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RESUMO

Neste trabalho foram estudados os mecanismos déroleo da
Administracdo Publica brasileira, analisados sob parspectiva social, politica
e juridica. Tem-se como objetivo estudar os mepass de controle da
Administracdo Publica como instrumentos norteaddeesnoralidade de seus
atos e de preservagdo do interesse publico. Paemcalr este intento, no
primeiro capitulo faz-se uma introducéo sobre aratss expondo-se, também, o
problema de pesquisa, hipGteses, objetivos, joatiia e procedimentos
metodoldgicos. No segundo capitulo buscou-se eralizZma perspectiva
histérica da Administracdo Publica brasileira e sualugédo por meio de trés
modelos - burocratica, gerencial e societal - dedsgse buscou uma analise de
seus pontos mais relevantes. Também se abordaa®baradigmas do Estado
Democrético de Direito, onde, a principio, se buslemtificar o conceito de
paradigma, expondo sua evolucdo desde a Antiguidites tempos atuais, a
gual desperta para o imperativo da legitimacdo masnas juridicas e da
participacdo dos cidaddos. Também nesta temétgtaatel-se a finalidade do
Estado Democratico de Direito, qual seja o intereg8blico. Ainda neste
capitulo estuda-se a relacdo entre o Estado epgdoya partir do argumento
gue esta se mostra um problema presente ha méioks no seio estatal, como
resquicios de praticas como clientelismo, patri@isho e coronelismo,
marcados pelo trato da coisa publica como se fpsgada. Exploram-se seus
conceitos, os fatores motivadores e consequéneaasodupcdo. No terceiro
capitulo, sera apreciado o controle da Administra@éblica, discutindo-se a
origem e a definicdo do vocabulo controle. Busaung area académica uma
definicdo desta atividade e, ainda, uma breve smdlas classificagcfes mais
utilizadas pela doutrina, sobretudo juridica, quadd abordagem deste tema,
optando-se por inovar ao se propor uma classificgg@& os agrupa em controle
social, politico e juridico, apontando os mecansmisponiveis em cada uma
dessas modalidades. A metodologia, de cunho istplinar nas areas de
direito, ciéncia politica, administracdo publicaceiologia, caracteriza-se como
gualitativa, utilizando-se o método de pesqudissk researciNo quarto capitulo
fez-se uma andlise dos objetivos propostos pelmaltia, encerrando-se no
guinto capitulo com as consideracdes finais.

Palavras-Chave: Controle da Administracdo Pubfimantrole Social. Controle
Politico. Controle Juridico.



ABSTRACT

In this work it was studied Brazilian Public Adnstriation control
mechanisms, analyzed from a social, political aadal perspective. The
objective was to study the Public Administrationnttol mechanisms as
morality guiding instruments of its actions and p&servation of the public
interest. In order to achieve this aim, in thetfichapter it is presented an
introduction of the subject, also exposing the aede problem, hypotheses,
objectives, justification and the methodologicabgqadures. In the second
chapter it was conducted a Brazilian Public Adniraison historical perspective
and its evolution through three models - bureaigratanagerial and societal —
of which was analyzed its most relevant aspectsvas discussed about the
Democratic State of Law as well, which, in prineipltries to identify the
concept of paradigm, exposing its evolution fromtiguity to modern times,
awakening to the imperative of the legal normstiegicy and the participation
of the citizens. Considering this thematic, it vedso highlighted the Democratic
State of Law purpose, which is the public inter@dso in this chapter it is
studied the relationship between State and coompfrom the argument that it
proves to be a problem present for many centuriggirwthe State, as the
remnants of practices such as patronage, patrifiemiaand coronelismo
marked by the public sector agreement as if thene weivate. Their concepts,
motivating factors and corruption consequences eaqglored. In the third
chapter it will be appreciated the Public Admirassn control, discussing the
origin and definition of the word control. In theaglemic area it was tried to
find an activity definition, and also a brief argilyof the classifications used the
most by the doctrine, especially legal, when taklthis issue, choosing to
innovate when proposing a classification that mayp them in social, political
and legal control, pointing the available mechasigmeach of these modalities.
The interdisciplinary nature of the methodologytle areas of law, political
science, public administration and sociology, ctidzes itself as qualitative,
using the desk research method. In the fourth ehaptwas established an
analysis of the proposed objectives by the stuidhalifing in the fifth chapter
with the final considerations.

Keywords: Public Administration Control. Social Gai. Political Control.
Legal Control.
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1 INTRODUCAO

A corrup¢do é um problema que acompanha as soeigda muitos
séculos, atingindo os paises independentementeudgrau de desenvolvimento.
O problema da corrupcéo brasileira também é ardigp acompanha desde o
periodo de colonizagdo. Para impedir, ou no minatenuar essa questao,
existem inlmeros mecanismos que podem ser utiizpd@m exercer um controle
sobre a Administracdo Publica, forcando-a que tajgorme os parametros que
Ihe séo exigidos na lei.

Os mecanismos de controle sdo instrumentos, gamamatilizados pela
prépria Administracédo Publica para regular, fistadie nortear seus proprios atos
e a atuacdo de seus gestores no exercicio da fyngdica. Ha4 também a
possibilidade deste exercicio pelos cidadaos, mtmrem que os individuos se
tornam controladores das atividades desempenhatiak gtado.

Na doutrina juridica, sdo encontradas inUmerassificescdes para os
mecanismos de controle, sendo ponto em comum &ifalagdo destes
mecanismos conforme os Poderes do Estado que ceaxera saber, Executivo,
Legislativo e Judiciario. Entretanto, por se tratste trabalho de pesquisa de uma
incursdo na area da Administracdo Publica optopeseutilizar a classificacao
destes mecanismos segundo uma viséo interdiscigintee os aspectos sociais,
politicos e juridicos que comp8em e convergem aaxeministracdo Publica.

A abordagem do aspecto juridico se faz importantgque a
Administracdo Publica estd adstrita a legalidadexisténcia de normas -
norteadora de sua conduta e dos atos de seusegesdoaspecto politico porque
se refere a instancia de poder, legitimidade edistfamente ligada as instancias
decisérias de poder, autonomia e soberania. E ectmsgocioldgico resgata a

populacdo — figura juridico-politico do povo comiereento constitutivo do



16

Estado — a quem o Estado destina suas a¢fes esungdusca da satisfacédo do
bem-estar coletivo e preservagéo do interesseqaibli

O critério adotado quanto a classificacdo dos mscws de controle
também estd baseado em autores que analisaramisamna Administracdo
Publica sob o enfoque da Administracdo Burocrateencial e Societal. Pode-
se observar que, conforme ocorriam as mudancasnndslos apresentados, o
controle da Administracdo Publica ia se consolidaeadyanhando um destaque
cada vez maior, culminando no aprimoramento dastuitdes de controle
existentes e na criacdo de novos modelos. Asside-pe perceber que na fase da
administracdo burocratica a énfase estava nos isewa de controle
fundamentados nas normas, procedimentos e insttamguridicos. Na fase
gerencial, novos mecanismos de controle foram ddetapela prépria
Administracdo Publica como forma de autotutela @bss internos e em
colaboragdo com mecanismos externos de controéafith, na fase de gestdo
social para a qual se parece estar caminhando, eosinam Paula (2005a) e
Tendrio (1998), novos mecanismos vém surgindo éayado forca a partir da
participacao popular, legitimando e fortalecendsjm, o Estado Democratico de
Direito e o interesse publico, principios que nartea atuagao estatal.

E ainda, esta divisdo metodoldgica, baseada na vigérdisciplinar
entre Direito, Ciéncia Politica, Sociologia e Adisiracdo Publica parte também

da opcéo do pesquisador devido aos seguintes angusne

a) a area juridica regula os atos da Administracadi¢ié norteia, por
meio dos principios e regras, a atividade de sest®Igs;

b) o enfoque politico recai sobre o controle das ddidés da propria
Administragdo Publica e de seus gestores, ousajae seus 6rgaos

€ pessoas,
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c) o enfoque sociolégico se da em virtude de que dadéios sdo os
destinatarios dos atos da Administracdo Publicaesas quais
recaem, também, todos os efeitos dos atos e dsciside
Administracdo Publica. Além do mais, o enfoque @dgico é
importante em virtude do destaque que a particpadgicidadéo —
por meio da tendéncia & administracdo societal m ganhando
junto a Administracdo Publica, devido & incorpocadésses novos
atores no cendrio politico brasileiro. Os mecangsd® participacao
popular tém apontado para a incorporacdo de not@®sano
cenario politico brasileiro interferindo na tomada decisdo dos
gestores publicos fomentando a democracia partiegpae
deliberativa.

d) a Administracdo Publica por corresponder a gestameths publicos
e interesses da comunidade, seja na esfera fedstalual ou
municipal, devendo pautar sua atuacdo nos ditamd3irdito e da
Moral, visando o bem comum.

Para a realizacdo deste estudo, procedimentos ohggombs foram
adotados. Quanto a natureza, a pesquisa € qualitgiois se trata de uma
atividade da ciéncia, que visa a construcdo dadesfd em um nivel que néo
pode ser quantificado, trabalhando com o universo ctencas, valores,
significados e outros construto profundos das dels¢ como é o caso dos
mecanismos de controle da Administracdo Publice,rdio podem ser reduzidos
a operacionalizacdo de variaveis (MINAYO; MINAYO GIEZ, 2003).

Quanto ao tipo de pesquisa, classifica-sedesk researclgue, segundo
0s ensinamentos de Malhotra (2004), consiste rantamento de informacdes

por meio de pesquisas de dados secundarios digi®nas mais variadas fontes.
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A técnica de coleta de dados foi a pesquisa bitdfaz®, onde foi
possivel levantar o conhecimento disponivel sobrdema, possibilitando
conhecer as teorias produzidas, pertencentes faerdes ramos do saber, em
especial, Politica, Direito e Sociologia e a Adstiricao Publica

A andlise dos dados foi realizada por meio de fidi#os dos materiais
coletados, que permitiu reunir as informagfes rséeEs e Uteis a elaboracdo de
uma anadlise critico-interpretativa sobre os mecamss de controle da
Administracdo Publica. De posse dos fichamentosfdita a classificacdo, a
andlise, a interpretacdo e elaboracéo textual smbdiferentes instrumentos de
controle. A elaboracdo textual foi realizada comfando ideias centrais dos
autores com relacdo ao tema, permitindo ilustrartiaulacdo existente entre os
mecanismos sociais, politicos e juridicos de ctmtta Administracéo Publica.

