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CONTROLE SOCIAL
DA ADMINISTRACAO PUBLICA

Celso Augusto Matuck Feres Junior

11.1 Introducao

A CRFB/1988 logo destaca em seu art. 1°, paragrafo tnico, que
“Todo poder emana do povo, que o exerce por meio de representantes
eleitos ou diretamente, nos termos desta Constituicao™.

Partindo-se, assim, da ideia central advinda com a ordem constitu-
cional de 1988, consistente na implementacao de um Estado Democratico
de Direito, o presente capitulo discorre sobre o controle social da Admi-
nistracao Publica no Brasil, especialmente aquele voltado ao controle das
contas publicas.

Inicialmente, verifica-se se o controle social pode ser, de fato, con-
siderado como uma espécie de controle, juntamente com os 0rgaos es-
tatais voltados ao controle da Administracdo Publica, esclarecendo-se,
inclusive, a relacdo juridica com estes os 0rgaos oficiais.

Na sequéncia, sem deixar de discorrer sobre o Estado Democratico
de Direito como pressuposto do controle social, examina-se a distingao

1 BRASIL. Constituicao (1988). Constituicao da Republica Federativa do Brasil de 1988.
Disponivel em: http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constituicao.htm.
Acesso em: 20 nov. 2021.
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trazida pela doutrina entre “controle social do poder” e “participacao
popular”.

Em seguida, tendo como presente a ideia de que o controle social
compete genericamente a sociedade, refletir-se-a sobre a sua titularidade,
de modo a identificar quem pode exercé-lo, se ha alguma restricao ou
condicionamento, ou se o seu exercicio € amplo e irrestrito.

Feitas essas consideracOes gerais, apreciar-se-a a transparéncia
das informacoes e instrumentos de controle social da administracao pu-
blica, analisando-se nao apenas a Lei n. 12.527, de 18 de novembro de
2011, chamada de Lei de Acesso a Informacao (LAI), mas a transparéncia
na gestao fiscal advinda com a edi¢do da LRF.

Nesse caminho, partindo do principio da transparéncia fiscal, o ar-
tigo pontua, ainda que brevemente, os instrumentos de controle social da
gestao fiscal, sem deixar de discorrer sobre o controle social decorrente
das constatacoes do dia a dia pelo cidadao.

Enfim, o capitulo explana sobre os aspectos gerais do controle social
da Administracao Publica, sem, no entanto, a preocupacao de aprofundar o
tema, mas tao-so oferecer uma panoramica sobre o assunto e a sua impor-
tancia para o fortalecimento do Estado Democratico de Direito brasileiro.

11.2 Controle social da Administracao Publica

Antes de examinar as questoes relacionadas ao efetivo funciona-
mento do controle social da Administracao Publica, convém verificar se as
suas caracteristicas permitem considera-lo como uma espécie de controle
da Administracao Publica, bem como averiguar se a CRFB/1988 garante o
seu livre exercicio.

11.2.1 Controle social é espécie de controle?

Ao discorrer sobre o controle da Administracao Publica, José dos
Santos Carvalho Filho conceitua-o como sendo “o conjunto de mecanis-
mos juridicos e administrativos por meio dos quais se exerce o poder de
fiscalizacio e de revisao da atividade administrativa em qualquer das es-
feras de poder™.

2 CARVALHO FILHO, José dos Santos. Manual de direito administrativo. 29. ed. Sdo
Paulo: Atlas, 2016. p. 993.
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Embora a definicdo de “controle da Administracao Publica” seja
importante para o entendimento inicial da matéria, ndao € suficiente para
exata compreensao do que venha a ser o controle social, uma vez que a
qualificacdo advinda com a palavra “social” impede a utiliza¢ao dos funda-
mentos juridicos e formas de atuacao que sao tipicos do controle realizado
pelos 6rgaos estatais.

Assim, partindo da indagacao sobre se o controle da Administracao
Publica ocorre apenas quando suscitar medida ou proposta pelo agente
controlador em face do ato controlado, Odete Medauar conclui que a pala-
vra “controle”, quando relacionada a Administracao Publica, pode ter dois
sentidos, um restrito e um amplo. Em suas palavras:

Em acepcao restrita considera-se controle a atividade que possibili-
ta a edicdo de ato ou medida pelo agente controlador em decorrén-
cia do confronto que realizou. Dai o conceito seguinte: controle da
administracido publica é a verificacao da conformidade da atuacéo
desta a um canone, possibilitando ao agente controlador a adocao
de medida ou proposta em decorréncia do juizo formado.

Em acepcdo ampla, o controle significa verificacdo da conformida-
de da atuacdo da Administracio Publica a certos parametros, inde-
pendentemente de ser adotada, pelo controlador, medida que afete,
do ponto de vista juridico, a decisdo ou o agente®. (grifos nossos)
Com base nessa reflexao, entdo, pode-se observar o controle social
como espécie de controle, independentemente da possibilidade de ado-
cao de qualquer medida em face do ato estatal controlado.

