorias de exercicio efetivo da
cidadania com o objetivo de garantir que os gestores tenham um comportamento alinhado com

a ética, integridade e responsabilidade.

Além disso, também buscam a transparéncia dos atos de gestdo para promover um
controle da corrupgao, fiscalizando o respeito das normas e regulamentos, bem como buscando
balancear os interesses dos principais interessados nas politicas publicas, quais sejam, os

cidadaos, usuarios de servigos, ou seja, a sociedade como um todo.

A Constituicao Federal de 1988 garante aos cidadaos o direito de exercer o Controle
Social através das politicas de saude, no art. 198°, III; de assisténcia social, no art. 204°, II; e
educacdo, no art. 206°, VI, nos conselhos presentes em ambito nacional ou cuja presente se

encontra circunscrita ao Estado e Municipios, ressaltando que a presenca dos conselhos €
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requisito obrigatorio para o recebimento de recursos pelos Estados e Municipios voltados para

o desenvolvimento de suas a¢des?!.

Entre os Conselhos de Politicas Publicas pode-se encontrar o Conselho de Alimentagao
Escolar. Com presenca nos municipios, ele efetua o controle do dinheiro destinado a merenda
escolar encaminhado pelos governos federal e municipal, verificando se as compras da
prefeitura para a alimentagdo dos alunos de fato estdo chegando nas instituicdes de ensino. Em
conjunto, fiscaliza a qualidade e a conservacao dos produtos, promovendo, para tanto, reunides
periddicas entre os seus componentes que fazem parte do poder publico (prefeitura e camara
municipal) e também da sociedade como professores, pais de alunos e representantes de

entidades sindicais.

Existe também o Conselho Municipal de Satde, o qual promove o controle social do
dinheiro destinado a saude, realizando um monitoramento das verbas direcionadas para o
Sistema Unico de Satide e para os programas federais. Assim, participa do planejamento das
politicas de saude, bem como do controle da execucdo das agdes, sendo realizadas reunides
periddicas entre os integrantes do conselho, composto pelos usuarios do SUS, profissionais da
area de saude, prestadores de servigos e servidores das prefeituras para realizar as atividades do

conselho e discutir a melhor forma de atender a coletividade.

O Conselho do Fundo de Educagao Basica (Fundeb) possui abrangéncia nos municipios
examinando o censo escolar anual e a partir dele, verificando como a proposta or¢gamentaria
anual dispds os recursos, com o intuito de supervisionar os gastos dos recursos do programa e

a aplicacdo dos recursos repassados pela Unido para os demais programas de apoio ao ensino.

Os integrantes desse grupo sdo representantes do poder executivo municipal, dos
professores, diretores, servidores-técnicos, pais de alunos, estudantes entres da educagdo basica,

representante dos servigos publicos.

21 Segundo a cartilha produzida pela Controladoria-Geral da Unido, os Conselhos, no ambito de suas atuagdes
possuem as funcdes fiscalizadora, onde ¢ feito a supervisdo e controle das agdes governamentais; mobilizadora,
relativa ao fomento a participagdo popular na discussdo sobre a gestao dos recursos publicos, contribuindo para a
propagacdo de informagdes na sociedade; a deliberativa diz respeito a atribui¢do dos conselho de eleger as técnicas
das politicas publicas de sua competéncia; bem como a funcdo consultiva relacionada producdo de informagdes
sobre assuntos do interesse do conselho. (CGU, 2012).
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O Conselho de Assisténcia Social, possui programas voltados para as criangas (creches),
idosos, portadores de deficiéncias fisicas, além da sua presenga nos municipios também sendo
encontrado no Estado na forma do Conselho Estadual de Assisténcia Social e do Conselho

Nacional de Assisténcia Social onde os seus integrantes.

. AUDIENCIAS PUBLICAS

Audiéncias Publicas sdao espagos de discussao sobre temas de relevancia, com previsao
na Constitui¢do Federal de 1988, a qual determina que, no ambito do Poder Executivo, este
deve realizar as audiéncias “durante o planejamento municipal, na gestdo da seguridade social,
na gestdo da saude publica, na formulacao de politicas e controle das acdes na assisténcia social,
e na defesa e preservagdo do meio ambiente” (POLIS, 2005), bem como no Regimento Interno

dos orgaos publicos e legislagdes de entes federados.