Este trabalho de pesquisa se justifica, primeiramemela sistematizacéo
apresentada, que proporciona uma nova visdo sebneeoanismos de controle
existentes no ambito da Administracdo Publica. guse encontra justificativa
em razdo dos mecanismos de controle serem utiBzedlmo instrumentos para
coibir desvios de finalidade dos atos administestie da atuacdo dos gestores
publicos..

E ainda, encontra justificativa na importancia ees conhecidos pelos
cidadaos como instrumentos de moralidade e derpegsg® do interesse publico,
devendo por esta razéo serem amplamente divulgadostermédio de cartilhas

educativas.
1.1 Problema
A trajetoria da Administracdo Publica brasileirapcbase nas reformas

estatais, trouxe diferentes mecanismos de contlelsua Administracdo e de

seus gestores. Nos diferentes momentos da AdnaiggsirPablica — burocrética,



19

gerencial ou a nova tendéncia societal — os ingnbos de controle vao se
consolidando e ganhando um destaque cada vez maidminando no
aprimoramento das instituicbes de controle existerd na criagcdo de novos
modelos.

Diante desse contexto, quais sdo os mecanismosnd®le disponiveis
gue visam coibir a pratica de corrup¢cdo e que pammiuma melhor
intermediacdo dos interesses da populac¢do juntadrimstracdo Publica e,

assim, preservem a moralidade de seus atos eressgepublico?

1.2 Proposicao

O Estado cria varios mecanismos de controle de Aglrainistracdo
Publica e de seus gestores com a finalidade demreintervir e coibir praticas
de corrupc¢do, preservar a moralidade de seus aidateresse publico e, ainda,
instrumentos que permitam uma melhor intermediadés interesses da
populacao junto a administracdo estatal.

1.3 Objetivos

Para cumprir com os objetivos deste trabalho,ysmese subdividir este

tépico em objetivo geral e objetivos especificos.
1.3.1 Objetivo geral
Estudar os mecanismos de controle da AdministréRéiolica como

instrumentos norteadores da moralidade de seus eatde preservagédo do

interesse publico.



20

1.3.2 Objetivos espdficos

a) Realizar uma pesquisa bibliografica identificand® rincipais
mecanismos de controle da Administracao Publica.

b) Proceder a uma analise critico interpretativa desamismos de
controle identificados no referencial teérico.

c) Elaborar material de ampla divulgacdo em forma deilicas
populares e pedagégicas para divulgacdo dos meuanigle

controle existentes na Administracao Publica jénsociedade.

1.4 Justificativa

O Estado fundamentado no contrato — conforme cathzelas teorias de
Thomas Hobbes, Jean Jacques Rousseau e John Laitida-procura formas de
garantir sua legitimidade politica e, por conseggyitornar eficiente e duradouro
este pacto. O pacto social ganha adeséo e legiiilmicha medida em que a
populacdo tem confianca em suas instituicdes e mlécas publicas atendam
ao fim social e interesse publico, beneficiandofal®na equanime o maior
ndmero de participantes deste contrato.

A analise do processo de transformacdo pelo qussopao Estado
brasileiro e sua Administracdo — do estado patriahoburocratico, gerencial, e a
nova tendéncia do estado societal — permite percebgundo Bresser-Pereira
(1997), que seus gestores buscaram superar o nuatelmonialista por meio do
aprimoramento das formas de gestdo e dos instromgpdra controlar a
atividade estatal.

Era comum a Administracdo Patrimonialista apropserde bens e
receitas do Estado e a partir da ruptura com extedp de governanca, tal qual

discorre Pereira (2012), estes bens e receitasmdi® seriam vistos como
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pertences ao soberano, mas como pertencente a dolétividade para
atendimento de suas necessidades. Desde entaatroleala Administracdo
Publica e dos atos de seus gestores assumiu unh ipgmetante na gestao
publica, impondo limites a atuacdo do governo entaindo a melhor utilizacédo
dos recursos disponiveis de forma organizada egpadd.

Preliminarmente, este trabalho de pesquisa se figastipela
sistematizacdo apresentada, que proporciona umsdam Vvisdo sobre os
mecanismos de controle existentes no ambito da #idiracao Pdublica, ao
classifica-los e dividi-los em mecanismos socipditicos e juridicos. Também
encontra justificativa em razdo dos mecanismos aldrae serem utilizados
como instrumentos, - seja pela prépria Adminiswaeéblica ou pelos cidadaos -
para coibir desvios de finalidade dos atos admatisbs e da atuacdo dos
gestores publicos, servindo como meio para comlzaiEsrrupgcdo e exigir da
Administracdo Publica transparéncia de seus atos.

E, ainda, justifica-se pela proposta de elaboragéouma cartilha
educativa, a qual busca levar ao conhecimento digstaqueles que atuam de
forma direta ou indireta a Administracdo Publicejascomo administrado ou
como administradores, 0s mecanismos de controleteexés para regular,
fiscalizar e nortear os atos de sua gestdo e dem&ude seus gestores no

exercicio da fun¢éo publica.

1.5 Procedimentos metodoldgicos

Trata-se de um trabalho tedrico, cuja naturezaedgpsa configura-se
como qualitativa. Segundo Minayo e Minayo GomézO0@®O0recebe esta
classificacdo pois se trata de uma atividade dai@gque visa a construcao da
realidade em um nivel que n&o pode ser quantifigaaloalhando com o universo

de crencas, valores, significados e outros comsprgfundos das rela¢des, como
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€ o0 caso dos mecanismos de controle da Administfagalica, que ndo podem
ser reduzidos a operacionalizacéo de variaveis.

A pesquisa é classificada comlesk researghpautada nos ensinamentos
de Malhotra (2004), a qual consiste no levantamdatmformacdes por meio de
pesquisas de dados secundarios disponiveis nasangdas fontes. A pesquisa
baseou-se em um conjunto de fontes secundariasorais periddicos nacionais e
internacionais, teses, dissertacdes, livros, I&jstsitios de 06rgaos
governamentais, sitios da Internet, levando-se emacsua relacdo com o0s
campos do Direito, Administracdo Publica, Socidog Ciéncia Politica.
Buscou-se, no entanto, proceder a uma investigeadiee o tema sem, contudo,
tomé-la como uma verdade absoluta.

As pesquisas foram realizada, em periédicos naisiananternacionais
disponiveis nos portais eletrdnicos brasileiroaternacionais. Como parametro
de busca utilizou-se as palavras-chave: contraalsaontrole da Administragéo
Publica; corrupcao; patrimonialismo; Administragddblica; controle politico;
controle juridico; controle judicial; Ministério Blico; Defensoria Publica; A¢éo
Civil Publica; Mandado de Seguranca Individual, Mato de Seguranca
Coletivo; Mandado de Injuncéo; Acdo Populdigbeas corpusHabeas data;
Autotutela; Accountability, cddigo de conduta davedor; codigo de ética;
Tribunal de Contas; Controladorias; Procuradori@@maras Legislativas;
Controle pelo Senado; controle pela Camara dos tadps; Comissdes
Parlamentares de Inquérito; Conselhos Gestoreslitec® Publicas; Conselhos
Municipais; Audiéncia Publica; Ouvidorias; Orcanmeent Participativo;
Organizacdes ndo Governamentais (ONGs); Midia; Mewutos sociais, voto
popular. Essas palavras foram verificadas entitulmto resumo e as palavras-
chave dos artigos, utilizando-se as ferramentasudea disponiveis nos portais

consultados.
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Também se realizou pesquisas em obras bibliogsafitaressas, nas
areas de conhecimento relacionadas ao tema en@iguatilizando-se do mesmo
critério em relacdo as palavras-chave.

A andlise dos dados foi realizada por meio de fidi#os dos materiais
coletados, que permitiu reunir conhecimento sobrearco referencial e o
histérico dos mecanismos de controle da Admini&trdblica, além de permitir
um conhecimento sobre seu desenvolvimento e sabsitwacao.

De posse dos fichamentos procedeu-se a classificagdanalise, a
interpretacdo e elaboracdo textual sobre os difeseinstrumentos de controle,
além de ter fornecido informac¢des necessarias is ateelaboracdo de uma
apreciacao critico interpretativa.

Buscou-se sistematizar o material obtido nas digefsntes consultadas
por meio de capitulos, com a finalidade de expote#tor de forma légica e
didatica aspectos ao tema central do trabalho,sj@l os mecanismos de cotrole
da Administracdo Publica. Deste modo, tratou-secapsétulos do trabalho sobre
o Estado brasileiro e sua Administracdo Publicarddndo-se também aspectos
sobre os paradigmas do Estado Democratico de ®ireigente no pais, bem
como algumas perspectivas sobre a corrupcédo, se¢umlsca combater por meio
dos mecanismos de controle. Tratou-se nos demagitulces sobre os
mecanismos de controle da Administracdo Publicqredn a nova classificacao
proposta pelo autor que os agrupou em mecanisns@ss@oliticos e juridicos,
além de realizar-se uma sintese analitica sobssunto.

A elaboracdo textual foi realizada confrontandoiaslecentrais dos
autores com relacdo ao tema, permitindo ilustrartiaulacdo existente entre os
mecanismos sociais, politicos e juridicos de ctmtta Administragcéo Publica.

Para a elaboracdo da cartilha educativa, adotounsse roteiro
metodoldgico pautado nos ensinamentos de BaceGi9)2 Echer (2005) e

Reberte (2008). A escolha pelo formato de cartdbadeu pela pretenséo de
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transmitir o conhecimento de forma simples, sio#éte didatica Como primeiro
passo foi realizado um planejamento com a finabddel definir os objetivos para
a criacdo da cartilha, aliado a escolha de seugosalvo.

O conteudo inserido na cartilha foi baseado no riaatevantado durante
a fase dedesk researche limitou-se a discorrer apenas sobre os iniUmeros
mecanismos de controle da Administragdo Publicaornados durante a
confecgdo do referencial tedrico do trabalho. Foramtemplados na cartilha
todos 0s mecanismos presentes no trabalho, ponéna dmalidade de nédo tornar
0 conteldo muito extenso e cansativo para o leitmgm tratados apenas o0s
aspectos mais relevantes de cada mecanismo estudado

A sistematizacdo do contelido da cartilha foi rediztomando-se como
referéncia a mesma classificacdo utilizada neatealino, que agrupa os varios
mecanismos de controle em sociais, politicos a@ipo$. Buscou-se durante a
elaboragdo da cartilha a adequacdo da linguagemsformando-se os termos
técnicos em linguagem popular, com a finalidaddadéitar a compreensao do
contetdo pelos leitores. Optou-se por acrescehiatracdes a cartilha para
descontrair, animar, torna-lo menos pesado e ti@cit entendimento. Foram
inseridas ilustracdes prontas, retiradas a pagtgitios eletrdnicos, com a devida
citacdo das fontes na cartilha.

