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RESUMO: O presente trabalho aborda os possiveis riscosdm#udo controle exercido pela

sociedade civil sobre as atividades administratidds ano em que a promulgagdo da
Constituicdo da Republica completa 25 anos enteadeecessario avaliar a evolugcédo dos
mecanismos de participacdo social na administragética. Essa avaliacdo justifica-se em
razdo dos Estados Democraticos de Direito atuaggrem a efetivacdo de uma democracia
material cuja no¢cdo de governanca e consensualitadam-se imprescindiveis. Como

pressuposto a esse novo modelo de gestdo estésagcagfo do direito a informacéo. O

acesso as informacdes e a adocdo de uma atuacdicaptiansparente e motivada

possibilitam a aproximacao do Estado com a soceedadl. Essa aproximacéao é diretamente
responsavel pela legitimacdo das politicas publadstadas. Entretanto, a participacdo
popular, mediante a atividade de controle, poderetea riscos a propria democracia. Com
vistas a discutir esses riscos e aperfeicoar o@msnos de controle sociais existentes, o
presente estudo propde um debate sobre a matéria.

Palavras-chave Democracia; Participacao popular; Informacao;lieidade; Transparéncia;
Controle social; Riscos.

ABSTRACT: This paper discusses the possible risks arising fre control exerted by civil
society on administrative activities. In the yeag promulgation of the Constitution turns 25
years, do necessary to understand the evolutiomexfhanisms of social participation in
public administration. This assessment is justifiedause of the current Democratic States
law require the execution of a material democradyose notion of governance and
consensuality become indispensable. As a preregucsithis new management model is the
recognition of the right to information. The accdesinformation and the adoption of a
transparent and public performance driven appré@aanable the state to civil society. This
approach is directly responsible for the legitimaafypublic policies adopted. However,
popular participation through the control activibiay pose risks to democracy itself. In order
to discuss these risks and improve existing sabaitrol mechanisms, the present study
proposes a debate on the matter.
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1. INTRODUCAO

No ano em que se completam 25 anos da promulgac@mmistituicdo da Republica
de 1988, constata-se uma evolucdo na quantidade ienportancia dos instrumentos de
participacdo da sociedade civil brasileira nasddies administrativas.

Com a promulgacdo da Constituicdo cidada, parteotietividade abandona uma
postura de mera expectadora - muitas vezes detmrom regime politico autocratico
existente a época da ditadura, que impunha um abésrimte o Poder Publico e a sociedade
civil - e paulatinamente assume um papel proatovdesenvolvimento e controle das funcdes
publicas.

Essa busca pela participagcdo popular nas atividadesnistrativas fortaleceu-se
tanto em razdo do advento de um Estado substamci@ndemocratico — ndo apenas
formalmente democratico — quanto pela patente amdpde governamental de cumprir com
seus objetivos.

Diante dessa conjuntura social e politica reitey@wa imprescindibilidade de um
novo modelo de atuagdo das entidades publicas.oBtgg por um modelo de governanga
democratica que superasse a dicotomia Estado-soeied que incluisse o cidaddo no
processo de determinacdo do interesse publico,dgixa de ser compreendido como um
monopdlio estatal.

Sob o prisma desse modelo de governanca exigeeigseminacdo dos circulos
decisérios, haja vista a pluralidade de intereggasicos existentes e a necessidade de se
conferir legitimidade na formulacéo e na efica@ardplantacéo de politicas publicas.

O brado por essa nova modelagem de atuacao gsdtaltanto déora para dentro
por meio da sociedade civil organizada em movinged&mocraticos participativos, quanto
de dentro para fora com a elaboracdo e execucdo de politicas pubbesgadas na

participacdo populdr.

! “Tem-se que governanca é o conjunto de mecanismesmplicam a ampliagédo do circulo dos autores ao
processo decisorio e a procura sistematica doleidos atores ligados ao processo decisério e aupo
sistematica de solugbes, relacionando-se com oeeitoa advindos da ciéncia administrativa e daoi#n
politica. O paradigma da governanca vincula-sersong da administracdo consensual, uma nova teizdgue

tem sido objeto de estudo das ciéncias do Est®RIKRES, Maria Coeli Simdes. Esgotamento do modelo de
desenvolvimento excludente no Brasil e ressemadizadas atividades de planejamento e articulacao
governamentais a luz do paradigma democratico. MODESTO, Paulo (Coord.)Nova organizacéo
administrativa brasileira2 ed. Belo Horizonte: Forum, p. 182. 2010.

2 “Assim, a proliferacdo de formas participativagle co-gestdo reflete, ndo apenas o reconhecimento d
incapacidade estatal, mas também a aprendizagangde e como reivindicar, espelho das décadasiaeter

de experiéncia. Por outro lado, o Estado, pargqsea ostentar a qualificacdo de "democratico datdl, ndo



O desejo pela implantacéo e aperfeicoamento desdelocooperativo de atuacdo
governamental € perceptivel quando se verificaescimento exponencial de entidades do
terceiro setor e 0 nimero crescente de campanhiagsstom objetivos politicos e socidis.

Pela perspectiva do Poder Publico, é cada vez coamum a adocdo de politicas
publicas e demais mecanismos que promovem a pag&bd popular nas atividades
governamentais.

Esse modelo consensual de atuacdo sO € possiviebuser transparéncia na
execucao das atividades, especialmente por paddrdmistracdo publica. A visibilidade das
atividades administrativas € pressuposto para #cipacdo popular. A sociedade civil
somente esta apta a participar de forma efetiiicazena elaboracdo, implantacdo, gestéo e
fiscalizacédo das acdes publicas se tiver acessadisiacdes necessarias para tanto.

A busca por um padrao de governanca consensuaka@@v sO no Brasil, trata-se de
uma necessidade comum em diversos outros paises smaonstata a consagragdo da
publicidade e da transparéncia no exercicio daslatles estatars.

No Brasil, destaca-se a entrada em vigor da Leizn827, de 18 de novembro de
2011° Esta norma criou muita expectativa na forma corRoder Publico se relacionara com
a sociedade civil, especialmente quanto ao deseamato do controle social disposto como
uma das diretrizes dessa Lei.

apenas do ponto de vista formal, mas para queasudiaimente possa ser adjetivado como tal, haeigiar a
efetiva participacdo do particular na confeccdcambEm na execucdo das normas juridicas.” FORTINI,
Cristiana. A experiéncia belo-horizontina do orcatoeparticipativo como ferramenta para desenvolatme
local. Revista da Procuradoria-Geral do Municipio de Befwrizonte Ano 4, n. 7, jan./jun. 2011. Belo
Horizonte: Forum, p. 58.

¥ Segundo um trabalho realizado pelo IBGE, constatgoum crescimento de 157% do nimero de fundagées
privadas e associacdo sem fins lucrativos entré £98002. Isso representa um salto de 105 mil a0 mil
instituicdes oficialmente cadastradas. De 200205 2houve um acréscimo de 22,6% no nimero de asfes

e fundac¢bes sem fins lucrativos, que passaram 8@ 27l em 2002 para 338,2 mil em 2005, cf: BRASIL.
Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica@GB) et al As funda¢Bes privadas e associacdes sem fins
lucrativos no Brasil2. ed. Rio de Janeiro: IBGE, 2004, p. 13. (Estuelé®esquisas: Informacdo Econémica).
Disponivel em: www.ibge.gov.br. Acesso em: 12 defeiro 2013.

4 E cada vez mais comum a adoc&o pelo Poder Légistd plebiscitos, referendos e audiéncias piblpzaa
tratar de termas de interesses sociais. Assim apifpoder Executivo adota com mais frequéncia mecerss
como as consultas publicas, as audiéncias pubisasyvidorias etc.

® Como bem observa Wallace Paiva Martins Janior,rdemamento juridico de véarios paises consagra a
transparéncia no exercicio da atividade adminisra/ale mencionar paises como a Suécia, Frarsgariha,
Portugal, Estados Unidos, México e especialmetidia, cf: MARTINS JUNIOR, Wallace Paiva. Prinadpila
publicidade. In: MARRARA, Thiago (Org.Principios de direito administrativdegalidade, seguranca juridica,
impessoalidade, publicidade, motivagdo, eficiénaimralidade, razoabilidade, interesse publico. Baalo:
Atlas, 2012, p. 236.