Nesse caminho, cabe destacar que a CRFB/1988, de modo a ga-
rantir um equilibrio, dotou os poderes da Republica com competéncias o
controle de um poder sobre o outro, dentro da conhecida ideia do check
and balances. Nao obstante isso, Odete Medauar reforca que, diante da
realidade do Estado e da sociedade, é possivel identificar tipos de contro-
le ndo inseridos em nenhum dos trés poderes, como € o caso do ministério
publico?, ou mesmo o “controle extraorganico ou controle social”.

Entretanto, embora o controle social possa ser considerado espé-
cie de controle e que a fiscalizacdo da sociedade sobre a Administracdo

3 MEDAUAR, Odete. Controle da Administracio Publica. Sdo Paulo: Revista dos Tribu-
nais, 2012. p. 30.

4 MEDAUAR, Odete. Controle da Administracao Publica. Sdo Paulo: Revista dos Tribu-
nais, 2012. p. 30.
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Publica seja de extrema relevancia, a Constituicao instituiu um sistema
oficial de controle, com poder, ferramentas e dever de atuacao em face
de atos praticados em desconformidade com a legislacao, nao podendo o
controle social atuar em sua substituicao. Justamente por isso Hélio Saul
Mileski, com precisao, faz o seguinte destaque:

No entanto, o controle social exercido pelo cidadao nido se esgota
em si mesmo, nem possui a funcdo de substituir o controle oficial
regulado constitucionalmente. O controle social é complementar ao
controle oficial e depende deste ultimo para ter eficacia. O controle
social, para fazer valer as suas constatacoes contra irregularidades
praticadas pelo Poder Publico, deve buscar a propria Administracdo
para correcdo das falhas encontradas, representar aos integrantes
do sistema de controle interno, denunciar os fatos ao Tribunal de
Contas ou representante do Ministério Publico.

O controle social ndo se sobrepde nem exclui os demais controles,
especialmente o oficial, porque necessita deste tltimo para ter efica-
cia. O exercicio do controle social é independente e universal, mas
nao produz resultados unicamente pela sua acdo, ele depende do
controle oficial para fazer valer as suas constatacdes. Assim, o con-
trole social deve ser considerado um aliado do controle oficial, de-
vendo ter uma atuacio conjugada com o controle oficial®.

Dessa forma, com essas consideracoes, pode-se afirmar que o con-
trole social da Administracao Publica € aquele realizado em complemento
ao controle oficial, mas sem substitui-lo, a fim de fiscalizar os atos pratica-
dos pelo Poder Publico no interesse da sociedade.

11.2.2 Pressuposto: Estado Democradtico de Direito

Quando se estuda o tema do controle social da Administracao Pu-
blica, a primeira ideia que se deve ter em mente € a liberdade que os indi-
viduos gozam para examinar atos do Poder Publico e apontar equivocos e
ilegalidades, isto €, a de fiscalizar os poderes e 0s agentes estatais. Nesse
sentido, ensina Carlos Ayres Britto, que € uma fiscalizacao “que recai so-
bre o poder, sobre o governo, para saber até que ponto as autoridades

5 MILESKI, Hélio Saul. Controle social: um aliado do controle oficial. Interesse Publico
—IP, Belo Horizonte, n. 36, a. 8, mar./abr. 2006. Disponivel em: http://www.bidforum.
com.br/bid/PDI0006.aspx?pdiCntd=49233. Acesso em: 16 set. 2021.
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publicas sdo cumpridoras dos seus deveres para com as pessoas humanas,
as associacoes e a coletividade em geral™.

Disso decorre o entendimento de que o controle social tem como
pressuposto a existéncia de um ambiente democratico, livre, em que pre-
valeca o império da lei e onde as autoridades tenham o dever de prestar
contas de seus atos ao povo, titular do poder. Por conseguinte, o controle
social ndo encontra espaco em um estado ditatorial.

Passando ao largo da teorizacdo sobre democracia e estado de di-
reito, pois nao € o escopo do capitulo, a doutrina em geral entende que a
democracia moderna nao pode estar dissociada do Estado de Direito.

Nesse caminho, ressalta José Afonso da Silva, que o Estado Demo-
cratico de Direito ndo significa somente a uniao formal dos conceitos de
Estado Democratico e Estado de Direito, em que o “democratico” apenas
qualifica o Estado, posto que irradia valores da democracia sobre todos os
seus elementos constitutivos e, também, sobre a ordem juridica’. Sobre o
mote, o nobre jurista destaca:

A democracia que estado democratico de direito realiza ha de ser
um processo de convivéncia social numa sociedade livre justa e so-
lidaria em que o poder emana do povo, e deve ser exercido em pro-
veito do povo, diretamente ou por seus representantes eleitos (art.
1°, paragrafo Uinico); participativa, porque envolve a participacio
crescente do povo no processo decisorio e na formacao dos atos de
governo; pluralista, porque respeita a pluralidade de ideias, culturas
e etnias e pressupde assim o didlogo entre opinides e pensamentos
divergentes e a possibilidade de convivéncia de formas de organiza-
cdo interesses diferentes da sociedade®.