Elaborou-se uma apresentacdo com a finalidade s#iiro leitor no
contexto da tematica ali apresentada. Como receditiziais, deu-se preferéncia
ao uso de letras maiores do que as usuais, dedfinic8io e sem contrastes de
cores ao fundo; ilustragfes claras que remetesksivaenente ao texto; frases e
paragrafos curtos e sintéticos que concentrasseminformacdo de cada vez;
espacamento e entrelinhamento generosos que jenitia leitura em varias

situacgodes.
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2 DO ESTADO BRASILEIRO E DE SUA ADMINISTRACAO PUBLI CA

Pode-se afirmar que o Estado ndo € uma institugsiética, tendo
passado por inUmeras transformacdes, ao longondjooteaté se apresentar da
forma como o conhecemos. Embora utilizados comangims, o Estado nédo se
confunde com a Administracdo Publica, haja vistaebr ser muito mais
abrangente que esta.

Cabe, a principio, tracar uma conceituacdo sobgeeose entende por
Administracdo Publica para dirimir possiveis enganos, sobretudo com o
conceito de Estado. Em linhas gerais, o Estadai@sser definido sob a triade
povol/territério/soberania, tal qual o fazem Azamab({#001), Bevilaqua (1911) e
Friede (2007). Dallari (2003, p. 118) acrescengstas elementos 0 bem comum
— tido como a finalidade do Estado —, ao defintdmo “ordem juridica soberana
que tem por fim o0 bem comum de um povo situado et@rchinado territério".

A Administracdo Publica, nas palavras de Morae872p. 94),

pode ser definida objetivamente como a atividadema e

imediata que o Estado desenvolve para a conseaqsio
interesses coletivos, e subjetivamente como o otmjde

6rgdos e de pessoas juridicas aos quais a leiuiatoib
exercicio da funcdo administrativa do Estado.

Também Di Pietro (2010, p. 62) aponta para a ¢leas@io sob a ética
objetiva e subjetiva. O sentido subjetivo € definigpela autora, como o
“conjunto de 6rgaos e de pessoas juridicas aos quiai atribui o exercicio da
funcé@o administrativa do Estado”.

No sentido objetivo,

! Sobre a Administracdo Publica recomenda-se ardeitios autores Bresser-Pereira
(2003), Freitas Janior (2009), Glade (2003), Lof2894), Motta(2007), Paula (2005b),
Paula e Motta (2003), Tendrio (2005), Tendrio (200Zwich et al. (2012).
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a Administracdo Publica abrange as atividades ibarc
pelas pessoas juridicas, 6rgdos e agentes incusnluido
atender concretamente as necessidades coletivessponde
a funcdo administrativa, atribuida preferencialraeios
6rgédos do Poder Executivo (DI PIETRO, 2010, p. 59)

Para a autora, ainda sob esta 6tica objetiva, amsinacdo Publica pode
ser definida como a atividade concreta e imediataagEstado desenvolve, sob o
regime juridico de direito publico, para a consécugos interesses coletivos.

Perfazendo uma perspectiva histérica, observa-seagddministracao
Publica brasileira evoluiu por meio de trés modetp@drimonialista, burocratico
e a gerencial. Embora ocorrendo cada qual em sepotenenhuma delas foi
inteiramente abandonada.

A administragdo burocritica fora adotada em suidio as
administracdes patrimonialistas, que tinham comateristica dominante a
confusdo entre o patrimdnio publico e o particutat, qual confirma Weber
(1989), quando afirma que o patrimonialismo carazese por uma gestao
estritamente firmada pela tradicdo, em que o géstoa decisdes de acordo com
pontos de vista pessoais e de acordo com sua gnoplesua antipatia, elementos
igualmente suscetiveis de se deixar influenciar qu@s preferéncias pessoais.
Nesse modelo de administracdo, praticas de comugganepotismo eram
dominantes, embora tais praticas ainda possanbsen@das nos tempos atuais.

A administracdo burocratica no Brasil comecou aatofarma nos anos
1930, com o fomento da industrializacdo nacionagnglo o Estado passou a
intervir de forma mais incisiva no setor de produck bens e servicos. No
entanto, os principios da Administracéo Publicabr#tica sé foram inseridos no
Brasil com a primeira reforma administrativa, nam ate 1936, por meio da
criacdo do Departamento Administrativo do Servigblieo, o DASP.

A Administracdo Publica burocratica pode ser cdoeeia como
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aquela baseada em um servigo civil profissional, na
dominacédo racional-legal weberiana e no universalisle
procedimentos, expresso em normas rigidas de proeatb
administrativo (BRESSER-PEREIRA, 2000, p. 10)

O modelo burocratico mostrou-se ineficiente, pelenas, a realidade
brasileira, visto que “a administracdo burocraticdenta, cara, auto-referida,
pouco ou nada orientada para o atendimento das ndesados cidadaos”
BRESSER-PEREIRA (2006, p. 5).

Essa percepcdo de ineficiéncia estatal se agrawa ec@xpansdo do
Estado no século XX, que passou a assumir um nucegta vez maior de
funcbes nas areas sociais e econdmicas. Nesse, [Bresser-Pereira (2010)
afirma que, com o grande aumento do tamanho dal&di@i se tornando clara a
ineficiéncia da Administracdo Publica burocratica.

Assim, aliada a influéncia do modelo de gestdo aftptna iniciativa
privada, a necessidade de um novo modelo de Admaig#o Publica

decorre de problemas ndo s6 de crescimento e darelee
diferenciagdo de estruturas e complexidade crescdat
pauta de problemas a serem enfrentados, mas tardbém
legitimacéo da burocracia perante as demandasdddasiia
(BRESSER-PEREIRA, 2000, p. 5).

Entre os anos de 1979 e 1994, consoante BressraP@006), o Estado
brasileiro passou por uma crise sem precedentegade pela estagnagéo de
renda e a alta inflacdo. Os acontecimentos recéatéam despertado a atencéo
para a necessidade de um novo papel do Estadofacdiégador para que a
economia nacional se mostrasse competitiva no icemacional - frente as
mudancas provocadas pela globalizacdo. Neste ¢con®sesser-Pereira (2006,
p. 1) indica que “a crise do Estado implicou naessidade de reforma-lo e
reconstrui-lo; a globalizacdo tornou imperativa agiefa de redefinir suas
fungbes”.
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Surgiram, entdo, no periodo, varias criticas quantenodelo de gestéo
vigente na Administracdo Pudblica. Guerreiro Ranpus, exemplo, aponta sua

insatisfacdo com o modelo burocratico por julgaiteapassado, afirmando que

Modelo obsoleto de organizagdo e burocracia cordigu
pratica  administrativa dominante.  Consciente  ou
inconscientemente subjugados por interesses radicad
muitos administradores estédo tentando resolvergmds de
hoje com solugbes de ontem (RAMOS, 1970, p. 19).

A insatisfacdo com a administracdo burocraticagqtal se apresentava,
era imperativa para a ado¢cdo de um novo modelodrAirastracdo gerencial
estava sendo adotada em diversos paises pelo reupdssou a se tornar uma
alternativa viavel para a realidade brasileira.

A urgéncia da mudanca de uma administracdo burcgriara uma

gerencial pode ser sintetizada no seguinte argument

0 servigo publico brasileiro ndo logra se tornar sistema
plenamente burocratico, ja que esse é um sisteperagio,
que esta sendo hoje abandonado em todo o mundavem
de uma Administracdo Publica gerencial. E por @ssemo
motivo ndo consegue fazer a sua passagem para uma
Administracdo Publica moderna, eficiente, contralgubr
resultados, voltada para o atendimento do cidatifiote. Ao
invés disso, fica acariciando um ideal superadoealista de
implantar no final do século XX um tipo de Admiméstdo
Publica que se justificava na Europa, na época stadb
liberal, como um antidoto ao patrimonialismo, mae {oje
ndo mais se justifica (BRESSER-PEREIRA, 2006, p. 17

Este modelo gerencial de administracdo, no ambdsilkiro, comecou a
se mostrar presente nos fins dos anos 1960, quimnddicdo do Decreto-Lef n
200, de 1967 que, para Bresser-Pereira (2000)rf@ tentativa de superar a
rigidez burocratica, considerando-0 um primeiro ranto da administracéo

gerencial no Brasil. Entretanto, os ideais contidesse diploma legal néo
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prosperaram como se previa. Esse fracasso é apgmadostg2008, p. 27)ao

demonstrar que

o Decreto Lei n°® 200/67 deixou sequelas negatias.
primeiro lugar, o ingresso de funcionarios sem os®
publico permitiu a reproducdo de velhas praticas
patrimonialistas e fisiologicas. E, por ultimo, aghgéncia
com a administragdo direta — burocratica e rigidgue ndo
sofreu mudancgas significativas na vigéncia do decre
enfraquece o nucleo estratégico do Estado, fatvado pelo
senso oportunista do regime militar que deixa destir na
formacao de quadros especializados para os akkatdes do
servigo publico.

A retomada do regime democratico, com o fim daddita militar, trouxe

a ideia de que a modernizacdo da gestdo publica fealmente alcancada.

Porém, tracos da cultura burocratica se fizeraragmtes, bem como as praticas

patrimonialistas, utilizados pelos politicos dansigdo para o fortalecimento de

seu poder politico. E por este motivo que

a Constituicdo ird sacramentar o0s principios de uma
Administra¢@o Publica arcaica, burocratica ao extreUma
Administracdo Publica altamente centralizada, higrida e
rigida, em que toda a prioridade sera dada a asimdgéo
direta ao invés da indireta (BRESSER-PEREIRA 2(08).

Em 1995, com a presidéncia de Fernando HenriqugoSay da-se inicio

a Reforma Gerencial. Nao se tratava, no entantogdadeartar totalmente o

modelo vigente para a implantacdo de uma nova rided® de gestdo

administrativa. Bresser-Pereira (2006) insiste era g Administracdo Publica

gerencial deve ser construida sobre a AdministraBéblica burocrética,

aproveitando suas conquistas, 0s aspectos posigivesla contém, ao mesmo

tempo em que se vai eliminando o que nao serve.
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Em outra passagem, Bresser-Pereira (2000, p. bRyapara a pretensdo
da reforma gerencial de 1995, que buscaria “cr@mas instituicbes legais e
organizacionais que permitam que uma burocracifispional e moderna tenha
condicBes de gerir o Estado brasileiro”.

