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Resumo: O controle social € um importante mecanismo de participacdo popular na
administracdo publica. Um fundamento indispensavel para garantir essa fiscalizacao popular é
0 acesso a informagdo, uma vez que sem a transparéncia e publicizacdo dos dados a sociedade
ndo tem como exercer esse importante papel. Trata-se de um trabalho exploratorio, realizado
por pesquisa bibliografica e com abordagem qualitativa. O acompanhamento social tem atuacéo
complementar, tendo em vista que a extenséo territorial e a descentralizagéo existente no Brasil
dificultam o monitoramento pelos 6rgdos de controle. Para isso, a atuacdo desses 6rgaos,
conselhos e determinagdes constantes na Lei de Acesso a Informagdo sdo imprescindiveis. E
preciso reforgar cada vez mais os Conselhos Populares, os 6rgdos de controle governamentais
e 0 proprio portal da transparéncia.
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Social Control as an Instrument for Popular Participation
in Public Administration

Abstract: Social control is an important mechanism for popular participation in public
administration. An essential foundation for ensuring this popular oversight is access to
information, since without transparency and publicizing data, society cannot play this important
role. This is an exploratory work, carried out through bibliographic research and with a
qualitative approach. Social monitoring has a complementary role, given that the territorial
extension and decentralization that exist in Brazil make monitoring by control agencies
difficult. To this end, the actions of these agencies, councils and determinations contained in
the Access to Information Law are essential. It is necessary to increasingly strengthen the
Popular Councils, government control agencies and the transparency portal itself.
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Introducéo

Até pouco tempo, no Brasil especificamente somente ap6s a Constituigdo de 1988 ¢é
que a sociedade passou a observar a gestdo dos 6rgdos publicos, dos politicos e até mesmo do
Poder Judiciario. Percebeu-se € que recursos publicos, investimentos, compras publicas,
aquisicdo de bens para as escolas e creches e até mesmo a merenda escolar nao poderia ficar
nas maos de uma pessoa, seja o diretor da escola, um politico, um juiz, um prefeito. Por isso,
era necessario que a comunidade participasse das decisdes de compras e de investimentos,
sendo criados nos municipios diversos conselhos com esses objetivos.

Uma das primeiras experiéncias no Brasil de Participacdo Popular foi o Orgamento
Participativo, instituido pela Prefeitura de Porto Alegre, no Governo Petista (Partido dos
Trabalhadores), a partir dessa experiéncia bem-sucedida varios municipios comecaram a adotar
a pratica de “chamar” a populagdo para decidir como gastar o recurso publico existente na
prefeitura. Esta experiéncia foi tdo exitosa que se espalhou em varios municipios brasileiros,
chegando até mesmo a ser adotado pelo estado do Maranhdo em 2015.

Também varios paises europeus adotaram esta filosofia, demonstrando assim, que a
participacao popular s6 enriquece e contribui para que as pessoas se tornem sujeitos ativos da
gestao de sua cidade. A partir dessas experiéncias, varios modelos de participacdo popular
foram surgindo no Brasil, destacando-se, como ja dito anteriormente, os conselhos.

No Brasil, além dos Conselhos, temos também os 6rgdos de controle governamental,
tais como o Tribunal de Contas (da Unido — que acompanha os gastos do governo federal e
também os Tribunais de Contas dos Estados — que faz o mesmo no ambito estadual).

Isso tudo ¢ que se chama de Democracia Participativa, definida por Pulgar (2024)
como o “o direito dos cidaddos de participar ativamente nos assuntos publicos e a desfrutar de
uma administracao de democratica em todos os niveis de governo”. Portanto, ndo ¢ um favor
ou uma concessao por parte dos governantes e sim um direito adquirido, no Brasil, a partir de

muita pressao popular.

Revisdo da Literatura

A participagdo cidada tem sido fortalecida no exercicio do poder pelas normas
juridicas, tanto na Constituicdo quanto em leis especificas, e se mostra essencial para o controle

social da gestdo publica e a consolidagdo de um Estado Democratico. Resultante de demandas
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da sociedade, que sdo os sujeitos ativos nesse processo, o controle social € um importante
mecanismo de participa¢do popular na administra¢ao publica.