Ainda, menciona com precisao:

Deve, pois, ser destacada relevancia da lei no Estado Democratico de
Direito, ndo apenas quanto ao seu conceito formal de ato juridico abs-
trato, geral, obrigatorio e modificativo da ordem juridica existente, mas
também a sua funcio de regulamentacido fundamental, produzida se-
gundo um procedimento constitucional qualificado. A lei € efetivamente

6 BRITTO, Carlos Ayres. Distin¢do entre “controle social do poder” e “participacdo
popular”. Disponivel em: http://www.mp.go.gov.br/portalweb/hp/9/docs/doutrinapar-
cel_06.pdf. Acesso em: 20 set. 2021.

7 SILVA, José Afonso da. Curso de direito constitucional. Sao Paulo: Malheiros, 2009. p. 119.
8 SILVA, José Afonso da. Curso de direito constitucional. Sio Paulo: Malheiros, 2009. p. 119.
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o ato oficial de maior realce na vida politica, ato de decisdo politica por
exceléncia, € por meio dela, enquanto emanada da atuacdo da vontade
popular, que o poder estatal propicia ao viver social modos predetermi-
nados de conduta, de maneira que os membros da sociedade saibam, de
antemao, como guiar-se na realizacdo de seus interesses’.

Com base nessas consideracoes, € possivel identificar na CRFB/1988
que o Estado brasileiro esta estruturado sobre um arcabouco juridico que
admite a existéncia e a atuacao de um controle social da Administracao
Publica, cuja esséncia remonta a participacao do povo na escolha de seus
representantes (votando e sendo votado) e nos processos de tomada de
decisdo, como na iniciativa legislativa, bem como na obrigacao dos gesto-
res prestarem contas de sua gestao.

Entretanto, com o intuito de delimitar o tema proposto, € preciso dife-
renciar, desde ja, a diferenca entre “controle social” e “participacido popular”.

De acordo com Carlos Ayres Britto!?, participacdo popular ndo se con-
funde com controle social. Segundo o ex-ministro, no caso da participacao
popular o objetivo é “negociar” com o Estado a producdo de uma nova regra
Jjuridica publica, uma verdadeira emanacao da soberania popular, assegurada
por instrumentos como o plebiscito, referendo, e iniciativa legislativa.

De maneira diversa, destaca que o controle social, por sua vez, é
uma emanacao da cidadania, da liberdade!!. Sustenta que o controle so-
cial nao é forma de exercicio do poder politico, na medida em que “a regra
condutora do direito subjetivo ao controle preexiste a manifestacdo da
vontade individual e nao aporta consigo uma autoriza¢ao para o seu titular
agir enquanto editor normativo™'2.

Isso significa que o objetivo do controle social consiste na verifica-
¢ao do cumprimento da legislacao pelo Poder Publico e por seus agentes,

9 SILVA, José Afonso da. Curso de direito constitucional. Sao Paulo: Malheiros, 2009. p. 121.

10 BRITTO, Carlos Ayres. Distincdo entre “controle social do poder” e “participacio
popular”. Disponivel em: http:/www.mp.go.gov.br/portalweb/hp/9/docs/doutrinapar-
cel_06.pdf. Acesso em: 20 set. 2021.

11 Cf. BRITTO, Carlos Ayres. Distincédo entre “controle social do poder” e “participacao
popular”. Disponivel em: http:/www.mp.go.gov.br/portalweb/hp/9/docs/doutrinapar-
cel_06.pdf. Acesso em: 20 set. 2021.

12 Cf. BRITTO, Carlos Ayres. Distincao entre “controle social do poder” e “participagio
popular”. Disponivel em: http:/www.mp.go.gov.br/portalweb/hp/9/docs/doutrinapar-
cel_06.pdf. Acesso em: 20 set. 2021.
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tendo como referéncia, portanto, regras preexistentes ao ato estatal pra-
ticado. No mesmo sentido, também, Odete Medauar ressalta:

Parece adequado inserir, no ambito do controle social, atuacoes do
cidadao, isolado ou mediante associacoes, referentes a decisoes ja
tomadas, a decisdes em vias de adocdo, com intuito de verificar ou
provocar a verificacdo da sua legalidade, moralidade, impessoalidade,
economicidade, conveniéncia e oportunidade etc. Os mecanismos de
controle social permitem, por si, que a Administracédo corrija ou evite
inadequacdes nos seus atos ou omissdes, e também suscitam a atua-
¢ao dos 6rgdos de controle. Embora possam embutir alguma finalida-
de reivindicatoria, ndo se encontra ai o objetivo dos instrumentos de
controle social. Desse modo, manifestacdes aleatorias, genéricas, me-
ros protestos, passeatas pedindo paz (de regra, apds crimes de reper-
cussao), manifestacoes organizadas ou insufladas, de notério/oculto
objetivo politico-partidario, invasdo de bens publicos, protestos con-
tra reintegracdo de posse, lancamento objetos em agentes politicos
nao representam controle sobre a Administracao Publica'®.

Enfatiza-se, assim, que o controle social ira se debrucar sobre o
cumprimento de normas preexistentes pela Administracao Publica, com
nitido carater verificador'. Ao passo que a participacdo popular tem como
objetivo a elaboracdo ou modificacao de norma juridica, como forma de
exercicio de soberania e participacao nas decisdes politicas do estado.
Todavia, como bem advertem Ana Carla Bliacheriene e Renato Jorge Bro-
wn Ribeiro, participacdo popular e controle social sdo conceitos que se
complementam e muitas vezes se interpenetram?'®.