No Plano Diretor da Reforma do Aparelho do Estadaborado como
diretriz para a implantacdo deste novo modelo, evéyge a administragéo
gerencial foi também concebida para atender a sideete de reduzir os custos e
aumentar a qualidade dos servigos publicos sob copesda eficiéncia e
qualidade. Seu foco recai sobre os resultados enaf®nos processos, como no

modelo burocratico. Nesse sentido, observa-se que

o0 paradigma gerencial contemporaneo, fundamentado n
principios de confiangca e de descentralizacdo dasdls
exige formas flexiveis de gestdo, horizontalizagde
estruturas, descentralizacdo de fungBes, incentdo
criatividade. Contrapfe-se a ideologia do formatisen do
rigor técnico da burocracia tradicional. A avaliaca
sistematica, a recompensa pelo desempenho, e éitegpa
permanente, que ja eram caracteristicas da boaatha¢do
burocratica, acrescentam-se os principios da agéot para
o cidadao cliente, do controle por resultados, eaapeticdo
administrada (BRASIL, 1995, p. 17).

A nova Administracdo Puablica se distinguia da aoteyor se pautar nos
principios do gerencialismo. Buscava abranger tamoshiveis de governo —
municipal, estadual e federal — e destacava asgiofializacdo e o uso de
praticas de gestdo da iniciativa privada.

No que se refere a formulacédo e a avaliagdo détscpslpublicas, estas
se concentravam no nucleo estratégico do Estado,pmmuca possibilidade de
participacdo popular neste processo, indo na codtalos avangos conquistados
com a redemocratizacdo. A mobilizacéo social comectomar vulto, ganhando

forca a gestdo publica societal.
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Segundo Paula (2005a), a origem da Administra¢@tidalsocietal esta
ligada a tradicdo mobilizatéria brasileira, cujgyawse deu na década de 1960,
guando a sociedade se mobilizou pelas reformasiso ldos anos 1970, a Igreja
Catélica desempenhou papel relevante ao promoveongws para suscitar
discussdes acerca de problemas sociais, estimutamdoticipacdo popular e a
formacdo de liderangas populares. O surgimentoedegsupos incentivou a
demanda por reivindicagdes junto ao poder pubpieca a melhoria das politicas
publicas de saude, educacéo, transporte e tarttas oue afetassem a qualidade
de vida de toda populacéo.

Paula (2005a) afirma que estes grupos também s#éizagdm na busca
dos direitos de cidadania, como, por exemplo,zaatio protestos contra o custo
de vida, o desemprego, a repressdo politica e aessfjw da mulher. Esse
movimento foi ganhando for¢a e culminou na corigfitn dos primeiros Centros
Populares, criados por militantes politicos parailifar a sua atuacdo em
atividades de educadores e organizadores da nagditzpopular.

Na década de 1980, esses Centros Populares tamésanp a ser
denominados de organizacbes ndo governamentais PONG participacao
popular ganhou ainda mais destaque em meados desl8B80, com 0 processo
de transicdo democratica. Também se percebe esiaypacido no momento da

elaboracgédo da Constituinte,

quando diferentes forgas politicas ofereciam suapgstas
para formular um novo referencial das relacbesdistado e
sociedade, cada qual fundamentada na sua visamrde ¢
deveria ser a construgdo da democracia no Bra&lUIIA,
2005a, p. 4)

Aliados as ONGs, despontaram no cenario naciortab®uovimentos,
comandados por sindicatos e partidos politicopgaeéivindicando direitos de
cidadania e fortalecimento do papel da sociedadlefirginte ao Estado.
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Segundo Tendrio (1998), esse modelo contrapbegastdo estratégica
tradicional, na medida em que tenta substituir stagetecnoburocratica por um
gerenciamento mais participativo, no qual o prazeisorio inclua diferentes
sujeitos sociais.

Para Santos e Avritzer (2002), ha que se destaeanesmgéncia de um
modelo de democracia participativa, um dos prinsipaeios pelos quais a

emancipacao social esta sendo reinventada no s€xlilo

Paralelamente a este modelo hegeménico de demmcraci
sempre existiram outros modelos, como a democracia
participativa ou a democracia popular, apesar de
marginalizados ou desacreditados. Em tempos res;emte
desses modelos, a democracia participativa temmédsu
nova dindmica, protagonizada por comunidades eogrup
sociais subalternos em luta contra a excluséo Isecia
trivializacdo da cidadania, mobilizados pela agjica de
contratos sociais mais inclusivos e de democraeiandis
alta intensidade. Trata-se de iniciativas locais, c®ntextos
rurais ou urbanos, em diferentes partes do mundguee
crescentemente  vao  desenvolvendo  vinculos de
interconhecimento e de interacdo com iniciativasalptas,
ensejando, assim, a formacao, por enquanto emhbgagmke
redes transnacionais de democracia participatiddNT®S;
AVRITZER, 2002, p. 32).

E também esse cenario que desperta na sociedaufesciéncia de seu
papel como agente fiscalizador do Estado e pagtinipprocesso de elaboracgéo e

implementac&o das politicas publicas. E quandaiseab

a implementacdo de um projeto politico que proeumpliar
a participacdo dos atores sociais na definicao genda
politica, criando instrumentos para possibilitar unaior
controle social sobre as agles estatais e desmarap a
formulacdo e a implementagéo das ac¢fes publicadl(RA
2005a, p. 4).
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Ocorre que a Administracdo Publica societal se noshuito incipiente,
carecendo ser aprimorada, visto que ndo contemplmodelo de organizacao a
ser instalado em toda amplitude do Estado. Coreofular este pensamento, Paula
(20054a, p. 8) afirma que “a auséncia de uma elgborda vertente social para o
aparelho do Estado contribui para a permanéngageosta gerencial”.

Tal qual a Administragdo Publica, o Estado brasileido se mostrou
inerte desde a sua origem. Muitas transformacdeseyam até que se instituisse
o Estado Demaocréatico de Direito, sobre o qual segpatodas as relacdes entre o
Estado e a sociedade brasileira. Abordar-se-aqraximo capitulo, algumas

guestdes sobre o paradigma do Estado Democratibireieo.

2.1 Dos paradigmas do Estado democratico de direitode sua finalidade

A adocdo do paradigma do Estado Democratico deit®ir@ um
fendmeno relativamente recente. Antes dele, a dadé conviveu com outros
paradigmas de Estados, sobre os quais sera feitdrevie exposicao.

Cabe, no entanto, antes de adentrar na exposicaonalielos precursores
ao Estado Democratico de Direito, esclarecer qudgfamicdo de paradigma, a
fim de clarear o percurso. Conforme Oliveira (2002%2),

o termo ‘paradigma’ foi introduzido na discussdo
epistemolégica contemporanea com o sentido, pangixe
utilizado por Gomes Canotilho, ou seja, como cossen
cientifico enraizado quanto as teorias, modelog®dos de
compreensdo do mundo, a partir do conceito conceid
Thomas Kuhn: paradigmas s&o realizagBes cientificas
universalmente reconhecidas que, durante algum aemp
fornecem problemas e solu¢gdes modelares para uma
comunidade de praticantes de uma ciéncia.
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Para este autor, os paradigmas auxiliam a enteedeto uma
determinada sociedade, num determinado periodopremmde o0s principios
constitucionais e também o sistema de direitos.

De acordo com Carvalho Netto (1999), durante aghidiade e a Idade
Média, existia um paradigma Unico, chamado Pré-Muxjeao passo que, na
modernidade, identificam-se trés paradigmas: odestde Direito, o Estado
Social e 0 Estado Democratico de Direito.

O primeiro paradigma, da Antiguidade e da Idade iMétambém

denominado pré-moderno,

compreende o direito aglutinado a normas moralgjiosas

e costumeiras, de modo que o direito se identificagm
normas concretas e individuais, as quais se jeatiéim pelo
privilégio de um grupo ou de um individuo (CARVALHO
NETTO, 1999, p. 477).

Apds a crise do paradigma pré-moderno, que dunmaacke trés séculos,
teve inicio a constru¢do do paradigma do Estadoiidi#to — Estado Liberal - e 0
direito toma a compreensdo de um sistema de naggerass e abstratas aplicivel
a todos. Nesse paradigma, em contraponto com a@antea uma divisdo bem

clara entre o publico e o privado, e ao Estado ciamp

garantir a certeza nas relagBes sociais, por meo d
compatibilizacéo dos interesses privados de cadaammo
interesse de todos, mas deixar a felicidade ouszabda
felicidade nas méos de cada individuo (OLIVEIRAQ20

p. 55).

Diferente do paradigma pré-moderno, em que até liaidiede do
individuo era dever do Estado, cumpria a estevinterminimo possivel em sua
esfera privada. Ao individuo era dada a liberdaata fazer tudo aquilo que néo

fosse contrario ao direito, sendo Ihe permitidatqde néo é proibido por lei.
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Nesse paradigma, a igualdade dos individuos peadeie instituida. Ha

a igualdade

no sentido de todos se apresentarem agora como
proprietarios, no minimo, de si préprios, e, assim,
formalmente, todos devem ser iguais perante aptaique
proprietarios, sujeitos de direito, devendo-se fidr aos
odiosos privilégios de nascimento (CARVALHO NETTO,
1999, p. 478).

E nesse contexto que sdo reconhecidos os direithsais a vida, a
propriedade e a liberdade. Conforme Oliveira (20@@nbém sdo acordados
direitos perante o Estado, tais como o status dmbme (nacionalidade), a
igualdade perante a lei, a certeza e a seguraridac@s, a tutela jurisdicional, a
seguranca publica e os direitos politicos.

O Estado Liberal, que teve como marco a Revolugaodesa de 1789,
cujo lema se baseava nos ideais de liberdade,dmyml e fraternidade, nao
prosperou. Para Bonavides (2004), os dois primeidesis da Revolugdo
Francesa foram concebidas apenas formalmente, mogadraternidade sequer
foi instituida.

A mudanca para o Estado Social se deu em virtudenitado papel do
Estado Liberal de mero garantidor da segurancalenoipiblica. Dessa forma,
abriu-se espaco para o surgimento de um capitalismonador, que acumulava
renda na mao de poucos, acentuando as diferergasso

Outro fator apontado para justificar tal mudangaoétuado por Lages
(2002), no sentido de que o Estado liberal foi jazade atender as demandas
sociais. O mero apontamento dos direitos de igdaldiéberdade e propriedade
nos textos constitucionais ndo foi suficiente pge os mesmos fossem
garantidos. Reivindicacdes pelos direitos socigssaram a ganhar volume,

aliadas a promulgacao de constituicdes sociaispcammexicana, de 1917 e a
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alema, em 1919, que podem ser consideradas marmigisi para 0 Estado
Social, também cunhado de Estado do Bem-EstarlSocia

Na concepc¢ao de Bonavides (2004), quando o Estada sua postura e
assume um papel mais atuante no cotidiano dosandaéle se torna apto a ser

denominado Estado social.