Ainda que a legitimidade para realizacdo das audiéncias publicas esteja restrita aos
orgaos publicos, pessoas podem provoca-los a convocé-las, sendo elas sdo abertas a qualquer
individuo que tenha interesse no assunto discutido. Elas sdo utilizadas como meio de
participagdo democraticas de diversos atores socias, bem como o controle social a partir do
monitoramento do que estiver sendo planejado e que possa vir a afetar a sociedade. Assim
sendo, conforme defini¢do formulada pelo Instituto de Estudos, Formagdo e Assessoria em

Politicas Sociais:

“E um espago onde os poderes Executivo e Legislativo ou o Ministério Publico podem
expor um tema e debater com a populagio sobre a formulagdo de uma politica publica,
a elaborag@o de um projeto de Lei ou a realizagdo de empreendimentos que podem
gerar impactos a cidade, a vida das pessoas e ao meio ambiente. Sdo discutidos
também, em alguns casos, os resultados de uma politica publica, de leis, de
empreendimentos ou servigos ja implementados ou em vigor.” (POLIS, 2005)

Um exemplo das audiéncias publicas utilizadas para o controle social foi a audiéncia
promovida em 2018 pela Rede de Controle da Gestao Publica no Maranhdo, na cidade de Bom
Jardim, realizando a formacdo dos cidaddos para que eles possam futuramente atuar como

auditores da gestao publica.

Como bem afirmou o coordenador da Rede de Controle, Alexandre Walraven,

“Precisamos que os cidaddos participem ativamente das atividades de controle externo. Maior
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participagdo social fortalece e estimula todos nds que atuamos nessa esfera importante para a

promog¢ao do bem-comum”.

. PROGRAMA OLHO VIVO NO DINHEIRO PUBLICO (CGU)

O Ministério da Transparéncia e Controladoria-Geral da Unido (CGU) € o 6rgdo central
do controle interno do governo federal e como tal, desenvolveu o ‘Programa Olho Vivo no

EAN1Y

Dinheiro Publico’ “objetiva contribuir para o desenvolvimento do controle social, por meio da
orientacdo da sociedade civil e dos agentes pubicos quanto a transparéncia, a responsabiliza¢ao
e ao cumprimento dos dispositivos legais” (CGU), fazendo com que o cidadao atuasse junto ao

Estado para uma melhor aplicagao do patrimdnio publico.

Assim foram promovidas capacitacdes presenciais ¢ a distancia desde conselheiros de
politicas publicas, agentes publicos municipais, até estudantes e cidaddos em geral buscando
n 1 ~ \ . ~

envolver a sociedade numa mudanga pela educacdo, pelo acesso a informagdo e pela
mobilizagdo social, utilizando as metodologias do construtivismo, da educa¢do de adultos e da

educagdo continuada”, de acordo com os seguintes dados de resultados do programa

Educacido a Distancia

Ano Controle Social FUNDEB Total de Concluintes
2007 302 0 302

2008 5.901 0 5901

2009 1.917 510 2427

2010 972 0 972

2011 2091 0 2.091

2012 1.700 0 1.700

2013 1.000 0 1.000

Total 13.883 510 14 393

Resultados das ac¢des do Programa de Olho Vivo no Dinheiro Publico (CGU)

(http://www.cgu.gov.br/assuntos/controle-social/olho-vivo/copy_of resultados)



http://www.cgu.gov.br/assuntos/controle-social/olho-vivo/copy_of_resultados

57

Em relagdo a educacdo a distancia, a Escola Virtual da CGU disponibilizava materiais
como cursos, videos, publicacdes, todos relacionados a ‘educagdo para a cidadania’ com um
publico alvo mais extenso e ao ‘fortalecimento da gestao publica’, que era voltado mais para os

servidores publicos.

A ultima vez em que o programa foi disponibilizado pela CGU foi no ano de 2013,
porém a presenca de cartilhas e demais informagdes promovendo a participagao e o controle
social denotam a sua importancia e consequente inclusdo junto ao rol das formas de controle

social do poder executivo.

. DENUNCIAS AOS ORGAOS RESPONSAVEIS

Dentro do exercicio do controle social, cabe ao individuo ou ao grupo de cidadaos
atentar para os objetivos delimitados pelos formuladores das politicas ptblicas, com o poder de
denunciar qualquer indicio de irregularidade encontrado na execugao das politicas publicas para

o0s 0rgaos competentes.

Entre estes 6rgaos encontram-se a Controladoria-Geral da Unido (CGU), os Ministérios
Publicos Estadual e Federal, os Tribunais de Contas dos entes federativos, as Casas Legislativas
Municipais e Federais. Até mesmo os mencionados Conselhos responsaveis pelo
acompanhamento da respectiva politica podem ser demandados pelos cidadaos quando alguma

situagdo for identificada.

Nesse meio de controle social, as recomendagdes sdo de que a pessoa fundamente bem
a sua denuncia com a inclusdo de copias de documentos, caso ele consiga acesso ou até mesmo
o resultado conseguido com pesquisa na internet, ou seja, todas as informagdes que elucidem o
que sera apresentado, bem como registro fotografico para comprovagao de que a realidade nao
¢ a mesma que a apontada em documentos e dados oficiais e declaracdes assinadas, entrevistas

com pessoas que tenham algum tipo de relacdo com o fato que serd denunciado.