® BRASIL. Lei n® 12.527, 18 de novembro de 2011.uikeg acesso a informacdes previsto no inciso XKddl

art. 50, no inciso Il do § 30 do art. 37 e no &2aart. 216 da Constituicdo Federal; altera a be8i12, de 11

de dezembro de 1990; revoga a Lei no 11.111, de malo de 2005, e dispositivos da Lei no 8.1593 die
janeiro de 1991; e da outras providéncias. Dispgrdmn: http :// www. planalto. gov. br/ ccivil_ 034t02011-
2014 /2011 /lei /112527 .htm Acesso em 11 de mdeg@013



Trata-se de Lei inserida em um processo evolutive gisa a transparéncia no
exercicio da atividade administrativa que, no decodas Ultimas décadas, vem transitando
da cultura do sigilo e da opacidade para a cuttaracessa.

Por isso que a consagracéao do direito a informag@éoonsonancia com a efetivacéo
do principio da publicidade, disposto caputdo art. 37 da Constituicdo, sdo tdo importantes
na consagracao da participagdo social na admigastnadblica.

Dentre todas as possibilidades de participacaolpopa administracdo publica, o
presente artigo destaca a atividade de corfirAlgesar da inegavel importancia do controle
social das atividades administrativas, faz-se rs&cesdebater os riscos oriundos deste tipo
de controle. Esse debate € importante em razdeasssidade de se aperfeicoar sua pratica,
sem que isso ocasione na restricao ou supresss® diesito.

A discussao acerca dos riscos advindos do congam@l justifica-se também em
razdo dos constantes dendncias sobre os desviomlidgade ocorridos em outras formas de
participagdo social nas atividades administraticasno o desvio de verbas repassadas as
entidades do terceiro setbr.

Dessa forma, o presente estudo propde uma anékspassiveis riscos do controle
social, haja vista a provavel ampliagdo dessadail@, seja pela constituicdo ou mesmo pela
melhoria de mecanismos controladores ja existentes.

Para que seja possivel apontar esses riscos, lnmicite serdo abordados o0s
principios da publicidade, da transparéncia e ddivagio dos atos administrativos,
compreendidos como pressupostos a participacadgrouadministracéo publica.

Posteriormente sera abordado o controle sociagndito como uma das formas de
participacéo da sociedade civil nas atividades atnativas.

A guisa de conclusao serédo apontados os possis@s oriundos desse controle.

" ALVES, Marilia Souza DinizDo sigilo ao acessoanélise topica da mudanca de cultura. Belo Hati&zo
Revista do Tribunal de Contas do Estado de Minaai§e012, p. 124.

8 vale destacar que uma das diretrizes da Lei n52¥211 é o desenvolvimento do controle social da
administragdo publica: “Art. 3° Os procedimentogvistos nesta Lei destinam-se a assegurar o direito
fundamental de acesso a informacéo e devem seutades em conformidade com os principios béasicos da
administragdo publica e com as seguintes diretrife§ V - desenvolvimento do controle social da
administracdo publica.” BRASIL. Lei n® 12.527, 18 mbvembro de 201bp. cit Disponivel em: http :// www.
planalto. gov. br/ ccivil_ 03/_ato2011-2014 /20E1/112527 .htm Acesso em 11 de marco de 2013.

° E comum os meios de comunicacdo noticiarem osiaesie verbas publicas destinadas as organizagbes d
terceiro setor, cf: LAGO, Rudolfo. Dinheiro peldaaAuditorias do Ministério da Educacéo e Cultardo TCU
comprovam desvio de dinheiro publico destinado &G@NSTOE INDEPENDENTE[on line]. Disponivel em:
http: //www. istoe. com. br/ reportagens/ 2367 _ BENRO+ PELO+ RALO Acesso em 10 de marco de 2013.



2. O DIREITO A INFORMACAO NA ADMINISTRACAO PUBLICA

Fruto da atual conjuntura politica, econémica, alo@ cultura da democracia
brasileira, tende a assegurar o direito de acegsoranacdo como pressuposto elementar do
controle social exercido sobre as atividades adnitivas™®

O direito a informacéo incidente sobre as atividaddministrativas deve garantir
nao s6 a divulgacdo tempestiva e clara das infdiesagelevantes a coletividade, mas
também deve buscar a transparéncia no exercicioddee qualquer atividade publica. Isso
quer dizer que a divulgagédo das informagdes develam, objetiva e com fins a atingir o
maior numero possivel de pessoas, utilizando-sengiss mais eficazes para esta finalidade.

Compete, assim, ao Estado viabilizar o acesso dicpude suas atividades,
demonstrando suas opcdes e motivando suas eseofirasde fazer-se compreendida pelo
cidaddo. Para tanto, devem-se efetivar os prireiga publicidade, da transparéncia e da
motivacdo. Do contrario, o controle social - sespos - sera meramente formal, sem

qualquer consequéncia benéfica aos cidadaos.

2.1 O principio da publicidade

O caput do art. 37 da ConstituicAo consagra o principiopdalicidade como
norteador da administracdo publica direta e indjrexigindo do administrador uma atuacéo

clara, sem ocultacdes de atos e procediméntem sentido positivo, o principio consiste na

% No Brasil, o direito & informacdo aplicado na auistracéo publica encontra-se contemplado em vérios
dispositivos constitucionais. Destaca-se o artirigisos XIV (direito a informacéo e sigilo da fejt XXXIII
(direito a informacao), XXXIVa (direito de peticdo) b (direito de obter certidao), LX (restricdo a paldade
dos atos processuais em razdo de defesa da indien@la do interesse social) e LXXIl (habeas datajte37
caput (principio da publicidade). Também ¢é possivel atréslo nas convencdes internacionais (Pacto
Internacional de Direitos Civis e Politicos, ar®, Decreto Legislativo n° 226/1991 e Decreto n°/%992;
Convencdo Americana de Direitos Humanos, art. 18¢cr&o n° 678/1992) e em varias outras normas
infraconstitucionais. Salienta-se que desde a Dmgda dos Direitos do Homem e do Cidad&o ja senafira
necessidade de tornar visiveis as rela¢des eaflenmistracdo publica e cidadaos: “Art. 15°. A edeide tem o
direito de pedir contas a todo agente puablico pa administragdo.” DECLARAGCAO DOS DIREITOS DO
HOMEM E DO CIDADAO. Disponivel em: http: //www. @iitoshumanos. usp. br/ index. php/ Documentos-
anteriores- %C3%A0- cria% C3% A7% C3% A30 —da -&dmile —das -Na% C3% A7% C3% B5es-at% C3%
A9- 1919/ declaracao- de- direitos- do-homem- eeidadao- 1789. Html. Acesso em 08 de marco de .2013

11 «A publicidade se concretiza como dever da Adntiaigio Publica quando ela tem a obrigacéo de digély

de seus atos. [...] Num outro sentido, a publicgda@donceituada como um direito subjetivo publieadesso a
informacé&o, exercitavel em face da Administracabliedé mediante provocacdo.” MARTINS JUNIO®&y. cit.



divulgacao oficial dos atos da administracédo pabl@& em sentido negativo, veda a exposi¢ao
dos atos e procedimentos secretos ou sigilososseries a protecdo do interesse publico ou
de qualificados interesses privados.

Trata-se, dessa forma, do dever de informar e déip clareza ao exercicio das
atividades administrativas, possibilitando aosipaldres fiscalizar sua condugéo. Para tanto,
deve-se observar o aspecto quantitativo e quabtatio principio, ou seja, compete a
administracdo publica divulgar todos os atos e guimoentos administrativos (aspecto
quantitativo), ressalvados aqueles atos sigilodgmsn como se faz necessario que a
informacdo transmitida possua utilidade, eficAciaekevancia social e juridica (aspecto
qualitativo)®?