Quando o Estado, coagido pela pressdo das massdas, p
reivindicacdes que a impaciéncia do quarto estadoab
poder politico, confere, no Estado constitucional fora
deste, os direitos do trabalho, da previdénciagedizcacéo,
intervém na economia como distribuidor, dita o @Ja
manipula a moeda, regula os precos, combate o gesgm
protege os enfermos, da ao trabalhador e ao btaogreasa
propria, controla as profissdes, compra a produfidancia
as exportacdes, concede crédito, institui comissdes
abastecimento, prové necessidades individuais, erafr
crises econ6micas, coloca na sociedade todas sseslaa
mais estreita dependéncia de seu poderio econépulitico

e social, em suma, estende sua influéncia a quaes s
dominios que dantes pertenciam, em grande paéeaade
iniciativa individual, nesse instante o Estado podem
justica, receber a denominagdo de Estado social
(BONAVIDES, 2004, p. 186).

Oliveira (2002, p. 59) também aponta para essa ngadae postura
tomada pelo Estado, afirmando que

O Estado ndo mais pode ser tomado como um elemento
"neutro”, distante dos conflitos sociais; mas unaés que
assume como agente conformador da realidade socjak
busca, inclusive, estabelecer formas de vida ctagre
impondo pautas ‘publicas’ de ‘vida boa’.

O Estado monopolizador das necessidades dos indwidxperimenta,
entdo, um aumento considerdvel em seu campo deaatuprovocado pelas

novas demandas econfmicas e sociais. O individesopaa ser visto sob o
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prisma de cliente da Administracdo Publica, em dezcidaddo (OLIVEIRA,
2002).

A crise do Estado Social fez surgir a necessidaderd modelo mais
coerente com as novas demandas dos cidadaos, emmddstacado por Oliveira
(2002, p. 62), quando afirma que

No esteio dos novos movimentos sociais, tais como o
estudantil de 1968, o pacifista, o ecologista de&ita pelos
direitos das minorias, além dos movimentos conthais,
gue passam a eclodir a partir da segunda metadécdaa de
60, a “nova esquerda”, a chamada esquerda namestala
partir de duras criticas tanto ao Estado de BerarEst
denunciando os limites e o alcance das politicédiqas, as
contradicbes entre capitalismo e democracia, quato
Estado de socialismo real — a formacdo de uma kagiac
autoritéria, desligada das aspira¢cdes populareshacia
expressdo Estado Democrético de Direito.

Os questionamentos acerca do papel exercido perEsado Social
passaram a ser feitos, sobretudo, pela sociedad& has questdes publicas
quanto naquelas relativas a seus direitos pessoais.

Carvalho Netto (1999) desponta que a relacéo erpitéblico e o privado
€, novamente, colocada em xeque. As associa¢Ossciledade civil passam a
representar o interesse publico contra o Estadatjrado e omisso. Os direitos
recebem a conotagdo de participacdo no debatecpiglie informa e conforma
a soberania de um novo paradigma, o paradigma tid&$Democratico de
Direito e seu Direito participativo, pluralista leesto.

Nesse novo contexto, a sociedade ganha papel daqdes com a
possibilidade de aumentar sua participacdo, inderamntro do pensamento
democratico que norteia as relacdes entre Estadoiedade. Para Silvaqlo, p.
66),
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no que diz respeito ao principio da soberania @opul
caracteristica essencial do Estado Democraticodéqse a
participagdo efetiva e operante do povo na coidaiqa)
participacdo que ndo se exaure na simples formde&o
instituicbes  representativas, mas no seu completo
desenvolvimento, visando, assim, concretizar o cfpia
democratico como garantia real dos direitos fundaaie da
pessoa humana.

Esse processo é destacado, por Santos e Avrit&2)2como o
incentivador de uma nova concepcéo de democrasgyiga superar o modelo
hegeménico (democracia representativa), considedadaaixa intensidade, que
seria baseada na privatizacdo do bem publico fies ehais ou menos restritas,
na distancia crescente entre representantes eseepdos e em uma inclusédo
politica abstrata feita de exclusao social.

A participacdo popular ndo convém apenas aos adaddas também a
legitimagcdo do préoprio Estado e ao fundamento @eeststéncia. Havia uma
tensdo nos modelos anteriores, pelo fato de aaiser imposto por um aparato
estatal, de cima pra baixo, em que os individu@nevistos como meros
destinatarios do direito. Conforme demonstra Thig2008, p. 340), baseado em

Jirgen Habermas,

O Estado Democrético de Direito visa corrigir astalicbes
concernentes a legitimidade do Direito havidaspaadigmas
juridico-constitucionais do Estado Liberal e doafst Social,
uma vez que esses paradigmas cingem-se a disputar
hegemonia na ‘determinacdo dos pressupostos fapas o
statusde pessoas do direito em seu papel de destinatiias
ordem juridica’.

O que se busca no Estado Democréatico de Direitdegiimacéo do
direito por meio dos cidaddos que passam a seltecencomo autores da horma
e ndo como meros destinatarios. Por esse motivmerA®s (1995) conceituou o

Estado Constitucional como a ordem politica livreteeestabelecida pela



39

vontade do povo, de maneira que os destinatari@dianas legais podem, ao
mesmo tempo, se reconhecer como 0s autores da lei.

Para Oliveira (2002, p. 14), a legitimidade do Dirgpassa por “um
processo demacratico por meio do qual os cidad@as@m um entendimento
acerca das normas de seu viver em conjunto”. Bgsedimento, no entanto, é
um processo recente que ainda se encontra em eurafos reflexos serédo
percebidos em uma maior fiscalizagdo e controle afi@idades estatais, pois,
como demonstra Thibau (2008, p. 340),

os paradigmas juridico-constitucionais do Estadetal e do
Estado Social desconsideram os direitos de paatjéip e de
fiscalizagdo dos cidaddos que integram uma socgedad
complexa e pluralista na construcdo do Ordenamento
Juridico.

Percebe-se, desse modo, que, durante a vigénciksfados Liberal e
Social, a participacdo popular mostrava-se acanhada vez que o Estado ndo
dava destaque ao cidaddo na conduc&egiadblica.

Todavia, o Estado Democratico de Direito, aliademergéncia da
democracia participativa, incentiva a participagiocidaddo na conducédo da
coisa publica. Tal interferéncia é fundamental pque seus direitos sejam
atingidos em plenitude. Sua atuacdo deve se daroglms 0os momentos,
contemplando a formulacdo, a implementacdo e avafdb das politicas
publicas, mas, sobretudo, a fim de que se exerceoninole da atividade estatal.
Mas, a participacdo da comunidade néo é a Unicaafale controle das politicas
publicas; ha que se contar também com os mecanigastss a disposicdo pelo
préprio aparelho estatal.

A sociedade brasileira tem se alinhado aos precdéterminantes de um
Estado Democratico de Direito, tendo em vista queige sobre este paradigma.

Tal afirmacé@o pode ser confirmada a partir do textostitucional que, em seu
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artigo 1°, declara que “a Republica Federativa dasiB formada pela unido
indissolavel dos Estados e Municipios e do DistRderal, constitui-se em
Estado Democratico de Direito (...)"” (BRASIL, 1988)

Quando se aborda o Estado Democratico de Dirdiim,se pode renegar
o destaque a ser dado em sua finalidade, quab $efaresse publico. Entretanto,
a delimitacdo de seu significado ndo é tarefa,facils, conforme afirma Borges
(2006), trata-se de um conceito indeterminado,igdignificativo e, por isso, de
dificil definicdo, mas néo impossivel.

Para delimitar seu conceito, serdo mencionadosundafnentos do
Direito, de forma especial ao Direito Administrativamparados na visdo de
Gabardo e Hachem (2010), os quais indicam que &onde interesse publico
relaciona-se com as bases do Direito Administrattealerno.

Carvalho Filho (2010a, p. 70) indica que o intezgsblico associa-se a
no¢do do proprio Estado, pois “seria imaginavel gugstado se preordenasse a
fins de interesses privados, refugindo a sua mifigddamental de organizar a
coletividade e prestar-lhe a devida satisfacéo tguam seu bem-estar”. Por esse
motivo, o autor aponta que o fim Ultimo do Estadpigéteresse publico.

Na definicdo de interesse publico tracada por Meg€2010), os fins da
Administracdo Publica consolidam-se na defesa deraase publico, assim
entendidas aquelas aspira¢fes ou vantagens licitanadmejadas por toda a
comunidade administrada, ou por uma parte expiess&\seus membros.

Bandeira de Mello (2011, p. 61) assume a visdaude q

o interesse publico deve ser conceituado como eresse
resultante do conjunto dos interesses que os thei
pessoalmente tém quando considerados em sua qisatiga
membros da Sociedade e pelo simples fato de o serem

Para este autor, o interesse publico ndo devensendido como uma
nocao antagdnica ao interesse pessoal. Ndo pduerex um interesse publico
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gue fosse discordante do interesse de cada um elobmos da sociedade, pois
seria inconcebivel um interesse do todo que f@sseesmo tempo, contrario ao
interesse de cada uma das partes que o compdem.

Nesse sentido, acrescenta-se 0 posicionamentorgall@aFilho £010a,
p. 73) segundo o qual

0 interesse publico ndo é o somatério dos intesesse
individuais dos componentes do grupo social, maduix
interesse proprio, coletivo, gerador de satisfaygral, e ndo
individual; enfim, busca o bem comum.

Sob o argumento da consecucdo do bem comum, eaccawnpo no
Estado Democratico de Direito o principio da suprea do interesse publico.
Quando de sua atuacéo, o Estado se depara, derferareente, com confrontos
entre os interesses publicos e privados, haventecessidade de impor, muitas
vezes, restricdes aos direitos dos individuos.

A visdo acerca deste pensamento € manifestada aomlo Filho
(2010a, p. 73), quando argumenta que “se o inereggiblico tem que ponderar
sobre o interesse privado quando estiverem endeotalisdo”.

Contudo, para que se faca uma ponderacdo dosssgsreonflitantes,
deve-se analisa-los sobre uma perspectiva legal.opstado deve pautar-se em
um complexo ordenamento juridico que tem na Cangdib Federal sua
referéncia principal.