. OBSERVATORIO SOCIAL DO BRASIL (OSB)

Conforme disposto no site do proprio observatério social do Brasil, ele ¢ uma
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"instituicdo ndo governamental, sem fins lucrativos, disseminadora de uma
metodologia padronizada para a criagdo e atuacdo de uma rede de organizagdes
democraticas e apartidarias do terceiro setor. O Sistema OSB ¢ formado por
voluntarios engajados na causa da justiga social ¢ contribui para a melhoria da gestdo
publica." (OSB, 2018).

Além de ser uma instituicdo independente, também funciona como um 6rgao de controle

social formado por uma reunido de cidaddos comuns voluntarios que nutrem a vontade de

transformar o sentimento de indignagdo em agdes que alcancem resultados positivos, tendo por

meta fiscalizar os gastos publicos evitando o desperdicio de recursos (BITTENCOURT, 2014).

O OSB funciona com base no monitoramento das agdes do executivo no ambito

municipal, desde o edital de uma licitagdo até a entrega do produto, agindo de forma preventiva

no controle social dos gastos publicos, bem como atua nas seguintes frentes:

“e a educagdo fiscal, demonstrando a importancia social e econdmica dos tributos ¢ a
necessidade do cidaddo acompanhara aplicagdo dos recursos publicos gerados pelos
impostos.

* a inser¢do da micro e pequena empresa nos processos licitatdrios, contribuindo para
geragdo de emprego e reducdo da informalidade, bem como aumentando a
concorréncia e melhorando qualidade e preco nas compras publicas.

* a construcdo de Indicadores da Gestao Publica, com base na execu¢do orgamentaria
e nos indicadores sociais do municipio, fazendo o comparativo com outras cidades de

mesmo porte. E a cada 4 meses realiza a prestagdo de contas do seu trabalho a
sociedade”. (OSB, 2018)

Os observatorios sociais chancelados pelo OSB jé estdo presentes em 134 cidades de 16

Estados brasileiros.
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onde existem observatorios sociais pelo Brasil (http://osbrasil.org.br/wp-

content/uploads/2014/12/mapa-OSB-19.png)
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A filial do Rio de Janeiro surgiu em 2017, atuando na mesma linha do Observatdrio
Social do Brasil, disponibilizando cursos voltados para a capacitagdo basica dos voluntariados
composto de dois modulos, onde o primeiro aborda o Controle Social, a Lei de Transparéncia
e as Competéncias Municipais, enquanto o segundo médulo discorre sobre as nogdes basicas

que envolvem o Orgamento Publico e as Licitagdes.

Vide a relevancia do trabalho realizado pela instituicdo Observatorio Social do Brasil, a
mesma foi convidada a integrar, em 2019, o Conselho de Transparéncia Publica e Combate a
Corrupgdo, conselho do Ministério da Transparéncia e CGU, na Categoria de Projetos de
avaliacdo de politicas publicas, combate a corrupgao e fiscalizagdo dos recursos publicos, em

conjunto com outras entidades da sociedade civil.

Tudo isso demonstra que aos poucos a cultura do cidaddo de olho no dinheiro publico
vem sendo disseminada e ajudando assim para o ndo desperdicio cerca de trezentos milhdes
de reais do dinheiro publico, conforme os dados do OSB, exaltando também a importancia do

controle social.

CAPITULO 5 - CONCLUSAO

Ante todo o exposto fica confirmada a relevancia do controle social dentro do contexto
politico de desvios de recursos e corrup¢do, que por consequéncia acabou instituindo um

sentimento geral de desconfianga institucional por parte dos cidadados.

A exposicao dos controles da administragao ja existentes buscou afirmar a existéncia de
regras no tocante ao funcionamento do Estado, ainda que seus agentes publicos as desrespeitem.
Apos esta abordagem, foi iniciada a exposicao do Controle Social justamente com o escopo de
mostrar que existem meios de aqueles que reclamam dos vicios existentes no funcionalismo

publico, em especifico no Executivo, de participarem de forma ativa fiscalizando-os.

O intuito foi de estimular uma maior integragdo da sociedade junto as decisdes da
administragao publica, por meio da alterag¢do do ‘pensar o publico’, incutindo nos brasileiros o
pensamento de que cabe a todos como cidaddos a promocdo do zelo para com o palis,

incentivando assim a democracia participativa.
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Desta feita, espero que a proposta de exposicao do tema dos controles da administragdo,
especialmente, o controle social com foco no poder executivo, tenha sido alcangada por meio
da exposi¢do dos mecanismos previstos e formas existentes que auxiliam no incentivo da
consolidac¢do da ‘democratizacdo’ do poder publico e exercicio efetivo da cidadania, além do

voto.

Assim, finalizo com a frase do ja mencionado filosofo e educador, Paulo Freire, que um
dia afirmou “E fundamental diminuir a distincia entre o que se diz e o que se faz, de tal
maneira que num dado momento a tua fala seja a tua pratica”, com esperangas de que um
dia os gritos inflamados se transformem em atos conscientes e assim, a busca pelas vias
democraticas de um pais melhor possam nos levar por um caminho de acordo com o lema de

nossa bandeira.
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