Esse principio assume vital importancia na relag#oe a administracéo publica e os
particulares, pois por meio dele é vedada a exigt&e normas e procedimentos que tenham
0 siléncio como caracteristica da atuacéo adrmétisar*

Consiste, portanto, em uma importante norma coatradicdo do sigilo e o
exercicio clandestino e arbitrario da funcdo pabliassegurando o exercicio do direito
publico subjetivo ao conhecimento da atuacdo adinativa em todos 0S seus niveis,

impondo uma noc&o de administracéo publica ‘abgra’possibilita a consensualiddde.

p. 204 e 244. Trata-se de um principio intrinseaameginculado ao direito a informacao que compredadto

o recebimento e a difusdo de informacdes ou ides qualquer meio aceito em lei, sem qualqueswen—
quanto a procura e 0 acesso a informacéo, consagoado um direito individual no art. 5, XIV da Ctihgcao.

12 MOTTA, Fabricio. O principio constitucional da ficilade administrativa. In: MARRARA, Thiago (Org.)
Principios de direito administrativolegalidade, seguranca juridica, impessoalidadéligg]dade, motivacao,
eficiéncia, moralidade, razoabilidade, interessglipd. Sdo Paulo: Atlas, 2012, p. 271. Cumpre dastque 0
exercicio do direito de acesso aos atos e procetim@dministrativos pode sujeitar-se a certas dbdades
instituidas em lei, como as formalidades legaisliffieescrito, por exemplo), bem como a legitimidddquele
gue pleiteia esse direito, que pode ser amplagkyger pessoa) ou restrita a um grupo de pessoas.

3 MARTINS JUNIOR,op. cit, p. 237.

4 “Na democracia, especialmente naquela em queaviggpratica participativa, a publicidade ndo seeopd
somente ao invisivel, mas também ao siléncio. Badareza do governo democrético o barulho e viloragé
brota da liberdade de ideias, do debate constdat@bertura a critica que provem da opinido pubtogs
opinides os governos ja nao mais podem despreEhlAS, Gustavo Terra. Da publicidade a transpai@nai
percurso para a reafirmacédo da democracia pattiicdpaorum Administrativo — FA, Belo Horizonte,@h?2, n.
141, nov. 2012. Disponivel em: < http ://www. bidfm. com. br/ bid/ PDI 0006. aspx? Pdi Cntd =822>55
Acesso em: 15 fev. 2013, p. 10.

15 A falta de publicacéo (omissédo ou retardamentosilde leis e resolucdes do Poder Legislativotos: @o
Poder Executivo constitui crime de responsabilidecigtra a probidade na administragdo, conforme9éartl,

Lei n° 1.079/50: “Art. 9° S&o0 crimes de responsaaide contra a probidade na administracdo: 1 -iomit
retardar dolosamente a publicacdo das leis e @dudo Poder Legislativo ou dos atos do Poderuiixec’
BRASIL. Lei n°® 1.079 de 10 de abril de 1950. Define crimes de responsabilidade e regula o respectiv
processo de julgamento. Disponivel em: http :// wylanalto. gov. br/ ccivil_ 03 /leis /L1079. htékcesso em:
08 de marco de 2013. Ademais, caracteriza ato ¢obidade administrativa atentatério ao princip® d
publicidade, segundo os artigos 4° e 11 da Lei.#2%892, cf: BRASIL. Lei n° 8.429 de 02 de junho 1f192.
Dispde sobre as sancdes aplicaveis aos agentesgsibbs casos de enriquecimento ilicito no exerde
mandato, cargo, emprego ou funcao na administragddica direta, indireta ou fundacional e da outras
providéncias. Disponivel em: http ://www. planalgov. br/ ccivil_ 03/ leis/ L8429. htm. Acesso el® fe
marco de 2013.



Essa visibilidade do exercicio da atividade adriaiiva € indissociavel da nogao de
interesse publico, pois se disponibilizam & sodedas informacfes referentes as opc¢oes
existentes ao administrador publico, impedindojnass ou pelo menos limitando — a
invocacéo abstrata pelo Estado do interesse pdflico

Outro viés importante do principio da publicidadsu& vinculagdo intima com a
ideia de transparéncia. Atualmente a transparémheiga de ser um substrato material da
publicidade — pelo menos para a maioria da doutrigapassa a ser reconhecida como um
principio autdbnomo, também imprescindivel a padcio popular da sociedade nas

atividades administrativas.

2.2 O principio da transparéncia

N&o basta a mera publicacdo dos atos e a permisd@aresso aos documentos
oficiais para que se concretize o direito de aceasionformacdo. As informacOes
disponibilizadas devem ser feitas de forma maislangom a utilizacdo do maior nimero
possivel de meios disponiveis a fim de atingir o de interessados. Deve-se, portanto,
assegurar a utilizacdo dos meios adequados, depkndde seu objetivo e de seus
destinatarios, visando sempre a clareza e a oligtig na transmisséo de informacdes.

Sob essa Otica pode-se falar no direito a transpiaréentendida por parte da
doutrina como substrato material do principio dligidade’ ou mesmo como um principio
juridico diverso do principio da publicidade, cugnr também deve ser obrigatoriamente
observado pela administracdo pubfita.

Como bem leciona Wallace Paiva Martins Junior: Udbligcidade consistgrosso
modona divulgacéo oficial dos atos do poder publiebpasso que a transparéncia é muito

mais que isso, abarcando além dela os subprinciggosnotivacdo e da participacdo

® MOTTA, op. cit.,p. 263-264.

Y MOTTA, op. cit.,p. 275. Segundo o autor: “Entende-geublicidade como caracteristica do que é publico,
conhecido, ndo mantido secrefbransparéncia, ao seu turno, é atributo do que é transpareftgido,
cristalino, visivel; € o que se deixa perpassa p&l e ver nitidamente o que esta por tras. Aspraréncia exige
ndo somentinformacédo disponivelmas tambénmformacédo compreensiveDs atos administrativos devem ser
publicos e transparentes — publicos porque devenagados a conhecimento dos interessados por duso
instrumentos legalmente previstos (citacdo, pubdfioacomunicacdo etc.); transparentes porque dpeemitir
entender com clareza seu conteldo e todos os dlesng® sua composicdo, inclusive o motivo e aitiade,
para que seja possivel efetivar seu controle.” M®TAp. cit, p. 275.

8 MARTINS JUNIOR,op. cit, p. 237.



popular.®® O principio da transparéncia ndo se confunde commesga divulgacdo da
informacdo, pois confere também a explicacdo ellpartiessa informacéo divulgada no
processo de tomada de decisdo, possibilitando entiiendo a participacdo popular no
exercicio das atividades administrati?as.

Sob essa perspectiva pode-se afirmar que os poaciga publicidade e da
transparéncia sédo de tal modo importantes quetwagf@o de ambos, em maior ou menor
grau, implica diretamente na maior ou menor coiraefio dos principios republicano e
democraticd?

Vale ressaltar, nesse ponto, que o sentido de Dragiacaqui adotado nédo é de um
mero conceito politico hermético, estatico, absokeitabstrato, mas simurh processale
afirmacédo do povo e de garantia dos direitos furethais que o povo vai conquistando no
correr da histéria*® Trata-se de um processo dialético que vai se léogado e
enriquecendo-se enquanto incorpora novos valoeespre buscando novas perspectivas. Por
isso que a efetivacdo do principio democratico -bilicalmente dependente do direito
fundamental a informacédo - ocorre em maior ou megrawu, variando-se conforme a
evolucado de cada socieddde.

Assim também é a Republica, forma de governo quep$e a monarquia, cujo
sentido aproxima-se da democracia, uma vez quetapopossibilidade de participacado do

povo no governé?

¥ MARTINS JUNIOR,op. cit, p. 234.

2 A transparéncia fornece um novo padrdo de govemaipis “rompe-se com um perfil autoritario, istla
hermético, misterioso e opaco da administracadgaibMARTINS JUNIOR,op. cit, p. 234.

2L “O principio da publicidade indissociavel do regime democréatico. Ndo hadestiemocratico sem que a
sociedade, detentora e destinataria de toda mtagéesde poder, tenha assegurado o direito ddiaasisda e
gualquer atuagdo estatal que ndo esteja — justifimante e excepcionalmente — protegida por SigitTTA,

op. cit.,p. 265.