O controle social ou popular decorre do principio da indisponibilidade do interesse
publico e ¢ previsto na CF/88 em diversos dispositivos, como: o direito fundamental de
qualquer cidaddo propor a agdo popular para anular ato lesivo ao patrimonio publico (art. 5°,
LXXIID); o direito de receber dos 6rgdos publicos informagdes de interesse particular, ou de
interesse coletivo ou geral, exceto quando o sigilo seja imprescindivel a seguranca da sociedade
e do estado (art. 5°, XXXIII); o direito de peticionar aos poderes do estado em defesa de direitos
ou contra ilegalidade ou abuso de poder (art. 5°, XXXIV, a); e o direito de qualquer cidadao
denunciar irregularidades ou ilegalidades ao Tribunal de Contas da Unido (art. 74, § 2°).

Ao tratar do tema, Leite (2017) apresenta o seguinte conceito dessa participacao
cidada:

O controle popular ou social consiste na participagdo da sociedade diretamente no
controle da atividade estatal, que pode se dar, quer por meio de representagdes e
dentncias as diversas instancias do sistema de controle (controle interno, externo e o

Ministério Publico), quer pelo ajuizamento de agdes junto ao Poder Judicidrio,
através, por exemplo, da acdo popular.

Mas afinal, o que envolve o Controle Social? De acordo com Pulgar (2024), o controle
social é mecanismo antes de tudo de PARTICIPACAOQ. Mas, é também um “sistema de atengiio
ao cidadao”, afinal de conta, ¢ ele que, através de seus impostos mantém a maquina publica
funcionando; ¢ também, um “Comité de vigilancia”. Ou seja, através dele, do Controle Social,
o cidadao acompanha, junto com seus pares, o que tem sido feito com o recurso publico, ndo
deixando isso apenas para os politicos.

Um fundamento indispensavel para garantir essa fiscalizacdo popular é o acesso a
informacao, uma vez que sem a transparéncia e publicizacdo dos dados a sociedade nao tem
como exercer esse importante papel. Nesse sentido, ao tempo que a CF/88 assegura a todos o
acesso a informacgado (art. 5°, XIV), atribui para o Poder Publico o dever de informar (art. 5°,
XXXIII, e 37, caput), formando-se uma relagdo em que a sociedade tem o direito de ser
informada e o Poder Publico tem dever de informar.

Como forma de concretizar esse importante papel da sociedade no acompanhamento
e fiscalizacao das a¢des do governo, a Lei de Acesso a Informagao (Lei 12.527/2011) obriga a
publicidade de alguns dados que possibilitam a atua¢do popular na dentincia de irregularidades

no uso dos recursos publicos. Dessa forma, esse normativo prevé que todos os 6rgaos publicos,
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de todos os entes da federagdo, divulguem informagdes de forma transparente, clara e em
linguagem de facil compreensdo, independentemente de solicitagdes (art. 3°, II), a chamada
Transparéncia Ativa.

Além disso, ¢ com fundamento nessa lei que os o6rgao e entidades publicas sdo
obrigados a divulgar essas informacdes em sitios oficiais da rede mundial de computadores
(internet), chamados de Portal da Transparéncia.

O Portal da Transparéncia ¢ uma ferramenta desenvolvida para permitir que a
sociedade acompanhe o uso dos recursos publicos e tenha uma participagao ativa na discussao
das politicas ptiblicas e no uso do dinheiro. E possivel acompanhar uma série de situagdes pelo
Portal (Portal da Transparéncia, 2024). As principais a¢des que o Portal da Transparéncia

permite acompanhar sdo:

e Transferéncias de Recursos Financeiros: muitas vezes os prefeitos dizem que o Posto
de Saude ndo tem medicamento ou que as escolas ndo receberam a merenda escola. Sera
que receberam ou ndo? O dinheiro foi investido? Quanto foi disponibilizado? Foi gasto
com que?

e Compras governamentais: possivelmente uma das maiores fontes de desvio do recurso
publico. Como séo feitas essas compras? Teve licitacdo? Houve concorréncia? Quem
ganhou ofertou 0 melhor preco? Portanto, € muito bom ficar atento como os governantes
tém gastado o dinheiro que é de todos;

e Investimentos em Politicas Publicas: Quanto do orgamento tem sido gasto com
Educacdo? Com a saude? Com a merenda escolar? Com a Segurancga Publica? Com
certeza n3o falta recursos. E preciso melhorar o controle social.

e Gastos com servidores publicos: O teto (limite maximo que um servidor pablico pode
receber em termos salariais) tem sido respeitado? Existem super salarios? Tem excesso
de diarios e passagens para servidores?

e Entre outras a¢des do governo como por exemplo, 0s gastos com beneficios sociais.