De todo modo, conforme anotado por Dinora Adelaide Mussetti
Grotti, o principio da participacdo popular na gestao e no controle da Ad-
ministracdo Publica é inerente a ideia de Estado Democratico de Direito!®.

13 MEDAUAR, Odete. Controle da administracio publica. 3. ed. Sdo Paulo: Revista dos
Tribunais, 2014. p. 176-177.

14 MEDAUAR, Odete. Controle da administracao publica. 3. ed. Sao Paulo: Revista dos
Tribunais, 2014. p. 176.

15 BLIACHERIENE, Ana Carla; RIBEIRO, Renato Jorge Brown. Fiscalizacdo financeira
e orcamentaria: controle interno, controle externo e controle social do orcamento.
In: CONTI, José Mauricio; SCAFF, Fernando Facury (Coord.). Orcamentos publicos
e direito financeiro. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais, 2011. p. 1.231.

16 GROTTI, Dinora Adelaide Mussetti. A participacdo popular e a consensualidade na
Administracao Ptblica. Revista de Direito Constitucional e Internacional, Sdo Paulo,
v. 10, n. 39, p. 132-144, abr./jun. 2002.
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11.2.3 Titularidade do controle social

E notério que o controle social cabe a sociedade, no entanto, nao se
pode deixar de refletir sobre quem pode exercé-lo, se ha alguma restri¢ao
ou condicionamento, ou se o seu exercicio € amplo e irrestrito.

A CRFB/1988 destaca logo em seu art. 1° que a Republica Federa-
tiva do Brasil tem como um de seus fundamentos a cidadania. Para fins
do controle do Estado, tem-se entendido que a cidadania nao pode ser
limitada apenas ao nacional em pleno gozo dos direitos politicos. Nesse
sentido, Carlos Ayres Britto, de maneira assertiva, destaca:

A distincdo que estamos a fazer, no interior do capitulos dos direitos
e deveres individuais e coletivos, € simplesmente esta: chamamos de
“direitos de liberdade” os direitos individuais e os coletivos oponiveis
ao poder politico, ou, em certa medida, contra esse podey, tendo por
beneficiario o individuo ou, entdo, o grupo que exerce tais direitos; e
chamamos de “direitos da cidadania” aqueles igualmente oponiveis
ao poder politico, ou, em certa medida, contra esse poder, mas tendo
por beneficidrio o conjunto da sociedade (e nio a pessoa isolada que
aciona tais direitos). Equivale a reconhecer, por conseguinte, que a
cidadania esta presente no capitulo em foco, e nao apenas no sub-
conjunto normativo que a Lei Fundamental designa por “Direitos Po-
liticos”. Alids, os direitos da cidadania também circulam para além do
proprio capitulo dos direitos e “Qualquer cidadao [...] é parte legitima
para, na forma da lei, denunciar irregularidades ou ilegalidades peran-
te o Tribunal de Contas da Unido” (§ 2° do art. 74). Mais ainda, enten-
demos que cidadao é o individuo habilitado a atuar em prol de toda
a coletividade, seja ou nao seja eleitor, como se dd na impugnacao a
mandato eletivo (§ 10 do art. 14) e no questionamento da legitimidade
das contas dos Municipios (§ 3° ao art. 31)'". (grifo nosso)

E continua sustentando que qualquer individuo, enquanto titular
de direitos de liberdade, pode fiscalizar os atos estatais:

Ora, proclamar que o controle popular do poder € forma de exercicios
dos direitos de liberdade, ou de cidadania, é considera-lo enquanto
direito publico subjetivo: isto €, um direito referido a um sujeito pri-
vado, expressamente adjetivado como individuo, cidadao, nacional,

17 BRITTO, Carlos Ayres. Distincdo entre “controle social do poder” e “participagio
popular”. Disponivel em: http:/www.mp.go.gov.br/portalweb/hp/9/docs/doutrinapar-
cel_06.pdf. Acesso em 20 set. 2021.
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trabalhador, adolescente, crianca (quem faz a adjetivacao é a Cons-
tituicdo mesma), porém com a particularidade de que o seu exercicio
opera as custas do Poder Publico. E exprimir, direito subjetivo que
tem por contraponto um especifico dever estatal, uma acdo ou omis-
séo (conforme o caso) diretamente cobrado do Estado'®. (grifo nosso)

A vista desse entendimento, é razodvel afirmar que o exercicio do
controle social é amplo e irrestrito, podendo ser exercido por todos, até
mesmo por uma crianca, necessitando, claro, de discernimento sobre o
que se discorre'”.

Por fim, cabe o alerta de Kiyoshi Harada?® de que o direito de peti-
¢do previsto no art. 5°, inciso XXXIV, da CRFB/88 desde a sua promulga-
¢ao, permite que qualquer cidadao denuncie a Administracdo Publica por
irregularidades na execuc¢do orcamentaria ou em razao de qualquer ato
irregular praticado.