Nesse sentido, Lima (2007, p. 39-40) destaca gsap#e da

atividade administrativa a preexisténcia de umarareg
juridica, reconhecendo-lhe uma finalidade propri@z,
consequentemente, a Administragdo Publica debaixo d
legislagdo, que deve enunciar e determinar a cegfaireita
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As atividades desenvolvidas pelo Estado séo relizaom o propdsito
de levar beneficios a coletividade. Quando, poréngtuacdo do Estado se
desenvolve em desacordo com esta tarefa essemcisgja, em desacordo com o
interesse publico e os ditames da Constituicdorebd® que se falar em desvio
de finalidadé

Esta atuacdo em descompasso com os ditames do Esatbcratico de
Direito pode se mostrar uma via para 0 cometimeletgraticas corruptas, as
guais acarretam consequéncias danosas ao seib Ess@relacdo entre Estado e

corrupcdo podera ser mais bem compreendida na 8680

2.2 Estado e corrupcao

A corrupcao é um problema politico, econdmico éadapie acompanha
as sociedades ha muitos séculos. Préticas de caoupho sdo exclusivas de
paises em desenvolvimento, muito embora sejam frejgentes, uma vez que
paises desenvolvidos também sofrem deste mal.

Embora o tema seja recorrente e se encontre niagtiana agenda das
preocupacdes brasileiras, observa-se que a quedti@ combatida de modo
resolutivo. No Brasil, o fendmeno corrupcdo tamhb#io é algo novo, tendo
bases histdricas desde os periodos da colonizacao.

As estruturas sociopoliticas foram contaminadas glementos dessa
colonizacao e encontram resquicios na sociedadédira até os dias atuais. Sao
elementos que fomentaram, ao longo da histériaatica da corrupgéo, entre
eles o coronelismo, o patrimonialismo e o cliesteb, marcados pelo trato da

coisa publica como particular.

2 0 termo desvio de finalidade ser& aqui interpetzamo sinénimo de desvio de poder,
tal qual o faz Di Pietro (2010), e assume o sentidodesempenho das atividades
publicas com objetivo diverso do interesse publico.
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Para Faoro (2000), em seu livro “Os donos do Podeperiodo colonial
brasileiro teria sido o ber¢o da corrupgédo e dadracia no pais. Eis que a
estrutura administrativa do Estado patrimonial ygu€s foi importada para o
Brasil Col6nia e mantida, transformando-se a as@ute sua economia politica,
enquanto muitos outros paises a superavam. Tampéntiradesse modelo foram
estruturados o Império e a Republica brasileira.

O autor analisa as origens histéricas do Estadoguis e explica que os
bens publicos, como terras e os bens da Coroa R&alse dissociavam do

patrimdnio privado do governante. O assunto éteetcana seguinte passagem:

A coroa conseguiu formar, desde os primeiros golges
reconquista, imenso patrimonio rural [...], cujagpiedade se
confundia com o dominio da casa real, aplicado anlygp
nas necessidades coletivas ou pessoais, sob assténcias
que distinguiam mal o bem puablico do bem particular
privativo do principe [...] A propriedade do resuas terras e
seus tesouros — se confundem nos seus aspectosopébl
particular. Rendas e despesas se aplicam, senindisgao
normativa prévia, nos gastos da familia ou em kesevicos
de utilidade geral (FAORO, 2000, p. 4).

Também Holanda (1969, p. 105-106) trata sobre on&ssa seguinte

passagem:

Ndo era facil aos detentores das posi¢Bes publies
responsabilidade, formados por tal ambiente, coemglerem

a distincdo fundamental entre os dominios do pdvadio
publico. [...]. Para o funcionario “patrimonial”, prépria
gestdo politica apresenta-se como assunto de tenesse
particular; as funcdes, os empregos e os beneficiesdeles
aufere, relacionam-se a direitos pessoais do foAdio e ndo

a interesses objetivos, como sucede no verdadetad&
burocratico, em que prevalece a especializacadudgdes e

o esforco para se assegurarem garantias juridicas a
cidaddos. A escolha dos homens que irdo exerckigées
publicas faz-se de acordo com a confianga pessoal q
merecam 0s candidatos, e muito menos de acordoasom
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capacidades proprias. Falta a tudo a ordenacacsoakque
caracteriza a vida no Estado burocratico. [...]

Tais praticas seriam tdo antigas a ponto de SR} apontar que as
origens do nepotismo, ou da utilizacéo clientelifisiologica ou eleitoreira dos
cargos e empregos publicos, confundem-se com arorip préprio Estado. Néo
apenas do Estado moderno, mas da organizacdol emtataua forma mais
primitiva, de que é exemplo a estrutura monarquiea poder, fundada
essencialmente na ideia de hereditariedade, enmguiste qualquer associacao
ou vinculacgédo entre o direito de exercer o podditigm e um sistema de mérito
ou mesmo a impessoalidade.

Segundo Almeida (2007, p. 109), "o patrimonialisena corrup¢éo séo
ideias afins, visto que, quanto mais alguém acheetto e defende valores
patrimonialistas, mais tendera a ser tolerante @ngorrupgcdo e préticas
correlatas".

Para Silva (2008), o termo corrup¢do tem origempakavra latina
corruptione  que  significa decomposicdo, putrefacdo, deprawaca
desmoralizacao, seducéo e suborno.

Como parametro deste trabalho, foi utilizada a isegudefinicdo de

corrupcéo, oferecida por Klitgaard (citado por PERE, 2012, p. 8):

Corrupcdo € o comportamento que se desvia dos etever
formais de uma funcdo publica devido a interessemqns
(pessoais, familiares, de grupo fechado) de naurez
pecuniaria ou para melhorar status ou que viola regras
contra o exercicio de certos tipos de comportameyados a
interesses privados.

Bobbio, Matteuci e Pasquino (2004) reforcam estsg@mento ao afirmar

gue é corrupto o comportamento ilegal daquele @serdpenha uma funcao na
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estrutura do Estado, fazendo uso de sua funcéocapamder a finalidade diversa
da que Ihe é prépria (interesse publico).

Pelas definicdes que o termo assume, é possival ot a corrupcéo é
um fenémeno social e multidisciplinar, e, por estetivo, tem sido alvo de
dedicacdo de estudiosos e pesquisadores de diversms do conhecimento,
como direito, sociologia, politica e filosofia, denoutros.

A corrupcdo, no entanto, € um mal que atinge naveate a esfera
publica, embora nesta surta maiores reflexos sobiga dos cidaddos. Na esfera
privada, ela, comumente, esta associada ao sefmesanial, mas também pode
ocorrer na esfera de relagfes entre individuos.

Geralmente, a corrupcdo esta associada ao altdédesda governo,
porém, ela pode estar presente em todos os nizedslhinistracdo Publica. Por
ser um grave problema, um sem numero de paisesuddartem empenhado
seus esfor¢os no combate a corrupgéo, inclusivengdo de tratados e pactos
internacionais. Neste campo, podem-se citar teéados internacionais dos quais
0 Brasil é signatario: a Convencdo sobre o Comlse Corrupgdo de
Funcionarios Publicos Estrangeiros em Transacfese@iais Internacionais, a
Convencéo Interamericana Contra a Corrupcdo e aveDdgio das Nacdes
Unidas contra a Corrupcao.

A corrupgdo publica, na visdo de Silva (2008),aserna relacdo social
(de carater pessoal, extramercado e ilegal) gqestabelece entre dois agentes ou
dois grupos de agentes (corruptos e corruptorag),abjetivo € a transferéncia
ilegal de renda, dentro da sociedade ou do funbbgoii para a realizagéo de fins
estritamente privados. Tal relacdo envolve a tdedavores entre 0os grupos de
agentes e, geralmente, a remuneracao dos corromo® uso da propina e de
guaisquer tipos de incentivos, condicionados eptlas regras do jogo e,

portanto, pelo sistema de incentivos que delasgamer
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Além da corrupcdo que se materializa na obtencaqudéguer tipo de
vantagem indevida para a acdo ou a omissdo dendedtelo ato, desperta
interesse e, sobretudo, preocupacdo com a questdcomupcdo moral do
individuo. Esta seria mais perniciosa, pois sedj@az de corromper a sociedade,
de modo a deteriorar valores éticos, fazendo sungir cédigo paralelo que
passaria a encarar a corrup¢do como algo normal.

Sobre esse aspecto, por meio de estudo da Pestpisal Brasileira
(PESB), apresentada por Almeida (2007), pode-sndat por que a cultura da
corrupcdo € tdo enraizada entre nés. A pesquisaarpse iSso acontece porgue
a corrupgdo ndo € simplesmente a obra perverspalitisos e governantes. Sob
a simpatica expressdo “jeitinho brasileiro”, elaatialmente aceita, contando
com o apoio da populagéo, que a encara como telerav

Ainda nesta seara, Garcia (2004) traz apontamemiaentido de que a
corrupcdo moral enseja o0 surgimento de um cédigalgla de conduta, a
margem da lei e da razdo, que paulatinamente sEpm@ ao t®ndard de
normalidade dchomo mediusUma vez iniciado esse processo, dificil sera a
reversao astatus quofundado na pureza normativa de um dever seridirado
a consecucédo do bem de todos.

Mas, quais seriam os fatores seriam motivadorescaogortamentos
corruptos? Corroborando esta visdo, o autor afigua a corrupgcdo € um
fendmeno associado a fragilidade dos padrBes édeosociedade, os quais
refletem sobre a ética do agente publico. Este éneno “exemplar” do meio em
gue vive, onde a vantagem indevida é vista comticaréomum pelos cidaddos
e, certamente, esta concepcao € mantida pelo agasteslac6es que venha a
estabelecer com o poder publico. Para ele, osatedei comportamentais de hoje
em muito refletem situag6es passadas, das quastitocem mera continuacgao.

Porém, a corrupcdo ndo pode ser vista apenas com@rablema

associado a falhas morais ou éticas da sociedazle-§ enxerga-la sob uma
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perspectiva mais abrangente. Nesse sentido, a@eftan (2004 citado por

LOPES, 2007) que a corrup¢do, ao contrario do gdied o senso comum, n&o
nasce primordialmente da falha de caréater de agémersiduais e, sim, de todo

um arranjo politico propicio a sua sobrevivéncigir& os fatores que contribuem
para essa realidade estdo politicas governamemagramas concebidos e
administrados insatisfatoriamente, instituicdes icikites, mecanismos

inadequados de controle e avaliagdo, baixa orggidzala sociedade civil,

sistema de justica criminal fraco, remuneracdodgadda de servidores publicos
e falta de responsabilidade e transparéncia.