Outra forma de controle social no Poder Publico ¢ a participagdo popular nos
conselhos, que sdo espacos que permitem o exercicio da cidadania por meio da construgdo
conjunta de politicas publicas, tornando as decisdes tomadas pelo Poder Publico mais

democraticas e com maior legitimidade e eficacia. Existe na legislagdo brasileira a previsao de
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diversos conselhos em todas as esferas do governo (federal, estadual e municipal), garantindo
as peculiaridades regionais e locais sejam consideradas em variados temas, como saude,
educacao, meio ambiente, entre outros.

Estes conselhos sao criados por leis (as vezes federal, estadual e até mesmo municipal),
que regem a sua composicdo, quase sempre formado por representantes do poder publico e da
sociedade civil organizada. Tem reunides periddicas e colaboram com o Poder Publico,
apontando problemas e solucdes.

Os conselhos funcionam como organizagao capaz de estreitar a relacao entre o governo
e sociedade civil a partir da participacdo popular em conjunto com a administragao publica nas
decisdes regentes na sociedade. No Brasil, o nimero de Conselheiros ou membros titulares
varia de acordo com o tipo de Conselho, mas a sua composicao ¢ paritaria e definida por decreto.
Cada conselho ¢ estabelecido a partir de uma Lei, na qual deve conter suas competéncias e
representatividades, entre outras informacdes. A dura¢do do mandato e os representantes
também variam de acordo com as normas de cada conselho.

Além de tratar sobre variados temas, os conselhos também exercem fun¢des diferentes,
sendo classificados por essas atribuicdes. Dessa forma, podem possuir as fungdes de

fiscalizacdo, de mobilizacdo, de deliberacdo ou de consultoria (Brasil, 2012):

A funcio fiscalizadora dos conselhos pressupde o acompanhamento e o controle dos
atos praticados pelos governantes. A fun¢do mobilizadora refere-se ao estimulo a
participagdo popular na gestdo publica e as contribuicdes para a formulagdo e
disseminag¢do de estratégias de informagdo para a sociedade sobre as politicas
publicas. A fungdo deliberativa, por sua vez, refere-se a prerrogativa dos conselhos de
decidir sobre as estratégias utilizadas nas politicas publicas de sua competéncia,
enquanto a fung¢@o consultiva relaciona-se a emissdo de opinides e sugestdes sobre
assuntos que lhes sdo correlatos.

Para exercer essas funcdes, sdo previstos diferentes Conselhos: Conselho Municipal
de Saude, Conselho Municipal de Educagado, de Transporte Publico, Conselho de Alimentagao
Escolar — CAE, Conselho Municipal de Assisténcia Social - CMAS; Conselho Municipal dos
Direitos da Crianca e do Adolescente — CMDCA, Conselho Municipal dos Direitos do Idoso —
CMDI, entre outros.

Além do controle social como ferramenta de fiscalizagdo pela sociedade do uso dos
recursos publicos, existe, também, o controle institucional realizado pelos o6rgaos de
fiscalizagdo governamental. E o caso dos Tribunais de Contas, que exercem uma importante

funcao de fiscalizar os atos que envolvam o uso de recursos publicos.
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A fundamentacdo para a atuagdo desses tribunais estd no art. 70, da CF/88,
prescrevendo que cabe a eles a “fiscalizacdo contabil, financeira, orcamentaria, operacional e
patrimonial”. No caso dos gastos que envolvam recursos da Unido, a responsabilidade de
atuacdo ¢ do TCU, enquanto a fiscalizacdo do uso de verbas dos governos estaduais e
municipais fica a cargo dos Tribunais de Contas dos Estados — TCE e o Tribunal de Contas do
Distrito Federal — TCDF, cujo controle ¢ voltado para os recursos distritais.