Dito isso, e considerando apenas os mecanismos formais de atu-
acao da sociedade?®!, é possivel vislumbrar o exercicio do controle social
sob duas formas: livre (diretamente) ou através da participacao em Or-
gaos do Estado.

O exercicio livre e direto do controle social é o que José dos Santos
Carvalho Filho denomina de “controle natural”??. Ocorre quando qualquer
individuo, associacoes, sindicatos, organizacoes nao governamentais, en-
fim, todo aquele que se deparar com irregularidades praticadas pelo Es-
tado levar a informacédo ao conhecimento dos 6rgaos oficiais de controle,

18 BRITTO, Carlos Ayres. Distincao entre “controle social do poder” e “participacio
popular”. Disponivel em: http:/www.mp.go.gov.br/portalweb/hp/9/docs/doutrinapar-
cel_06.pdf. Acesso em 20 set. 2021.

19 Cf. SOARES, Fabiana de Menezes. Direito administrativo de participacao: cidadania,
direito, estado, municipio. Belo Horizonte: Del Rey, 1997. p. 261.

20 HARADA, Kiyoshi. Fiscalizacao financeira e orcamentaria e a atuacao dos tribunais
de contas: controle interno, controle externo e controle social do or¢camento. [7:
CONTI, José Mauricio; SCAFF, Fernando Facury (Coord.). Orcamentos publicos e
direito financeiro. Sao Paulo: Revista dos Tribunais, 2011. p. 1.271.

21 Cf. MEDEIROS, Paulo Henrique Ramos; PEREIRA, José Matias. Controle social no
Brasil: confrontando a teoria, o discurso oficial e a legislagcdo com a pratica. Revista
do Tribunal de Contas da Unido, Brasilia, a. 34, n. 98, p. 63-72, out./dez. 2003. p. 66.

22 CARVALHO FILHO, José dos Santos. Manual de direito administrativo. 29. ed. Sdo
Paulo: Atlas, 2016. p. 1003.
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como os tribunais de contas e o ministério publico, ou, ainda, ingressar
com a acao popular®, quando legitimado.

Ja o exercicio do controle social por meio da participacdo em 6rgaos
do Estado ocorre nos casos em que a lei determina que um ou mais repre-
sentantes da sociedade facam parte da composicao de algum orgao estatal
colegiado, como € o caso do Conselho da Republica (CRFB/88, art. 89, inci-
so VII), Conselho Nacional de Justica (CRFB/1988, art. 103-B, inciso XIII),
Conselho Nacional de Educacao (Lein. 9.131, de 24 de novembro de 1995),
Conselho Nacional de Satude (Decreto n. 5.839, de 11 de julho de 2006) etc.

11.3 Transparéncia das informacoes e instrumentos de controle
social da Administracao Publica

A CRFB/1988 estabelece expressamente no seu art. 37, caput, o
principio da publicidade para os atos praticados pela Administracao Publica.

Partindo-se da premissa de que a Constituicao brasileira esta vol-
tada a instituicdo de um Estado Democratico de Direito, onde a forma re-
publicana de governo impede a administracao patrimonialista dos bens e
recursos publicos, ndo haveria sequer a necessidade da previsao expressa
do principio da publicidade, uma vez que € insito a gestao de bens alheios
o dever de prestar contas e informacoes. Em vista disso, a publicidade
pode ser observada como dever da Administracdo Publica e direito da
sociedade®.

Ao tratar do tema, Hélio Saul Mileski afirma que “para que haja par-
ticipacao popular, imperiosamente impde-se a existéncia de transparéncia
dos atos governamentais”®. Logo, o principio da transparéncia fortalece a

23 O art. 5°, inciso LXXIII, da CFRB/1988, dispoe que “qualquer cidadao é parte legitima
para propor acdo popular que vise a anular ato lesivo ao patriménio publico ou de
entidade de que o Estado participe, a moralidade administrativa, ao meio ambiente
e ao patrimonio histérico e cultural, ficando o autor, salvo comprovada ma-fé, isento
de custas judiciais e do 6nus da sucumbéncia;”, cf. BRASIL. Constituicao (1988).
Constituicdo da Republica Federativa do Brasil de 1988. Disponivel em: http:/www.
planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constituicao.htm. Acesso em: 20 nov. 2021.

24 Cf. LENZA, Pedro. Direito constitucional esquematizado. Sao Paulo: Saraiva, 2016.
p. 1555.

25 MILESKI, Hélio Saul. Controle social: um aliado do controle oficial. Interesse Publico
— 1P, Belo Horizonte, n. 36, a. 8, mar./abr. 2006. Disponivel em: http://www.bidforum.
com.br/bid/PDI0006.aspx?pdiCntd=49233. Acesso em: 16 set. 2021.
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democracia, mas sem deixar de considerar que o fortalecimento desta en-
seja também um maior acesso as informacoes estatais®®. Contudo, confor-
me bem alerta José Ribamar Caldas Furtado®’, ha ainda uma forte barreira
cultural a ser transposta no pais, uma vez que o gestor publico brasileiro
nao esta acostumado ao procedimento de expor suas contas, tampouco se
sente a vontade com isso.