Pereira (2012) também aponta nesse sentido acaafgqoe a corrupgéo
ndo tem origem em uma deficiéncia educacional owaimde individuos ou
burocratas, mas, sim, de instituicbes que estimuafmncionario a adotar um
comportamento corrupto. Assim, o combate efetivoo&rupg¢do implica uma
reforma das instituices publicas. Ainda nestaase@radjo (2005) mostra que
estudos apontam para a ineficiéncia instituciongfhresentada por governos
instaveis e por instituicdes fracas, como causaca@aupcdo, € ndo como
consequéncia.

O que parece certo € que a percepcao do que sajpgio relaciona-se
com um conjunto de valores de uma determinadadadéeem uma determinada
época histérica. Tal assertiva pode ser corrobquatiavisdo de Avritzer (2008),
no sentido de que, assim como o0s republicanos ransa sistema imperial de
corrupto, também os revolucionarios de 1930 o dimercom a Primeira
Republica e Getllio Vargas foi derrubado em 1954, & mesma acusacgédo; o
golpe de 1964 foi dado numa luta contra a subvess@icorrupcao, entretanto, a
ditadura findou-se sob acusac¢bes de corrupcdoptiwsp e desrespeito pela

coisa publica. Ap6s a redemocratizacdo, FernandrCauja promessa era
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aniquilar os “marajas’ sofrelimpeachmenpor fazer o que condenou. E no atual
governo a histéria ndo tem se mostrado diferente.

N&do apenas Avritzer (2008) assume tal modo de,wstamo também o
fazem Bobbio, Matteuci e Pasquino (2004), afirmagde a corrupcdo é uma
forma particular de exercer influéncia ilicita,giée e ilegitima. Ela amolda-se ao
funcionamento de um sistema, em particular ao meglmo se tomam as
decisdes. A primeira consideracdo diz respeitorabitd da institucionaliza¢éo
de certas préticas: quanto maior for o &mbito detitionalizagéo, tanto maiores
serdo as possibilidades do comportamento corrdfio.isso, a ampliacdo do
setor publico em relagdo ao privado provoca o atondas possibilidades de
corrupcdo. Mas, ndo é sé a amplitude do setor gmilgjue influenciam essas
possibilidades, mas também o ritmo com que elexpangle. Em ambientes
estavelmente institucionalizados, o comportamentoupto tende a ser menos
frequente. No entanto, a corrupcdo ndo esta ligaganas ao grau de
institucionalizacdo, a amplitude do setor publi@eaitmo das mudancas sociais.
Ela estd também relacionada com a cultura das @ittas massas e depende da
percepcédo que tende a variar no tempo e no espaco.

A sociedade tem tomado cada vez mais consciéneapeito do grave
problema que a corrupcado representa e o Estadibebmspelo menos em seu
discurso, também ndo se mostra indiferente. A ngemsaemitida pela
Presidéncia da Republica ao Congresso Nacionahaada 2002 mostra que o
governo brasileiro tem consciéncia de que

3 Segundo Roméo, Souza e Yado (2010), a expressdcajasa na antiguidade,
designava os principes indianos, que além de sereito ricos possuiam privilégios
gue os colocavam numa posi¢do de superioridadeedias camadas mais baixas da
sociedade. A popularizagédo do termo “maraja” nosiBiganhou um sentido diferente,
passando a designar “pessoa que ganha bem sethdrabaito”.
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a corrupcado drena recursos que seriam destinadozdazir

e realizar bens e servigos publicos em favor déedade, a
gerar negdcios e a criar e manter empregos. A peiinie a
malversacdo das verbas e recursos publicos saagnesor
obstaculos ao desenvolvimento nacional, porque idaupl
diretamente reducao da atividade econdmica e digiiowda
qualidade de vida da populacdo (BRASIL, 2002, p)51

Independente de onde seja seu nascedouro, a GoropEstra-se nociva
a sociedade. Para Lopes (2007), a corrupcdo redoeszimento devido a
diminuicdo dos investimentos privados. Também redurenda per capita,
aumenta a mortalidade infantil, além de impactajatieamente os indicadores
de saude, de educacédo, de produtividade, etc. Nét@ante, podem-se elencar
outras das inimeras de suas consequéncias, tas coemfraquecimento da
democracia, a diminuicdo na confianca que o cidafmsita no Estado, além
da falta de legitimidade dos governos.

Nesse sentido, Pereira (2012) afirma que uma sadéedom corrupcao
generalizada, mais cedo ou mais tarde, sera suda@tirises de legitimidade no
seu sistema politico, especialmente em termos dedagunos niveis de
credibilidade de seus politicos e de suas insiesc

N&o se pode afirmar categoricamente que existatengsos atuais, mais
OU menos corrupcdo que nos tempos passados. ABneidd de que ha um
aumento da corrupcao no pais pode significar, aliddegle, que a sociedade tem
avancado significativamente na luta contra esse mal

Para Filgueiras (2011, p. 63),

o Estado brasileiro tem aprimorado suas institEcde
controle e a corrupcdo tem sido mais desvelada e
transparecida ao publico. Todavia, o sentimentpagrilacdo

em torno da corrupgéo revela um crescente descamento
com relagdo as instituicbes da democracia e sdscita
reagdo conservadora que enxerga o Estado comoagoesp
dos vicios e, por conseguinte, da corrupgao.
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O combate a corrupgcdo é uma batalha constante igpssupde uma
relac@o entre varios 6rgdos em todas as esferaecitedade e do governo, em
que cada qual desempenha seu papel, cujo focoedtae tanto na prevencao
guanto na repressao.

A atuacéo repressiva de combate a corrupcao ésasingples e direta de
ser percebida, devido & “sua exposicdo na midide sa consegue, em instantes,
levar informacdo a milhGes de cidadaos, utilizaselas redes de televiséo, de
radio, jornais, internet” (SILVA, 2009, p. 98).

O autor também ressalta que as acdes repressigasxg@mamente
importantes para que a sociedade ndo tenha a 8erda¢mpunidade. Aliadas a
estas acdes, sdo também necessdrias acdes pravehsias, talvez, devessem
até receber maior destaque, pois, quanto maice\epgdo, menor a necessidade
de uma repressdo, se bem que algumas ac¢fes regsessabam por assumir o
carater preventivo para novas ocorréncias, coimglou para a educagédo da
sociedade e para diminuir a sensa¢ao de impunidade.

Embora o Estado brasileiro tenha proporcionadonposainstitucionais
relevantes para o enfrentamento da corrupcéo, festamentas ndo tém sido, por
si s0, 0 bastante para a materializacdo de umangodéitica capaz de impedir os
casos de corrupcgao.

Dessa forma, medidas para o combate a corrup¢@musgr tomadas,
tanto dentre a melhoria da eficiéncia das instiesc seja por meio de
mecanismos instituidos pelo proprio Estado, seja meio da mobilizacédo
popular para exercer um maior controle sobre segs a
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3 DOS MECANISMOS DE CONTROLE DA ADMINISTRACAO
PUBLICA

Meirelles (2010) aponta que a palavra controle éodigem francesa
(contrdle) e sempre encontrou resisténcia entre os cultiesernaculo, até ser
incorporada ao idioma brasileiro, por ser intradelze insubstituivel, quer em
seu sentido vulgar ou técnico.

Dentre os inumeros significados adquiridos peloaboto controle,

Houaiss (2009, p. 541) aponta os seguintes:

1. ato ou efeito de controlar(-se) 1.1 monitoragéo,
fiscalizagdo 1.2 poder, dominio ou autoridade s@gaém

ou algo 1.3 dominio da propria vontade, das prépria
emocdes; autocontrole, equilibrio. 2. instituicémgao, setor
etc. ao qual compete monitorar ou fiscalizar. 8pdsitivo ou
mecanismo interno destinado a comandar ou regular o
funcionamento de maquina, aparelho ou instrumesto.
capacidade de reagir de imediato em determinaties;6es,
por meio de reflexo motor, ou por habilidade.

5. fungéo que estabelece o curso das operag¢oes sistema

de processamento de dados.

A funcéo de controle se mostra presente, em vaiatl@is na atividade
administrativa, seja na esfera privada ou no amtatédministracao Publica. O
foco deste trabalho serd uma analise dos mecandenosntrole voltados para a
atividade estatal. No que se refere & Administradtdica, o tema esta longe de
ser recente. A Declaracéo dos Direitos do Homer €idadéo, editada no ano
de 1789, trazia, em seu artigo 15, que “a societladeo direito de pedir conta a
todo agente publico, quanto & sua administracidCQIDARACAO..., 1973,
citado por FERREIRA FILHO, 1978, p. 87)

No cenario brasileiro, a figura do controle estpwasente no Decreto-

Lei n° 200, de 1967, que instrumentalizou a Reforma Adnativa Federal e
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passou a apontar o controle como um dos princifisalamentais da
Administragcdo (BRASIL, 1967).

Art. 6° As atividades da Administracdo Federal @redio
aos seguintes principios fundamentais:

| - Planejamento

Il - Coordenacgéo

[l - Descentralizag&o

IV - Delegacéo de Competéncia

V — Controle (BRASIL, 1967) (grifo nosso)

A doutrina traz farta gama de conceitos de contdaleAdministracao
Publica. Neste trabalho utiliza-se o conceito cdohgor Vicente e Alexandrino
(2008), uma vez que abrange também a possibilidadparticipacdo do povo
neste processo.

O conjunto de instrumentos que o ordenamento agidi
estabelece a fim de que a prépria Administracad? ameres
Judiciario e Legislativo, e ainda o povo, diretateepu por
meio de 6rgdos especializados, possam exercerey-geder
ou a faculdade de fiscalizagdo, orientagdo e revida
atuacdo administrativa de todos os o6rgdos, entidade
agentes publicos, em todas as esferas do Podeant&ae,
mediante o amplo controle da Administracdo, a ilagiade
de seus atos, a adequada conduta funcional deagentes e
a defesa dos direitos dos administrados (VICENTE;
ALEXANDRINO, 2008, p. 574).

A atividade estatal se manifesta por meio dos ptaticados por seus
gestores. Dessa forma, caso atuassem de formaagoseria dispensavel a
necessidade de controle de seus atos. Porém, réte ppie chegou a este ponto.

Madison, Hamilton e Jay (1993) formulam uma seraeneg reflete com
exatiddo o motivo de ndo se dispensar os mecanistrosontrole, quando

alegam que “se os homens fossem anjos, ndo sedas#io governo algum. Se



53

os homens fossem governados por anjos, 0 govem@negisaria de controles
externos nem internos” (MADISON; HAMILTON; JAY, 189p. 350).