Em relacdo aos municipios, convém mencionar que nao existe um Tribunal de Contas
especifico para todos os municipios além dos ja existentes, devido a vedagao constitucional da
criacdo de tribunais, conselhos ou 6rgaos de contas municipais (CF/88, art. 31, § 4°). Isso ocorre
apenas nos Estados da Bahia, Goias e Para, com o Tribunal de Contas dos Municipios que atuam
com jurisdicdo em todos os municipios dos respectivos Estados, e os Tribunais de Contas
Municipais de Sao Paulo e do Rio de Janeiro, que sdo 6rgaos municipais e fiscalizam apenas os
recursos do seu municipio, respectivamente.

Outro aspecto importante ¢ que o controle social tem atuagdo complementar, tendo em
vista que a extensao territorial e a descentralizagdo existente no Brasil dificultam o exercicio de
controle por esses Orgaos governamentais. Esse fato aumenta a necessidade de um efetivo
controle popular pela sociedade, sendo necessaria essa complementariedade entre o controle

institucional e social.

Metodologia

O presente artigo classifica-se como exploratorio, uma vez que busca "proporcionar
maior familiaridade com o problema, com vistas a tornd-lo mais explicito ou a construir
hipdteses" (Gil, 2023). Com efeito, buscou-se analisar o processo de controle social no Brasil,
enfatizando a participagdo popular e o acesso a informacao nesse processo, identificando os
desafios enfrentados.

J4 em relagdo a técnica utilizada, enquadra-se como pesquisa bibliografica, uma vez
que foram analisados legislagdes, livros e artigos publicados em relacdo ao tema. Segundo
Vergara (2016), esse tipo de pesquisa ¢ caracterizado pelo "estudo sistematizado desenvolvido
com base em material publicado em livros, revistas, jornais, redes eletronicas, isto ¢, material
acessivel ao publico em geral”. A autora ainda complementa afirmando que “fornece
instrumento analitico para qualquer outro tipo de pesquisa [...]" (Vergara, 2016). Além disso,

registre-se que esse tipo de trabalho "ndo € mera repeti¢do do que jé foi dito ou escrito sobre
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certo assunto, visto que propicia o exame de um tema sob novo enfoque ou abordagem,
chegando a conclusdes inovadoras" (Lakatos; Marconi, 2017).

Quanto ao tipo de abordagem, possui natureza qualitativa, ja que foram feitas analises
e interpretacdes dos mecanismos de controle social no Brasil. Nessa classificagdo estdo as
pesquisas que "pedem descrigdes, compreensdes, interpretagdes e andlises de informagdes,
fatos, ocorréncias, evidéncias que naturalmente ndo sdo expressas em numeros" (Martins;
Theophilo, 2016). A escolha dessa abordagem permitiu a realizagdo de uma reflexdo critica

sobre os desafios e estratégias do controle social no Brasil.

Resultados

Foi estabelecido que o controle social ¢ um importante mecanismo de consolidagdo da
democracia, significando a efetiva participa¢ao da sociedade nas decisdes do Poder Publico,
por meio da participagao popular nos diversos conselhos existentes, ou na fiscalizagao dos
recursos publicos, através do acesso a informagdo. Mas serd que por si s6 o controle social
impede a corrupgao e o desvio de recursos publicos? Certamente ¢ uma excelente ferramenta
para dificultar os desvios, a corrup¢ao, gastos inuteis, compras desnecessarias € outras acoes
que os governantes geralmente fazem quando ficam sozinhos “com a chave do cofre”.

Uma das solugdes de longo prazo para paises como o Brasil, onde a corrupcao ¢
institucionalizada e sistémica, com fortes tragos do patrimonialismo e clientelismo, ¢ a adogao
de politicas educacionais que conscientizem os cidadaos a participarem mais efetivamente da
fiscalizagdo do Poder Publico. Para esse objetivo, os educadores possuem um papel
fundamental no incentivo do controle social, devendo conscientizar a comunidade escolar sobre
seus direitos e deveres.

Dessa forma, os educadores devem atuar de forma consistente na politica educacional,
devendo divulgar entre os alunos, pais e funciondrios as formas de controle social, bem como
o funcionamento e importancia dos conselhos como ferramenta de participagdo social (Brasil,
2012). A difusdo desses conhecimentos ¢ fundamental e promove os conselhos como
mecanismos de controle social, contribuindo para uma melhor gestdo dos recursos publicos.