Sobre essa questdo, talvez, decorra a intencao do legislador em edi-
tar leis para forcar e estimular os gestores publicos a implementarem a
transparéncia em suas gestoes, como € o caso da LAI e da LRF.

Digno de nota, ainda, € uso da tecnologia para a divulgacao e dis-
ponibilizacao dos atos estatais, permitindo maior acesso da sociedade as
informagodes publicas, 0 que, por consequéncia, contribui para a eficacia
do controle social.

11.3.1 Leide Acesso a Informacgdo

A Lein. 12.527/2011 destaca logo de inicio a sua inten¢do em as-
segurar o direito fundamental de acesso a informacao. Para esse fim, ela
trouxe diversas disposicoes voltadas ao cumprimento da transparéncia,
tanto ativa (aquela divulgada em local de facil acesso, independentemen-
te de requerimentos — normalmente disponivel na rede mundial de com-
putadores) quanto a passiva (por meio do servico de informacdes ao cida-
dao mediante requerimento).

Dentre as suas diversas disposicoes, merece realce o fato de deter-
minar que as informacoes devam estar atualizadas e disponiveis de modo
completo, além de possibilitar a gravacao de relatorios em diversos forma-
tos eletronicos, inclusive abertos e ndo proprietarios, tais como planilhas
e texto, de modo a facilitar a analise das informacoes.

Especificamente em relacdo a transparéncia ativa, a LAI fez questao
de enumerar, no seu art. 8°, os pontos que entendeu serem indispensaveis de
plena divulgacdo, destacando-se: I — registro das competéncias e estrutura
organizacional, enderecos e telefones das respectivas unidades e horarios de

26 Cf. MENDES, Gilmar Ferreira. Arts. 48 a 59. In: MARTINS, Ives Gandra da Silva;
NASCIMENTO, Carlos Valder do. Comentarios a Lei de Responsabilidade Fiscal. Sao
Paulo: Saraiva, 2014. p. 399.

27 FURTADO, José de Ribamar Caldas. Direito financeiro. 5. ed. Belo Horizonte: F6-
rum, 2021. p. 507.
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atendimento ao publico; II — registros de quaisquer repasses ou transferén-
cias de recursos financeiros; III — registros das despesas; IV — informacoes
concernentes a procedimentos licitatorios, inclusive os respectivos editais e
resultados, bem como a todos os contratos celebrados; V — dados gerais para
o acompanhamento de programas, acoes, projetos e obras de érgaos e enti-
dades; e VI —respostas a perguntas mais frequentes da sociedade.

Por fim, nesta breve sintese, cabe mencionar que a LAI dispds que
as informacodes devem ser disponibilizadas e estruturadas sempre de ma-
neira inteligivel ao cidadao, de modo a ndo gerar confusao e duividas, e em
local de facil acesso (visualizacdo), a fim de evitar qualquer embraco na
obtencao do dado, viabilizando, com isso, a transparéncia e a facil com-
preensao das informacoes pela sociedade. Alias, sobre essas questoes,
bem anota Marcus Abraham ao salientar que “a transparéncia nao se ex-
pressa pela quantidade de informacdes, mas também pela sua qualidade,
objetividade, inteligibilidade e, sobretudo, utilidade”*.

11.3.2 Transparéncia na gestao fiscal

A Lei de Responsabilidade Fiscal surgiu com a intencdo de imple-
mentar no Estado brasileiro uma gestao fiscal mais responsavel por parte
dos poderes e 0rgaos publicos, sobressaindo nesta nova dinamica de ges-
tao a transparéncia como principio para os gestores. O art. 1°, § 1°, da LRF
assim preconizou:

Art. 1°.[...]

§ 1°. A responsabilidade na gestao fiscal pressupde a acao planejada
e transparente, em que se previnem riscos e corrigem desvios capazes
de afetar o equilibrio das contas puiblicas, mediante o cumprimento de
metas de resultados entre receitas e despesas e a obediéncia a limites
e condicoes no que tange a rentincia de receita, geracao de despesas
com pessoal, da seguridade social e outras, dividas consolidada e mo-
bilidria, operacdes de crédito, inclusive por antecipagao de receita,
concessao de garantia e inscricio em Restos a Pagar®. (grifo nosso)

28 ABRAHAM, Marcus. Lei de Responsabilidade Fiscal comentada. Rio de Janeiro: Fo-
rense, 2017. p. 247.

29 BRASIL. Lei Complementar n. 101, de 4 de maio de 2000. Estabelece normas de
financas publicas voltadas para a responsabilidade na gestao fiscal e da outras pro-
vidéncias. Disponivel em: http:/www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/lcp/lcp101.htm.
Acesso em: 20 nov. 2021.
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Em comentarios a LRF, especificamente quanto a transparéncia,
Gilmar Ferreira Mendes assentou:

O principio da transparéncia ou clareza foi estabelecido pela Cons-
tituicao de 1988 como pedra de toque do Direito Financeiro. Pode-
ria ser considerado mesmo um principio constitucional vinculado a
ideia de seguranca orcamentaria. Nesse sentido, a ideia de trans-
paréncia possui a importante funcdo de fornecer subsidios para o
debate acerca das financas publicas, o que permite uma maior fis-
calizacao das contas publicas por parte dos 6rgaos competentes e,
mais amplamente, da prépria sociedade. A busca pela transparén-
cia é a busca pela legitimidade®. (grifo nosso)

Nota-se, assim, que o principio da transparéncia fiscal garante nao
apenas a fiscalizacdo das contas publicas, mas amplia, efetivamente, a dis-
cussao sobre as financas publicas ao propiciar maior consciéncia ao ci-
dadao acerca das questoes fiscais, fazendo surgir o que Marcus Abraham
denomina de “cidadania fiscal™!.