22 SILVA, José Afonso daCurso de direito constitucional positiv85 ed. S&o Paulo: Malheiros, 2012, p. 140.
Tratando-se de um regime politico a democraciajredm célebre definicdo do ex-presidente norte aaeoi
Abraham Lincoln, é governo do povo, pelo povo eaparpovo. Aceitando-se parcialmente essa definicéo,
sustenta José Afonso da Silva quelarfiocracia € um processo de convivéncia socialleogoder emana do
povo, ha de ser exercido, direta ou indiretamepé&do povo e em proveito do poWiz-se que é um processo de
convivéncia, primeiramente para denotar sua h@@tiaile, depois para realcar que, além de ser uagiioede
poder politico, € também um modo de vida, em gaeglacionamento interpessoal, ha de se verifigaspeito

e a tolerancia entre os conviventeSILVA, op.cit, p. 126.

23«0 principio da publicidade administrativa, ingidb no art. 37 da Constituicdo da Republica eedissado,
indiretamente, por todo o texto constitucionalaesistematicamente ligado aos demais principiosstieitura
constitucional, notadamente ao principio demoar&itambém ao direito fundamental & informacéo. VA,

op. cit, p. 277.

2 DALLARI, Dalmo de AbreuElementos de Teoria Geral do Esta®® ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2011, p. 226.
Vale lembrar as caracteristicas da republica- teanmlade, efetividade e responsabilidade — quaxapam o
povo do governo. Segundo bem leciona Dalmo de Ablari: “As caracteristicas fundamentais da rdigab
mantidas desde o século XVII e que foram a razéeedeprestigio e de sua receptividade, sdo asrgegui
Temporariedade© Chefe do Governo recebe um mandato, com o mtazduracdo predeterminado. E, para
evitar que as eleicGes reiteradas do mesmo indivediasse um paralelo com a monarquia, estabeBzeu-



Vé-se, entdo, que o principio da transparénciailpites a participacdo popular no
exercicio da funcado publica, democratizando, asaipiaboracdo e implantagdo das politicas
publicas. Consequentemente, por meio desse prnEpise possivel o exercicio do controle
sobre a atividade administrativa, pois ndo se oty que se desconhece. A fiscalizacdo nao

se coaduna com o secreto e reservado:

a publicidade ampla é o primeiro estagio de deniaagio da gestdo publica, mas
ndo se esgota em si prépria. Ela desempenha impergapel formal para a

motivac@o e a participagéo. Entre elas se estabeleccirculo virtuoso porque o

conhecimento do fato (acesso, publicidade) e de sEbes (motivacdo) permite o
controle, a sugestao, a defesa, a consulta, sedmfifio (participacad.

Dessa forma, reitera-se que os principios da pdhtie e da transparéncia séo
pressupostos para a participacdo do cidaddo, gua de ser espectador do exercicio da
atividade administrativa e passa a ser ‘ator’ reedgenho desta atividade, efetivando, assim,
sua cidadani&

Outro principio elementar ao controle social dasid#tdes administrativas € o
principio da motivacdo que garante o esclarecimgasanformacdes e a eficacia do controle.

Para tanto, vale compreendé-lo melhor.

2.3 0 Principio da Motivacao

A consagracao dos principios da publicidade e aiasparéncia esta intimamente

vinculada ao principio da motivacdo.0s fatos precedentes & escolha das finalidades

proibicdo de reeleicbes sucessiviatetividade.Na repiblica o Chefe do Governo é eleito pelo povm se
admitindo a sucessao hereditaria ou por qualguemdoque impeca o povo de participar da escolha.
Responsabilidaded chefe do Governo é politicamente responsavaglieoquer dizer que ele deve prestar contas
de sua orientacao politica, ou ao povo diretamemte um 6rgao de representacéo popular.” DALLARI, cit.,

p. 227.

“ MARTINS JUNIOR,op. cit, p. 235.

% «“Nesse sentido, lembrando-se que o Direito Adrimiivo surgiu como reacdo ao absolutismuisibilidade

da atuagdo administrativa, mais que tendéncia, necessidade no atual @sdégconstitucionalismo e das
relagbes Estado-sociedade. A auséncia de visib#idarna nulas as possibilidades attrole populare de
participacdodo cidadao no exercicio das atividades da Admagéb. [...] pode-se concluir quevisibilidade

do exercicio do poder, materializada no princigiqpdblicidade, é elemento indissociavel das nodgédsstado

de Direito e de democracia. Sem publicidade, nadadrérole do exercicio do poder; sem publicidade as
possibilidades de participacdo popular sdo meramienmais. Sem publicidade, por fim, o poder pexeao
Estado, e ndo ao povo.” MOTTAp. cit, p. 266 e 268.

2" “Dito principio implica para a Administracéo o @ewe justificar seus atos, apontando-lhes os furdéos

de direito e de fato, assim como a correlacao #giatre 0s eventos e situacdes que deu por eristena



publicas, bem como os meios e 0 tempo necessaro Sgaalcancar tais fins deverdo ser
motivados a fim de que o Poder Publico preste fagfie de seus atos a coletividade,
expondo, quando possivel, suas opcdes e 0s mapinos levaram a decidir por determinada
escolha em detrimento de outras opcoes.

O conhecimento e a compreensdao de determinadosadtofistrativos nao é
possivel sem a motivacdo devida, assim como unmdet@amente motivado nem sempre
cumpre sua finalidade se n&o houver a publicidadessarid®

Especialmente quando se vislumbra a participacapulpao nas atividades
administrativas é que se constata a relacdo umbéiatre os referidos principios. A reacdo
popular legitima, razoavel e tempestiva ao agadiinistrador publico sé é possivel quando
se conhecem os fatos, os documentos e os integstentes a época da decisédo escolhida
pela administracao publica.

Dai a fundamental importancia do principio da metdo no controle dos atos
administrativos, pois como bem anotou Fabricio MotSem conhecimento da motivacao,
tornam-se meramente formais as possibilidades déeipacdo e de controle popular da
Administracdo.*

Conclui-se, assim, que o principio da motivacdamamental — assim como os
principios da publicidade e da transparéncia -amsagracdo da participacdo da sociedade no
controle das atividades da administracdo publicen@eendidos esses trés principios, passa-

se a analise da participacéo da sociedade ciatnanistracéo publica.

3. A PARTICIPACAO DA SOCIEDADE NO CONTROLE DAS ATIV IDADES
ADMINISTRATIVAS

providéncia tomada, nos casos em que este Ultitasaatento seja necessario para aferir-se a consienda
conduta administrativa com a lei que lhe serviadeno.” BANDEIRA DE MELLO, Celso AntonioCurso de
Direito Administrativo.29 ed. S&o Paulo: Malheiros, 2012, p. 115.

%8 «“A motivagdodos atos do Poder Publico é whineito fundamental das pessoas, do qual dependem outros
direitos fundamentais, tais como o direito ao depdocesso legal (art. 5°, LIV, da ConstituicdoRigpublica
Federativa do Brasil) e o direito ao contraditéei@ ampla defesa (art. 5°, LV, da Republica Feiyerato
Brasil), e um correspondenteverdo Estado de reconhecer e reverenciar em cadadcidad cotitular do poder
politico (como inequivocamente se expressa 0 &ripdragrafo tnico, da Constituicdo da RepublicdeFativa
do Brasil)” MOREIRA NETO, Diogo de Figueired®oder, Direito e Estadoo direito administrativo em
tempos de globalizacdo. Belo Horizonte: Forum, 2@1144.

2 MOTTA, op. cit, p. 276.



A crescente sinergia entre Poder Publico e o cwmadéin vistas a alcancar a
consensualidade no governo, coaduna-se com o @stiig elevado de democracia e com 0s
atuais desejos de uma sociedade p6s-mod&rna.