Além disso, essa ampliacdo da participacdo popular na gestdo publica constitui um

ambiente favoravel ao controle social, uma vez que os conselhos municipais, audiéncias
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publicas e orcamentos participativos sdo formas de didlogo entre sociedade e Poder Publico e
consolidagdo da democracia.

Espera-se dessa atuagdo dos educadores uma mudanca cultural das instituicdes e das
pessoas, ja que o combate a corrupgdo nao deve ser apenas reativa, mas preventiva. Ademais,
busca-se com essa transformagdo uma maior participacdo da sociedade civil no combate a
corrupgao, reivindicando mais transparéncia na atuacao da gestdo publica e, consequentemente,
mais eficiéncia no uso dos recursos publicos.

Nesse contexto, com fundamento na transparéncia das informacdes, a Lei de Acesso a
Informagdes obriga os 6rgdo e entidades a manterem a publicagdo dos dados no Portal da
Transparéncia. Porém, sera que o fornecimento dessas informagdes tem permitido que a
sociedade exer¢a um efetivo controle social? Além de publicas, as informacdes devem ser
acessiveis, disponibilizadas de forma oportuna, adequada e em linguagem compreensivel para
todos os publicos. Em tempos de governo digital, ¢ inegavel que a transparéncia ganhou mais
relevancia, por isso essas medidas devem garantir uma comunicagao eficaz, sendo fundamental
para a transparéncia na gestao publica.

Medidas como essas de acessibilidade a informacao de forma compreensivel por todos
da sociedade, ja podem ser notadas em alguns 6rgdos publicos. Um exemplo dessa agdo foi a
determinagdo pelo TCU, em 2018, que os orgdos e as entidades da Administracdo Publica
Federal apresentem seus Relatorios de Gestao no formato de Relato Integrado em detrimento
dos relatdrios financeiros tradicionais. Esse modelo de prestacdo de contas “tem por objetivo
aumentar a transparéncia da prestacdo de contas e melhorar a qualidade e profundidade das
informagdes” (TCU, S/D).

Essas instituigdes de controle t€ém recebido importante contribuicdo da populagdo para
o exercicio das suas atribuigdes. Em recente pesquisa, Almeida, Deus e Santos (2021)
analisaram quais sdo os instrumentos de controle social ofertados a sociedade pelo Tribunal de
Contas do Municipio de Sdo Paulo (TCMSP) e buscaram demonstrar a efetividade desses
canais, no periodo de 2014 a 2018. Os resultados destacaram a relevancia da representacdo e
da denuncia, mostrando nesta ltima as principais motivacdes: irregularidades em contratos
administrativos; desvio de verbas; superfaturamento de obras publicas; ¢ improbidade.

Além disso, a ouvidoria do TCMSP recebe sugestdes de aprimoramento, criticas,
reclamagoes, denuncias, elogios e pedidos de informagdes, mostrando-se como um forte

instrumento de controle social. Em relacao ao Portal da Transparéncia da instituicdo, que busca
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a transparéncia ativa, foram respondidos 1237 pedidos de acesso a informagao no periodo.
Assim, percebe-se que os o6rgdos de controle fomentam, estimulam e facilitam a participagao
social, sendo um importante instrumento de fiscalizacdo dos recursos publicos e como agente
determinante em agoes de controle social.

Esses fatos mostram que 6rgdos governamentais tém exercido papel essencial no
controle da administracdo publica. Executando suas fiscalizagdes e auditorias, os Tribunais de
Contas atuam em prol do interesse publico, buscando combater as irregularidades e
ineficiéncias no uso dos recursos publicos e responsabilizando os gestores publicos que
pratiquem atos ilegais ou imorais. Esses atos sdo fundamentais para garantir uma gestao publica
mais transparente e eficiente, beneficiando toda a sociedade.

Infelizmente ndo temos um O6rgdo em menor escala especificamente para os
municipios, apenas aqueles ja citados anteriormente. O que ¢ muito ruim, pois o Brasil tem
mais de 5500 municipios e sdo neles que acontece a maior parte dos desvios publicos. Essa
funcao de “fiscalizar” os prefeitos competem aos vereadores. Na maioria das vezes esses
vereadores sao “comprados” pelos prefeitos e ndo cumprem a sua fun¢ado de fiscalizar os gastos
do gestor municipal. Em troca, recebe beneficios (geralmente financeiros) para si e para seus
redutos eleitorais, fechando assim os olhos para as agdes muitas vezes criminosas dos prefeitos.
Em sua grande maioria aprovam as contas dos prefeitos, que depois serdo rejeitadas (as vezes
anos depois) pelo Tribunal de Conta do Estado onde o municipio esta localizado.