No que concerne a transparéncia fiscal, a LRF foi modificada pos-
teriormente pelas LC n. 131, de 27 de maio de 2009 (conhecida como Lei
da Transparéncia, por inserir e modificar dispositivos para aperfeicoar e
forcar a transparéncia dos atos de gestao) e n. 156, de 28 de dezembro de
2016 (que trouxe medidas de reforco a responsabilidade fiscal), de modo
que a transparéncia da gestao fiscal atualmente esta prevista, basicamen-
te, nos instrumentos a seguir apontados.

O art. 48 da LRF destaca que sao instrumentos da transparéncia da
gestao fiscal os planos, orcamentos e leis de diretrizes orcamentarias; as
prestacoes de contas e o respectivo parecer prévio; o Relatério Resumido
da Execucdo Orcamentdria e o Relatorio de Gestao Fiscal (RGF), para
os quais serda dada ampla divulgacao, inclusive em meios eletronicos de
acesso publico.

Ademais, em reforco a homogeneidade na divulgacao dos dados, res-
salta que a Unido, os estados, o DF e os municipios disponibilizarao suas

30 MENDES, Gilmar Ferreira. Arts. 48 a 59. In: MARTINS, Ives Gandra da Silva; NASCI-
MENTO, Carlos Valder do. Comentarios a Lei de Responsabilidade Fiscal. Sao Paulo:
Saraiva, 2014. p. 397.

31 ABRAHAM, Marcus. Lei de Responsabilidade Fiscal comentada. Rio de Janeiro: Fo-
rense, 2017. p. 249.
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informacdes e dados contabeis, orcamentarios e fiscais conforme periodici-
dade, formato e sistema estabelecidos pelo 6rgao central de contabilidade
da Unido, no caso, a Secretaria do Tesouro Nacional (STN), devendo, ainda,
serem divulgados em meio eletronico de amplo acesso publico.

Nesse contexto, tanto o RREO (bimestral) quanto o RGF (quadri-
mestral), previstos nos arts. 52 e b4, respectivamente, reinem informa-
¢cOes essenciais ao acompanhamento da gestao fiscal. Isso, sem deixar de
reforcar a obrigatoriedade de divulgar, em tempo real, informacoes por-
menorizadas sobre a execucado or¢camentdaria e financeira em meios eletro-
nicos de acesso publico.

Alias, a fim de imprimir maior for¢a normativa as disposicoes sobre
transparéncia fiscal, o art. 73-C estabelece que a falta de divulgacao das
informacdes determinadas pela LRF impede o recebimento de transferén-
cias voluntarias. Trata-se de previsao importantissima, uma vez que o re-
cebimento de transferéncias voluntarias em desacordo com as condicoes
legais é conduta tipificada como crime de responsabilidade, conforme o
art. 1°, inciso XXIII, do Decreto-lei n. 201, de 27 de fevereiro de 1967%.

Nesse caminho, buscando, ainda, promover a transparéncia, a LRF
assegurou a participacdo popular nos processos de elaboracao e discus-
sao dos planos, LDO e LOA através das audiéncias publicas. Trata-se do
conhecido orcamento participativo, previsto no seu art. 48, § 1°, inciso I,
que determina a realizacao de audiéncias publicas durante os processos
de elaboracio e discussao das leis orcamentarias.

Outro ponto de suma relevancia para o controle social refere-se
a disposicao contida no art. 49, que determina que as contas apresenta-
das pelo chefe do Poder Executivo fiquem disponiveis, durante todo o
exercicio, no respectivo Poder Legislativo e no 6rgao técnico responsavel
pela sua elaboracao, para consulta e apreciacao pelos cidadaos e institui-
¢cOes da sociedade. A propoésito, quanto ao prazo previsto, Gilmar Ferreira

32 O artigo 1°, inciso XXIII, do DL n. 201/1967 estabelece que: “Art. 1°. Sao crimes de
responsabilidade dos Prefeitos Municipal, sujeitos ao julgamento do Poder Judiciario,
independentemente do pronunciamento da Camara dos Vereadores: [...] XXIII — reali-
zar ou receber transferéncia voluntaria em desacordo com limite ou condi¢do estabele-
cida em lei”, cf. BRASIL. Decreto-lei n. 201, de 27 de fevereiro de 1967. Dispoe sobre a
responsabilidade dos Prefeitos e Vereadores, e da outras providéncias. Disponivel em:
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/decreto-lei/del0201.htm. Acesso em: 20 nov. 2021.
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Mendes? pondera que as contas de exercicios anteriores também devam
permanecer a disposicao da sociedade, ndo apenas a do ano em referén-
cia, isso como forma de satisfazer o objetivo republicano da LRF.