Conforme ja exposto, a democracia material consisteim processo evolutivo pelo
qual o Poder Publico se relaciona com a sociedailenediante um didlogo consensual e
permanente. Em seu grau de desenvolvimento at@isiderando paises desenvolvidos, haja
vista ndo ser possivel uniformizar o ritmo em gperam as mudancas sociais em cada pais -
busca-se uma maior interferéncia da sociedade masl atividades do Estado, tornando os
individuos agentes ativos na concepcéo da vonstd@E®

Maria Sylvia Zanella di Pietro afirma que o incretteda participacdo popular é
uma caracteristica que difere o Estado Democratedireito do paradigma do Estado
Social, pois que “corresponde as aspiracfes dovitheb de participar, quer pela via
administrativa, quer pela via judicial, da defeadardensa gama de interesses publicos que o
Estado, sozinho, ndo pode protegér”.

Percebe-se, dessa forma, que o desenvolvimenterdactdacia reflete diretamente
na ampliacdo da participacdo popular no exerciaiattvidade administrativa, implicando o
dever de adotar instrumentos que a torne mais igegssansparente e que possibilite uma

atuacao conjunta, eficaz e eficiente junto & sadedivil*®

% O desafio da pés-modernidade, nos Estados Dermmzéale direito, consiste em conferir legitimidaate
normas tendo-se em vista a sociedade contempoe&ireanamente heterogénea. Neste tipo de sociedadé n
possivel consenso, salvo se for tempordrio ou stswi Por isso que nesta fase pés-positivistaceres
importancia da argumentacéo e da retérica, comuasrde se alcancar a dialética necessaria pararoi@s
efetivo dos direitos consagrados e da formulagdpaliéicas publicas, cf: ASCENSAO, José de Olivelba
positivismo da modernidade a crise de legitimagipds-modernidade (Pressupostos e diferencgas dkreino
dogmaticamente organizado). In: ADEODATO, Jodo Ntaor ETICA E RETORICApara uma teoria da
dogmatica juridica. 5° ed. Sdo Paulo: Saraiva, 201213-252.

31 PEREZ, Marcos AugustoA administracdo publica democraticanstitutos de participacdo popular na
administracdo publica. 1 ed. Belo Horizonte: For@609, p. 35. Nesse mesmo sentido € o posiciortanden
Cristiana Fortini; “S6 ha democracia quando o ciadbandona o posto de mero expectador das agdes, p
assumir a condicdo de auxiliar na construcdo dass@ks politico-administrativas, sobretudo aquejas
afetardo seus interesses. Democracia ndo rima emnindgcdo, com isolamento do administrador publico.
Democracia ndo rima com o desprezo pelas infornsagde possam ser trazidas pelo cidadao, a fim deseja
adotada a solucdo 6tima pela Administracdo PuUblsaim, s6 ha democracia quando se ouve e quando se
dialoga com o cidadéo, permitindo-lhe influir nadiloeragdes administrativas.” FORTINIp. cit.p. 59.

% DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Participacdo plapuna administragdo publica&Revista de Direito
Administrativg Rio de Janeiro: Fundacéo Getulio Vargas, n. f@il/mar. 1993, p. 32.

%« principio democrético implicdemocracia participativa, isto é, a estruturagéo de processos que oferecam
aos cidadédos efectivas possibilidades de aprendemecracia, participar nos processos de decis@ocey
controlo critico na divergéncia de opinides, pradumputs politicos democréaticos. E para este sentido
participativo que aponta o exercicio democratico mtmler, a participacdo democratica dos cidadédos, o
reconhecimento constitucional da participacdo threcactiva dos cidaddos como instrumento fundaheat
consolidacéo do sistema democratico e aprofundantentiemocracia participativa. Com a consagracaomie
inequivocadimenséo representativdo principio democratico, a Constituicdo teve emtgmao s6 a mudanca
estrutural desta dimensdo nos modernos Estadostamé#€m a necessidade de dficiéncia, selectividade e
racionalidadeao principio democraticooientacdo de “outplit Afastando-se das concepcdes restritivas de



Conforme ja explicado, a participacdo popular maiagstracdo publica consagra um
novo modelo de atuacdo que busca o éxito na elgimmexecucdo de politicas publicas por
meio da ades&o dos particulatés.

Esse novo modelo — fruto da superacdo do paradigmberiano — busca
instrumentos participativos baseados na persuasidransparéncia, na participagcdo e na
incitacdo® Segundo o Marcos Augusto Perez, esses instrumdatparticipacéo “tendem a
tornar a Administracdo Publica mais controlada enpeentemente associada ao papel de
efetivacdo dos direitos humanos ou fundamentaigtiobs do Estado de Direito em sua
acepcdo materiaf®

A Constituicdo de 1988 dispfe de uma série de roresparsas que tratam de

institutos participativos na administracdo pubficalad quem sustente que a participacdo

democracia, a Constituicdo alicercodimensao participativ@omo outra componente essencial da democracia.
As premissas antropoldgio-politicas da participagdo conhecidas: o homem s6 se transforma em homem
através da autodeterminacdo e autodeterminacaterpsimariamente na participacdo politicsidntacdo de
“input). Entre o conceito de democracia reduzida a umgssp de representacdo e o conceito de democracia
como optimizacdo de participacdo, a Lei Fundamentalpostou>> num conceito <<complexo-normativo>>,
traduzido numa relacdo dialéctica (mas também ratiEga) dos dois elementos — representativo e
participativo.” CANOTILHO, J.J. Gome®ireito Constitucional e Teoria d&onstituicdo. 3 ed. Coimbra:
Almedina, 1999, p. 282-283.

% PEREZ,0p. cit, p. 53-54.

% “Com efeito, demonstrada a crise do paradigneberianode organizacdo da Administracdo Publica,
identificada em parte comcaise do Estado do Bem-Estar e do préprio Direito Adntiaisvo, um outro modelo

de atuacdo da Administracdo Publica tem se sedatlermos mais variados ordenamentos juridicos. Dentr
desse novo modelo, com vistas voltadas a efici@asamultiplas atividades administrativas inereate&stado

de Bem-Estar, encontram-se, em permanente refaréginstitutos de participacao popular na Adrtiagsio
Puablica. Instrumentos de colaboracédo entre a sade@ a Administracdo, de abertura da Administragao
afinal, de busca de consentimento e adesao dosiathailos, cada vez mais necessarios para a @alizagao
dos objetivos da funcdo administrativa.” PERBH, cit, p. 54.

% PEREZ0p. cit.,p. 71-72.

87 «Art. 10. E assegurada a participagdo dos trablales e empregadores nos colegiados dos 6rgadsqsibl
em que seus interesses profissionais ou previd@giaejam objeto de discussdo e deliberagdo; 2&t.0
Municipio reger-se-a por lei organica, votada eris ¢larnos, com o intersticio minimo de dez diaspmvada
por dois tercos dos membros da Camara Municipa, ajpromulgara, atendidos os principios estabalscid
nesta Constituicdo, na Constituicdo do respectistadd e os seguintes preceitos: [...] XIl - coop@radas
associacles representativas no planejamento mahigig. 187. A politica agricola sera planejadexecutada

na forma da lei, com a participacdo efetiva dorsg¢oproducéo, envolvendo produtores e trabalhaduomais,
bem como dos setores de comercializacédo, de aranaeenio e de transportes, levando em conta, especitd;

Art. 194. A seguridade social compreende um conjiumtiegrado de acdes de iniciativa dos Poderesdeghd

da sociedade, destinadas a assegurar os dirdiédtigo® a salde, a previdéncia e a assisténcialsfci] VII -
carater democratico e descentralizado da admig#&iramediante gestdo quadripartite, com participalgs
trabalhadores, dos empregadores, dos aposentattnsseverno nos 6rgéos colegiados; Art. 198. As saighe
servicos publicos de salde integram uma rede religada e hierarquizada e constituem um sistemeofini
organizado de acordo com as seguintes diretrizgdl|. - participacdo da comunidade; Art. 204. Agdes
governamentais na area da assisténcia social smbpadas com recursos do orgamento da seguritadal,
previstos no art. 195, além de outras fontes, ardzgdas com base nas seguintes diretrizes] k. pdrticipacao

da populacéo, por meio de organizacdes represaatatia formulacdo das politicas e no controleagéass em
todos os niveis; Art. 205. A educacdo, direito ddos e dever do Estado e da familia, sera promawida
incentivada com a colaboracdo da sociedade, visandueno desenvolvimento da pessoa, seu prepasioopa
exercicio da cidadania e sua qualificacdo paraalsatho; Art. 206. O ensino sera ministrado com base
seguintes principios: [...] VI - gestdo democrétitta ensino publico, na forma da lei; Art. 216. Gdoem



administrativa retrata auténtico principio consitnal, sendo muito mais do que um
conjunto de normas constitucionais autorizantesdtzcdo de institutos participativos em
situacBes especificas.