Ademais, vale ressaltar que os Tribunais de Contas apenas apreciam as contas
prestadas anualmente pelos chefes do executivo, mediante parecer prévio, ou seja, sem carater
vinculante e natureza opinativa, pois cabe ao Poder Legislativo julgar as contas de governo.
Nesse sentido, este poder ndo ¢ obrigado a seguir o parecer prévio emitido pela corte de contas,
o que pode favorecer as praticas abordadas anteriormente.

Diante desses fatos, serd que a atuacdo dessas organizagdes por si so € suficiente para
um efetivo controle do Poder Publico? Nao! Pois existem limitagdes em sua atuagdo, tanto
estrutural quanto de recursos, fazendo que essas instituicdes nao estejam presentes em todos os
lugares ao mesmo tempo. Com efeito, a complexidade e extensao territorial do Brasil dificultam
o exercicio de uma fiscalizagdo constante ¢ efetiva. Por isso, o controle social é extremamente
importante, pois aumenta a capacidade de monitoramento do Poder Publico e complementa a

atuacdo dos o6rgaos de controle.
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Essa complementariedade do controle social e dos 6rgaos governamentais mostra-se
essencial na busca de uma gestao publica mais transparente e eficiente. Por certo, a participagdo
popular nas decisdes governamentais ¢ na identificagdo de problemas contribuem para a
melhoria dos servigos publicos prestados, com a otimizagdo dos recursos publicos e o
fortalecimento da democracia.

Quanto ao acesso a informagdo, no estudo de Mendonga e Pequena (2021) buscou-se
avaliar em que medida a aplicagdo da Lei 12.527/2011 tem o seu controle social efetivado pela
Administragdo Publica Federal, considerando o balango geral da Controladora Geral da Uniao
(CGU), referente ao periodo de maio de 2012 a maio de 2019. Os resultados demonstraram que
o direito de acesso a informagdo tem apresentado resultados positivos no ambito do Poder
Executivo Federal, devido aos avangos provocados pela Lei de Acesso a Informagao, como o
aumento do niumero de pedidos protocolados e respondidos com mais agilidade, porém, os
requerimentos ainda precisam de ajustes de forma disciplinar por parte do poder publico.

Logo, com base no estudo apresentado, percebe-se que a Lei de Acesso a Informagao
foi um avango para a administragdo publica, no entanto, ainda precisa de aplicabilidade mais

efetiva por parte dos 6rgaos publicos, principalmente quanto a transparéncia ativa.

Consideracoes Finais

A participagao social tem sido fortalecida no exercicio do poder pelas normas juridicas,
tanto na Constitui¢do quanto em leis especificas, e se mostra essencial para o controle social da
gestao publica e a consolidacao de um Estado Democratico. Esse acompanhamento tem atuagao
complementar, tendo em vista que a extensao territorial e a descentralizacdo existente no Brasil
dificultam o monitoramento pelos 6rgaos de controle.

Ademais, para paises como o Brasil, onde a corrupg¢ao € institucionalizada e sistémica,
com fortes tracos do patrimonialismo e clientelismo, ¢ relevante a adog¢dao de politicas
educacionais que conscientizem os cidadaos a participarem mais efetivamente da fiscalizagao
do Poder Publico. Logo, os educadores possuem um papel fundamental no incentivo do controle
social, devendo conscientizar a comunidade escolar sobre seus direitos e deveres.

Por fim, estes conceitos de controle social procuram trazer uma relevancia ascendente
na participacdo da sociedade civil na pratica administrativa, o que contribui para que ocorra o

monitoramento pela populagdo, assim entendido aquele exercido pelo cidaddo sobre as agdes
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do Estado. Ser cidaddo ¢ verdadeiramente participar das decisdes que afetam a vida de todos.
Nao podemos deixar que apenas os politicos tomem decisdes em nosso nome. E preciso reforgar
cada vez mais os Conselhos Populares, os 6rgdos de controle governamentais e o proprio portal

da transparéncia.
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