Ainda em relacdo a transparéncia fiscal, merece atencao as despe-
sas tidas como sigilosas.

Diversas razoes levam os governos a realizarem despesas sigilosas,
geralmente relacionadas a questoes de seguranca nacional e atividades
policiais de inteligéncia. Entretanto, o primeiro aspecto que nao se pode
perder de vista é que, em uma Republica, a utilizacao de recursos deve
sempre atender o interesse publico, jamais interesses particulares. Ainda,
nao pode haver sigilo para os 6rgaos de controle.

Entende-se, disso, que a utilizacdo de recursos publicos de modo
sigiloso, embora legitima, ndo pode desvirtuar-se de sua finalidade publi-
ca, modicidade de gastos e, sempre, ser auditavel pelos 6rgaos de contro-
le, que deverdo garantir o sigilo dos processos ou, a0 menos, postergar a
analise das despesas para momento posterior que ndo mais represente
perigo para o Estado ou para a sociedade.

11.3.3 Constatacoes do dia a dia: controle social na prdtica

Apesar da imprescindibilidade que a transparéncia tem para o con-
trole social, ndo € a tunica forma que a sociedade tem para fiscalizar e
controlar a Administracdo Publica.

Os individuos, no dia a dia, deparam-se que uma infinidade de situa-
¢oes em desconformidade com a legislacao, especialmente com as leis orca-
mentarias, muitas das quais desconhecidas dos 6rgaos oficiais de controle.

Isso porque € o cidadao que esta mais proximo dos desmandos ou
dos servicos publicos ineficientes, por exemplo, a falta de médicos no pos-
to de saude, baixa qualidade da merenda escolar, buracos nas ruas etc.
Nestes casos e em muitos outros, o individuo é o primeiro a se deparar
com a irregularidade, fazendo com que denuncie a questdo aos 6rgaos
oficiais de controle (ministério publico, tribunais de contas, ouvidorias,
defensoria publica) ou, se for o caso, promova a acao popular. Sobre esse
aspecto, precisa observacdo de Gustavo Gongalves Ungaro:

33 MENDES, Gilmar Ferreira. Arts. 48 a 59. In: MARTINS, Ives Gandra da Silva; NASCI-
MENTO, Carlos Valder do. Comentarios a Lei de Responsabilidade Fiscal. Sdo Paulo:
Saraiva, 2014. p. 405.
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A reclamacio, em geral motivada por insatisfacdo pessoal ante con-
duta funcional ou prestacdo de servico, também propicia medidas de
aperfeicoamento de orientacOes e procedimentos, além de permitir a
deteccio de hipdteses sujeitas a responsabilizacido, e sdo usualmente
encaminhadas via Ouvidoria do ente prestador do servico considerado
insatisfatorio®.

Observa-se, assim, que a reclamacdo feita aos 6rgaos oficiais de
controle é uma importante forma de exercicio do controle social, pois
decorre de uma constatacao empirica dos cidadaos que, afinal, sdo os des-
tinatarios dos servicos publicos.

11.4 Conclusao

Ao longo do capitulo oferece-se uma visao geral sobre o controle
social da Administracao Publica, especificamente aquela direcionada ao
controle das contas publicas, ressaltando-se a sua relevancia para o Esta-
do Democratico de Direito.

Aproveitando-se dos ensinamentos de Hélio Saul Mileski, verificou-
-se que o controle social da Administracao Publica € aquele realizado em
complemento ao controle oficial, mas sem substitui-lo, tendo como funda-
mento juridico para o seu exercicio a préopria CRFB/1988.

Alids, pontuou-se detidamente que a cidadania, fundamento da Re-
publica Federativa do Brasil, assegura o exercicio do controle social, que,
como visto, tem sua titularidade incondicionada, dela podendo fazer uso
qualquer individuo, associacoes, organizacoes sociais, sindicatos, partidos
politicos, enfim, todo aquele que se deparar com alguma irregularidade na
Administracao Publica.

Nesse caminho, sem deixar de destacar a indispensabilidade da
transparéncia dos atos estatais, discorre-se sobre a relevancia da trans-
paréncia da gestao fiscal e seus instrumentos de controle, como forma de
propiciar maior consciéncia ao cidadao acerca das questoes fiscais.

Enfim, ao esmiucar os aspectos juridicos gerais do controle social da
Administracao Publica, com énfase no controle das contas publicas, conclui-
-se que a transparéncia dos atos estatais associada a uma sociedade vigilante,
propiciam o fortalecimento e amadurecimento do Estado Democratico brasi-
leiro, com a consequente melhoria dos servi¢cos publicos e da vida das pessoas.

34 UNGARO. Gustavo Gongalves. Controle interno da Administracido Publica sob a
Constituicdo de 1988 e sua eficiéncia para a transparéncia e o enfrentamento da
corrupcdo. 2019. 339 f. Tese (Doutorado em Direito) — Departamento de Direito do
Estado, Faculdade de Direito, Universidade de Sao Paulo, Sao Paulo, 2019. p. 70.
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