Independentemente de se tratar a participacdo gomal administracdo publica
como um principio ou uma série de regras constihas e infraconstitucionais, fato é que os
juristas ainda se empenham no estudo sobre o ®mMa, no entanto, haver consenso em
relacdo a classificacdo dos institutos de partiéip

Como a proposta do presente estudo é a particigagddar por meio do controle
das atividades administrativas, sera abordadan@afcpmo esse controle € exercido sem ater-

se a nenhum instrumento controlador especifico.

3.1 O controle social

Além do desenvolvimento e fortalecimento da cultwla publicidade e da

transparéncia no exercicio de suas proprias atleslacompete a administracdo publica

patriménio cultural brasileiro os bens de natumeaderial e imaterial, tomados individualmente ouamijunto,
portadores de referéncia a identidade, a acdo, maone dos diferentes grupos formadores da sociedade
brasileira, nos quais se incluem: [...] § 1° - Ql&oPublico, com a colaboracdo da comunidade, prerdce
protegerd o patrimbnio cultural brasileiro, por onale inventarios, registros, vigilancia, tombamemto
desapropriacdo, e de outras formas de acautelaneepi@servacao; Art. 225. Todos tém direito ao meio
ambiente ecologicamente equilibrado, bem de usouoordo povo e essencial a sadia qualidade de vida,
impondo-se ao Poder Publico e a coletividade ordégedefendé-lo e preserva- lo para as presenfigsi@s
geracgdes; Art. 227. E dever da familia, da sociedado Estado assegurar a crianga, ao adolescaatipeem,
com absoluta prioridade, o direito a vida, & sa@dalimentacdo, a educacéo, ao lazer, a profid&agao, a
cultura, a dignidade, ao respeito, a liberdadecer@ivéncia familiar e comunitéaria, além de colézsia salvo
de toda forma de negligéncia, discriminacdo, eqg#®o, violéncia, crueldade e opressdo. § 1° O &stad
promovera programas de assisténcia integral a sdéderianca, do adolescente e do jovem, admitida a
participacdo de entidades ndo governamentais, mtedigoliticas especificas e obedecendo aos seguinte
preceitos” BRASIL. Constituicdo da Republica Fetleeado Brasil de 1988. Disponivel em: http :// www
planalto. gov. br/ ccivil_ 03/ constituicao/ congitao. htm. Acesso em: 08 de fevereiro de 2013.
¥ “Principio que pode ser caracterizado coimtplicito, pois ndo se encontra arrolado caputdo art. 37 ou
em qualquer norma constitucional de forma expresses € desvendado a partir da combinacdo de diversa
normas constitucionais (art. 37, § 3°, art. 10,208t X, entre outrasjjerivado (subprincipio), pois conectado a
outros principios constitucionais, notadamentgtincipio do Estado de Direito, o principio democréico e o
principio da eficiéncia administrativa e estruturante da atividade da Administracdo Publica em diversos
graus, pois conduz a formagao de processos deéidexide divisdo de fungbes.” PERBA, cit.,p. 85.

° Mesmo ndo havendo consenso doutrindrio a resphi® instrumentos controladores, vale anotar o
posicionamento de Diogo de Figueiredo Moreira N&ara o autor ha 13 (treze) institutos de partgéipa
popular na administracdo publica, dividindo-os enaiqueles que importam na ‘simples influéncia’ do
administrado e os que impdem a ‘vinculacdo decipgdo eles: representacdo politica, plebiscétgrendo,
coleta de opinido, debate publico, audiéncia pabtiolegiado publico, co-gestao paraestatal, ansesxterna,
delegacéo atipica, provocacdo de inquérito cighlohcia aos Tribunais ou Conselhos de Contas ameacho
relativa a prestacao de servicos publicos, cf: PREIRA NETO, Diogo de Figueired®ireito de participacao
politica. Rio de Janeiro: Renovar, 1992, p. 123-141.



fomentar iniciativas privadas voltadas ao contrpida sociedade civil sobre as essas
atividades.

Esse controle social, concebido como um direitolipdilsubjetivo de fiscalizar o
exercicio adequado das atividades administratiiastalece-se quando atrelado a
instrumentos juridicos permedveis, voltados a aargsg® da transparéncia das atividades da
Administracéo.

Dessa forma, as a¢cfes que conferem maior trangpar@ratuacdo administrativa
refletem na profusdo de instrumentos de particppggdpular nas funcdes estatais (como
audiéncias publicas, consultas publicas e ouvidpgaa institucionalizacdo de organismos
fiscalizadores das atividades administrativas (t&snide fiscalizacdo de atividades, por
exemplo)*

Ha, portanto, um vinculo bastante estreito entemaliacdo da transparéncia nas

atividades administrativas e o aumento de mecasisite@ontrole sobre essas atividades.

4 MARQUES NETO, Floriano de Azevedo. Os grandes fitssalo controle da Administracdo Publica. In:
MODESTO, Paulo (Coord.Nova organizacdo administrativa brasileir2 ed. rev. e ampl. Belo Horizonte:
Forum, 2010, p. 225. Cumpre observar que a comiss§jponsavel pelo anteprojeto de Lei Orgéanica da
Administracéo Publica Federal preocupou-se em deffnmeios pelos quais se podera exercer o cergagial

nas atividades administrativas: “Art. 66. Contrelecial dos 6rgdos e entidades estatais € o exepatip
sociedade civil, por meio da participagéo nos @Bsage de planejamento, acompanhamento, monitorareento
avaliacdo das acdes da gestdo publica e na exedagapoliticas e programas publicos. Paragrafoourtic
controle social visa ao aperfeicoamento da gestitiqa, a legalidade, a efetividade das politicalslipas e a

eficiéncia administrativa. Art. 67. SAo meios datoale social, entre outros: Iparticipacdo em consulta publica

ou audiéncia publica; H exercicio do direito de petigdo ou de representad¢fi- denuncia de irregularidades;

IV - atuacdo do interessado nos processos adminissatid+ participacdo em érgaos colegiados, na forma da

lei. Art. 68. As entidades estatais buscardo manteidorias, com o objetivo de receber, examinan@aminhar
reclamagdes, elogios e sugestdes. § 1°. O ouvéérdcesso a todos 0s assuntos e contard com @ apoi
administrativo de que necessitar. § 2°. O ouvidodpzira anualmente ou, quando oportuno, relaciendo

apreciagdes criticas sobre a atuagdo estatal,cpobibo por meio eletrénico e encaminhargl@ autoridade

superior.” BRASIL. Anteprojeto de Lei Orgénica darAinistracdo Publica Federal e Entes de Colaboracéo
Disponivel em: http :// www. planejamento. gov. Becretarias/ upload/ Arquivos/ seges/ comissad_ ju
arquivos/ 090729 seges_ Arq_ leiOrganica. pdf.s8ceem: 09 de marco de 2013.



Como ha uma perspectiva de criacdo de novos mewaside controle, bem como
de fortalecimento dos instrumentos ja existentesn-razdo da ado¢cdo de um modelo de
governanca pelo Estado - deve-se analisar os risaosdos desse controle a fim de conferir
a sociedade civil meios eficazes de impedir quelrair@stracao publica desgarre de seus
objetivos e atenda aos preceitos legais de acantioos interesses publicos vigentes.

O primeiro desafio ao se tratar desse tema é anlémeca quanto aos apontamentos
criticos a respeito do controle social. Sempre Unddas quanto as criticas tecidas sobre o
tema, pois soa como uma tentativa de esvaziamemtoodtrole, cuja consequéncia é o
favorecimento do segredo que, por sua vez, propgidesvios de finalidade.

Por isso, sem qualquer ideologia, tampouco munides interesses privados
contrarios aos interesses publicos, ha de se anafiicamente a atividade de controle social
a fim de aperfeicoa-la, bem como vislumbrar re8&scaos novos mecanismos que podem

surgir. Adotada essa postura, passa-se aos olgjelavatividade de controle.

3.2 Objetivos do controle

Segundo Floriano de Azevedo Marques Neto, ha quitjetivos basicos a serem
perseguidos na atividade de controle da Adminidtraguais sejam: defesa do patrimonio
publico, adequada aplicacdo dos recursos publaoaprimento das finalidades da atuacéo
administrativa e adstricdo & legalidatfe.

Quanto a defesa do patriménio publico, entendedseoqcontrolador deve fiscalizar
a integridade dos bens que compdem o patrimoniticoulentendido como a totalidade de
bens, direitos e receitas integrantes dos entebcpsibHa aqui a nocdo de se controlar a
funcéo social da propriedade publica.

O controle visando a aplicacdo dos recursos publiemete a adequada alocacéo de
recursos disponiveis nas atividades prioritariaseeessarias ao exercicio escorreito das

atividades administrativas.

“ MARQUES NETO,0p. cit.,p. 210-211.

42 Como hé recursos cada vez mais escassos, cadaai®@? necessario verificar se 0 emprego dado beumn

do patrimdénio publico corresponde a melhor utilielague dele se pode extrair. Destaca-se, portanto, a
necessidade em se observar a economicidade (efeci@locativa). Este conceito de eficiéncia aloeatefere-

se a nocédo de que sera eficiente a utilizacdoaeses se a eles forem dados a melhor destinag&ivpbpor
aqueles que podem fazer o melhor uso, cf: MARQUES®, op. cit.,p. 210-211.



J4 a atividade de controle voltada ao cumprimergs fihalidades da atuacéo
administrativa visa coibir o desvio e o abuso ddgoona elaboracdo e implantacdo das
politicas publicas.

Por fim, ha o objetivo de se controlar a atuacamimidtrativa segundo a ordem
juridica, ou seja, o controle visando a adstricimalidade.

Dessa forma, toda atividade de controle deveeseaatm desses objetivos expostos.
Por mais Obvia que pareca essa afirmacéo, justécasse alarde em razdo de se existir
atividades de controle puramente formais, aqualasngo se atem ao contetdo da atividade
em si. A mera existéncia de estruturas de contréeé suficiente para que exista uma boa
administragcéo, pois o controle exercido sobre a iAttnacdo ndao deve ser considerado um
fim em si mesmo, sob pena de se adotar uma viséwalista. Por isso que a observacgao
desses objetivos é elementar.

Vislumbrados os objetivos da atividade de contrpissa-se a analise dos riscos

oriundos dessa atividade exercida pela sociedade.

4. OS RISCOS DO CONTROLE SOCIAL SOBRE AS ATIVIDADES DA
ADMINISTRACAO PUBLICA

A participacao popular mediante o controle dasadiles administrativas, exercidas
de forma transparente, deve ser incentivada pépripr Administracdo. Conforme todo o
exposto até aqui, essa participagdo decorre doipiindemocrético, condiz com a evolucao
dos movimentos sociais que pleiteiam um Estado apmte medidas consensuais e é
imprescindivel na implantacdo de um modelo de ggsétado na ideia de governanca.

Diante dos inegaveis beneficios oriundos da ppég@o popular nas atividades
administrativas, especialmente o controle sociahpre abordar os eventuais riscos advindos
desse controle.

O primeiro risco apontado éexcesso de procedimentos de controdgie obstrui a
atuacéao eficiente das decisGes administrativaso Treadituto de controle deve se nortear pela
eficiéncia administrativa, rechacando atuacdes pumelem ou retardem a atividade
administrativa controlada.

Por isso que todo eventual novo instituto juridice vise o controle social sobre as

atividades administrativas deve, necessariameateo tintuito de aperfeicoar a atividade



prestada. Nao se pode possibilitar a colaborac&gddiculares em detrimento da eficiéncia
administrativa, sob pena de ferir o interesse pahliteladd'

Dessa forma, os procedimentos de controle deverrisglos e mantidos tanto para
viabilizar o controle, como para combater o imaio e a lentiddo burocratica. Quanto
maior for o nimero de mecanismos de controle, édpsnte se forem vinculantes, mais
lentamente serdo exercidas as atividades adminiasa

Para que se evite 0 exagero na constituicdo deegiroentos de controle, compete
ao Estado instrumentalizar mecanismos préprios da Gividade controlada, a fim de
uniformizar o meio de se controlar. A sociedaddl aiabe evitar o uso protelatorio de
instrumentos de controle. Tanto o Estado quanttidaslaos devem atuar em parceria a fim
de evitar 0 uso demasiado de mecanismos de cordrdie de zelar pela eficiéncia da
atividade controlada.

Outro risco preocupante édeficiéncia na analisedas fun¢des controladas. O risco
aqui é o exercicio do controle que ndao se atém lawejamento e o conteddo técnico
necessario para a concretizacao da atividade.

O dialogo entre a sociedade civil e a administragatalica pode néo considerar o
debate técnico, imprescindivel ao desenvolvimertatividade, em razdao da incapacidade

técnica dos membros da sociedade. Como bem leklaras Augusto Perez:

Tornar esse dialogo em mero jogo de reivindicagdatendimentos, distanciado do
debate técnico relacionado, no mais das vezes,oasibflidades materiais de
realizacdo de determinadas medidas, ou, aindeequaddo dessas medidas aos fins
visados por uma determinada politica publica éaceehte investir no fracasso.
Entre nds, sdo exemplos desse tipo de condutabasedeem torno da repeténcia dos
alunos no ensino publico basico e fundamental distaibuicdo de cupons para o
combate & fome. Nesses dois exemplos a simplesifidegéio do problema e a
vontade politica de resolvé-los (ha entre nés uro amnsenso sobre a relevancia
social desses assuntos) ndo garante o sucessmlitasmp publicas que lhes séo
direcionadas!'

E imprescindivel que o controle seja realizado yrma parcela da sociedade que
detenha conhecimento técnico para tanto. Mesmo &ooonsagracdo dos principios da

43«p Administragéio Publica somente é eficiente geratle ndo desperdicar recursos publicos (evitarstsgio

ou o desperdicio) ela lograr atender as necessdadietivas que correspondem a finalidade do agir
administrativo. Qualquer controle que, sob o pdkocoibir o desvio ou o desperdicio impede a carggec de
uma acao administrativa acaba por produzir umeafaEintrario aquele que justifica a existéncia dotrobe.
Para impedir que a Administracao gaste mais doogievido numa obra ou numa compra, ndo se devécared
que ela seja impedida de executar a obra ou adquinsumo. O entrave da Administracao pelo coatemaba
por causar maleficio comparavel aquele gerado psdaslutas improbas. Uma Administracdo pia, proba,
imprédiga ndo € necessariamente uma Boa Admin&iralARQUES NETOpp. cit, p. 207.

“ PEREZ,0p. cit.,p. 230.



publicidade, transparéncia e da motivacdo, ainda possivel que os particulares nao
compreendam a atividade em razao do alto teorfdemiacdes técnicas.

N&o se defende aqui um elitismo na atividade dér@len mas sim a adequacao do
controlador a atividade controlada. A constituicde meios héabeis ao controle é
especialmente importante nas atividades cujasni#gdes técnicas para seu desempenho sao
fundamentais.

Vale exemplificar a compra pela Unido de materidlico com tecnoldgica ‘de
ponta’. Todas as informacdes sobre essa atividai\ as sigilosas, devem ser reportadas a
sociedade, mas o controle sobre essa compra cet@msgbarra no conhecimento técnico
sobre a matéria.

Por isso que a sociedade civil deve se atentarsafatores. Primeiro, o cidaddo nao
deve se satisfazer com a mera divulgacédo de dalasagministracdo publica, sob pena de
tornar essa medida indcua, fortalecendo a demagogipopulismo. A administragéo publica
compete esclarecer as informacgfOes divulgadas, hiidssido a compreensdo do maior
namero de pessoas possiveis. Do contrario o adnaieiis comumente se furtaria do controle
sob a alegacdo de se tratar de tema com alto éepicd, ndo passivel de controle pelos
membros da coletividade.

Segundo, compete ao individuo buscar meios parxeecieio de um controle
efetivo, incluindo a requisi¢do de pessoal técnamaz de exercé-lo.

Além do conhecimento técnico necessario ao bom ngeseho da atividade
controlada, faz-se imperativo analisar o impacte edidas controladoras e a efetividade
dos resultados do controle sobre o desempenhavitdade. Do contrario, corre-se o risco de
se incorrer naléficit de responsividade.

Por isso que é dever da administracao publica dispi@ar instrumentos de controle
articulados e integrados com todas as atividadesentigenhadas. Esse déficit de
responsividade serd extirpado se o controle fordigente com toda a politica publica
proposta, evitando-se decisdes contraditérias.

Ha aqui a ideia de se superar o controle analstitwe uma parte da atividade a fim

de implantar um macrocontrole integrado de todgéa @ublica:

Desse modo, dava-se a evolugdo do antigutrole do resultado isolado do ato
administrativo para o novo controle do resultado integrado do processo



administrativo,entendido plenamente corimstrumento de a¢ée néo apenas como
instrumento de controlgomo antes entendido.

Por fim, os outros dois graves riscos a serena@v# sdo: a captura pelo governo da
sociedade civil e a captura pela sociedade cigittfoladora) das politicas publicas.

A captura pelo governoocorrera na hipotese em que parte da sociedadsdrana-
se em um setor do proprio Estado, conduzindo atagadp da sociedade. O perigo nesta
captura é retirar a representatividade da socieawma@ndo, assim, o carater democratico dos
movimentos sociais que visem o controle.

Ocorrendo essa captura, “0s canais de veiculaggintiresses da sociedade passam
a simplesmente ecoar a politica governamentaladdix de desempenhar o papel que lhes
deveria caber no processo decis6ffo.”

E comum perceber que determinadas instituicdes atéedade civil estejam
inteiramente vinculadas as acfes governamentaidem#o ndo sO0 a autonomia, mas a
representatividade ante ao cidadao. Independenterderse tratar de entidades visando a luta
de estudantes, de trabalhadores sem propriedadeesmo organizagdes representativas de
classes profissionais, é dever dessas institug@estrole sobre o Estado, sob pena de tornar
in6cua eventual defesa de seus membros.

Outro risco advindo do controle social é&aptura das politicas publicas pelos
controladores?’ O controle descompromissado com o fim da atividaxferolada e com os
objetivos inerentes a qualquer atividade de comttminam vulneraveis as politicas publicas
gue acabam sendo realizadas de acordo com os groinsladores.

Neste caso, o administrador publico fica refém eegsupos organizados que sequer
possuem legitimidade para representar os demaisais. O risco € que grupos com grande
capacidade de articulagdo exercam controle solvidates a fim de direciona-las segundo
seus interesses privados.

Ora, ndo € raro presenciar movimentos sociais ftades por grupos econdémicos
com interesses privados em determinada politicdigaglcomo por exemplo as igrejas ou
proprietarios de meios de comunicag¢do como teleyrgéio, jornal, revista etc.

Essa intrusdo dos grupos controladores gera uritdéémocratico, pois é possivel
que tais grupos direcionem o administrador pubtiaca a adocdo de determinada solucao,

sob a roupagem do exercicio do controle social.

4 MOREIRA NETO, Diogo de Figueiredd?oder, Direito e Estadoo direito administrativo em tempos de
globalizacdo. Belo Horizonte: Forum, 2011, p. 106.

“ PEREZ,0p. cit.,p. 227.

“" MARQUES NETO,0p. cit, p. 230.



Por isso que o presente estudo alertou sobre asieade de se debater o tema sem
adocdo de qualquer ranco antidemocratico precamssii pois ha um risco real dos
controladoresdeslocarem a discricionariedatfe inerente ao administrador publico, sem
qualquer resisténcia do préprio administrador, dkrsais cidaddos e do Poder Judiciario, em
razdo do temor de essa resisténcia ferir o prioapi participacdo popular na administragdo
publica.

Esse possivel dano deve ser evitado ndo s6 pelaiattatdo publica, mas também
por toda a sociedade e principalmente pelo Poddicidtio. Atualmente hd uma grande
desconfianca sobre todo tipo de atividade admatisa que frequentemente ocasiona em
uma fragilidade da Administracdo que leva a pemléeditimidade de seus atos. Justamente
nesse momento grupos oportunistas se apoderamuduss ra serem tomados pelo Poder

Publico sem qualquer legitimidade para tanto.

5. CONCLUSAO

No ano em que a promulgacdo da Constituicdo cidadipleta 25 anos, constata-se
uma nitida evolucdo na atuacdo do Estado que, tpeuteente, vem buscando meios de
inserir o cidad&do na concepcéo da vontade estatal.

Essa tendéncia do Estado Democratico brasileiraehom também é resultado da
constatacdo da incapacidade estatal em asseguedtoslibdsicos e atingir os objetivos
propostos. Tornou-se necessario, dessa forma, rbuscalancas na gestdo publica
patentemente ineficiente, burocratica e distanteididao.

O primeiro grande passo € a efetivacdo do dirataadsso a informacédo, assegurado
em diversos dispositivos constitucionais. Por mé# consagracdo desse direito fez-se
possivel ampliar e garantir a participacdo popo&aadministracdo publica, possibilitando a
implantacdo de um novo modelo de gestao.

A publicidade dos atos e procedimentos publicamyrderéncia de transparéncia nas
atividades desenvolvidas e a efetivacdo do prioapimotivacéo viabilizaram a participagéo

social. Aos poucos o cidaddo passou a assumir ymal @divo junto ao Estado, seja na

“8 MARQUES NETO,0p. cit, p. 230.



elaboracdo, execucdo e gestdo de politicas puldieéss normativos ou mesmo no controle
dessas atividades.

Dentre todas as possibilidades de participacddasbarsociedade civil, 0 presente
trabalho destacou o controle, pois se trata detaigiblico subjetivo que assegura uma
atuacao administrativa alinhada com os fins publm@postos.

Longe de tentar esvaziar o controle ou mesmo impee este se realize, o presente
estudo prop6s um debate acerca dos possiveis denndos dessa atividade. A justificativa
para tanto € a tentativa de se evitar a ocorré&heidanos a administracdo publica, ja tao
comuns em outras formas de participacdo da so®@edad, como os diversos convénios
celebrados com as entidades do terceiro setor @ragjwerbas sdo comumente desviadas,
muito em razdo da auséncia de mecanismos de efrchzes.

N&o se pretende, no entanto, justificar o debabeesos riscos do controle social
com base nos flagrantes despautérios advindosothwémios celebrados com as organizagfes
nao governamentais, quer-se apenas exemplificar cpeo em qualquer atividade, ha
sempre quem busque deturpar os fins perseguidos.

Ora, o aumento dos movimentos voltados a fiscdlzaglas atividades
administrativas ndo decorre de um surto civico idmma sociedade civil. E sempre bem
vindo o alerta quanto as constantes tentativasngmgsibilitar o éxito nas atividades
desenvolvidas.

Por isso que, paralelamente ao aperfeicoamentmsivementos de controle social e
a constituicdo de novos mecanismos aptos ao exedssse direito subjetivo, deve-se atentar
aos danos apontados no presente estudo.

O debate é valido e deve manter-se vivo. A buscaipa administracdo consensual
€ constante, trata-se de um processo permanentpera dialogo nem sempre é pacifico.
Evitar os riscos apontados € dever do Estado eqaig sociedade civil, pois os membros da
coletividade n&o constituem uma unidade coesa.

O Estado Democratico de Direito exige uma evolugéomanente por meio do
didlogo e da atuacao cooperada. Os objetivos Breafde alcanca-los é dever da coletividade,
pois os beneficios e danos advindos de suas esaelt@em sobre ela propria. Por isso que a

andlise dos riscos faz-se tdo importante na at@ouag extirpacdo de eventuais danos.
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