Conforme o entendimento de Medauar (2010), a a&ialos diversos
controles institucionalizados do Brasil revela fidéncias e inefetividades. Dai
ser necessario o aprimoramento das técnicas daatas fiscalizadoras e também
avaliadoras, do que decorrera, certamente, metsmndpenho da Administracao.

Inimeros sé@o os mecanismos de controle existerdes egular a
atuagdo estatal, bem como s&o inimeras as clagiis encontradas no meio
académico, variando conforme as perspectivas bjetvos a que sao tomados.

A doutrina juridica que trata sobre Direito Admtrasivo propbe-se a
estudar os mecanismos de controle, sendo possieehiar as mais diversas
classificagdes, tais como algumas que s@o aquistagoa titulo de exemplo.
Pode-se classifica-los, quanto a natureza do denegm controle de legalidade e
controle de mérito, tal como o fazem Carvalho F{{B010b), Di Pietro (2010),
Medauar (2010) e Meirelles (2010).

Quanto ao momento em que o controle é exercide-pectlassifica-lo
em preventivo, concomitante ou subsequente, corsim \Wm Carvalho Filho
(2010b), Di Pietro (2010), Medauar (2010) e Me#=ll(2010). Ha outra
classificacdo que divide o controle em interno o e, embora assumam o
mesmo sentido, Madauar (2010) os classifica quantpatureza, enquanto
Meirelles (2010) o faz quanto a localizacéo do Orgde os realiza.

Ha outra classificacdo presente na doutrina juaidige busca classificar
0s mecanismos de controle, tomando como referéngrgdo que o exerce. Sob
esta andlise encontra-se a classificacdo dos temtrem legislativo (ou
parlamentar), administrativo e judicial, conformar@@lho Filho (2010b) e Di
Pietro (2010).

Porém, neste trabalho, ndo sdo utilizadas as fatagéies habituais,

tendo-se preferido analisa-las por outra perspctia qual se toma como base
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uma visao interdisciplinar entre direito, politieasociologia, resultando numa
classificacdo dos controles em juridicos, politieosocial. H4 que se ressaltar,
contudo, que este trabalho ndo tem a pretensdcgigae todas as formas de
controle existentes, até pela sua abrangéncia. oBts® apdés uma ampla
pesquisa, destacar aqueles mecanismos que tentepa@dade de compelir, de

algum modo, a atuacdo do Estado em conformidadendareresse publico.

3.1 Dos mecanismos de controle juridico da Administ¢cdo Publica

A classificagdo que aqui se pretende ndo se coefaodh o controle
judicial, ou Judiciario, comumente apontado na wioat juridica. Como
referéncia, pode-se destacar o entendimento daiaatéforme Meirelles2010,
p. 743-744):

O controle judiciario ou judicial é o exercido m@mfivamente
pelos 6rgdos do Poder Judicidrio sobre os atos
administrativos do Executivo, do Legislativo e dagio
Judiciario quando realiza atividade administrativa.

Neste trabalho, o controle juridico é abordadoaabncepcdo de que a
area juridica — compreendendo tanto a estrutur®atter Judiciario quanto o
ordenamento juridico como um todo — se presta allaegos atos da
administracdo e nortear, por meio dos principiosgeas, instrumentos e 6rgaos
as atividades de seus gestores publicos.

No pensamento de Bresser-Pereira (1997, p. 36),

no Estado estd incluido o sistema legal ou juridico
constituido pelas normas juridicas e instituic@esl&amentais
da sociedade; o sistema legal é 0 mecanismo meas de
controle, praticamente se identificando com o Estath
medida em que estabelece os principios basicosgpaa®s
demais mecanismos possam minimamente funcionar.
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Assim, neste estudo, 0s mecanismos de controledigari da
Administracdo Publica compreendem controle norroatéwgdos da justica e

instrumentos juridicos processuais.

3.1.1 Controle normativo

Vive-se sob a tutela do Estado Democratico de Dirdial afirmacao
pode ser confirmada a partir do texto constitudigna, em seu artigo 1°, declara
gue “a Republica Federativa do Brasil, formada pei&o indissolivel dos
Estados e Municipios e do Distrito Federal, conistie em Estado Democratico
de Direito (...)” (BRASIL, 1988).

A vida sob um Estado de Direito pressupbe a suldmise todos ao
império das leis. Para Duguit (1996 citado por MA&SA2012, p. 3), “a partir do
momento em que se compreendeu o significado dess§w Estado de Direito,
emergiu a vigorosa necessidade de edificar a emdstijuridica do Estado”.

A CF/88 se configura como a principal norma balradda atividade do
Estado e, em especial, nela encontram-se posivatfguns principios que
servem de parametros da atuacdo da Administragdlc®Para Carvalho Filho
(2010b, p. 20), tais principios “representam caa@ré-normativos, norteando a
conduta do Estado quando no exercicio de atividadiesnistrativas”.

O rol de principios da Administragdo Publica estsciflinado na

Constituicdo Federal em seu artigo 37, ao mostrar q

a Administracdo Publica direta e indireta de qualgdos
Poderes da Unido, dos Estados, do Distrito Federdbs
Municipios obedecera aos principios degalidade,
impessoalidade, moralidade, publicidade e eficiérei(...)
(BRASIL, 1988). (grifo do autor)
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Além dos principios expressos no texto constituaioroutros sdo
contemplados na lei que regula o processo adnatiigir no ambito da
Administracdo Publica Federal, Lei n°® 9.784/99escentado pela doutrina ou
legislacdes esparsas aplicaveis a AdministracadiciliDentre eles, podem-se
citar os principios da supremacia do interesseigmjbila indisponibilidade, da
autotutela e da continuidade dos servicos publicos.

Ndo obstante, a Administracdo Publica deve obriaginbém ao
regramento infraconstitucional, quando da elabarad@ seus atos. Meirelles

(2010, p. 89) esclarece esse pensamento seguidiE mo

na Administracdo Publica ndo ha liberdade nem wdenta
pessoal. Enquanto na administragdo particulari® Ifazer
tudo que a lei ndo proibe, na Administracdo PubdiGaé
permitido fazer o que a lei autoriza. A lei parpanticular
significa "pode fazer assim"; para o administragablico
significa “deve fazer assim”.

Desse modo, os principios e regras juridicas deta um controle
sobre os atos da Administrac@o Publica, uma veagfeeicia das atividades do
Estado deve estar condicionada ao atendimento d& lde Direito. E nesse
sentido o posicionamento de Di Pietro (2010, p.),7/2® enfatizar que “a
finalidade do controle é a de assegurar que a Adiragao atue em consonancia
com os principios que lhe séo impostos pelo ordengojuridico (...)".

Também nesse mesmo sentido é o pensamento de(&Zi@, p. 756),

que afirma que

O principio de que a Administracdo se subordinaia—|
principio da legalidade — revela-se como uma das|ustas
mais importantes da evolugdo estatal. Seria, contud
ineficaz, se ndo se previssem meios de fazé-lor vade
pratica. A funcéo de fiscalizacdo engloba essessmie se
preordenam no sentido de impor a Administracaspeito a
lei, guando sua conduta contrasta com esse deveuya se
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adiciona o dever de boa administracdo, que ficdbéamsob
vigilancia dos sistemas de controle

Além do controle normativo, as funcfes essencigisstica também se
prestam a essa funcéo.

3.1.2 Das fun¢des essenciais a justica

Encontram-se elencados nos artigos 127 a 135, dati@icdo Federal,
as funcdes consideradas essenciais a justica. liyraree possa crer na ideia de
gue estes 6rgaos pertencam a estrutura do Judjdiargue se esclarecer que eles
apenas atuam perante este poder (BRASIL, 1988).

Para Silva (2010), enquadram-se como fungBes daierk justica
aquelas atividades profissionais publicas ou pasadsem as quais o Poder
Judiciario ndo pode funcionar ou funcionara muitd.m

Sao elencadas como funcdes essenciais a Justib@eaaia publica e a
privada, além das atuacdes do Ministério Publida ®efensoria Publica, sendo
apenas os dois Ultimos alvo de abordagem nesthmlpor sua afinidade com a
tematica.

3.1.2.1 Ministério Publico

N&do ha um consenso, na doutrina, sobre a origeMinigtério Publico.
Segundo Medauar (2012), hd quem atribua seus detges ao Império
Romano, enquanto outros apontam para os procusadonei, na Franga, no ano
de 1302.

No Brasil, ha referéncias ao Promotor de Justigaocfiscal da lei nas
Ordenacdes Manoelinas (1521) e Afonsinas (1603jadar (2012) mostra que,
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somente no ano de 1890, por meio de uma lei, oskdind Publico assumiu
carater de instituicao.

Nas diversas constituicbes adotadas pelo BrasMirstério Publico
esteve vinculado aos poderes Judiciario e Execufioon o passar dos anos, 0
Ministério Plblico ganhou mais destaque e indepesidé apresentando-se, na
Constituicdo de 1988, desvinculado de quaisquepddsres da Unido.

O Ministério Publico passou, entdo, a atuar cororarhia funcional e
administrativa, além de seus membros adquirirenargiais tais quais as dos
magistrados, como vitaliciedade, inamovibilidaderedutibilidade de subsidios,
segundo Moraes (2012).

Em vérios trechos do texto constitucional encos&rareferéncia ao
Ministério Publico, porém, nos artigos 127 a 13@-#Aue se percebem as regras
guanto a sua estrutura, atribuicdes e garantiasimembros, estando inserido
dentre as fungBes essenciais a justica, a quenurtipe a defesa da ordem
juridica, do regime democratico e dos interessesiaiso e individuais
indisponiveis” (BRASIL, 1988). Também a Lef B.625/93, denominada Lei
Orgénica Nacional do Ministério Publico, trata desatéria (BRASIL, 1993).

Essa nova configuracdo assumida pelo MP paredieet@oncedido uma
atuacdo mais pré-ativa em relacdo a defesa dogodireociais e individuais
indisponiveis. Cavalcanti (2011) afirma que, namrstriminal, sua atuagdo se
pauta no controle externo da atividade policialjggwlo investigar diretamente
infracdes penais, embora haja posicionamentos axadr Além de promover
com exclusividade a acdo penal publica, lhe cabguisigar diligéncias
investigatdrias no inquérito policial. O promototivie em sua atuacdo, nao se
vinculando sendo a sua propria convicgdo. A aworda afirma que, na esfera
civel, o 6rgado tem ganhado cada vez mais destagudefesa dos chamados

direitos transindividuais e coletivos.
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Para Moraes (2012), o Ministério Publico € um vedeit@ defensor da
sociedade, tanto no campo penal como titular exduga acéo penal publica,
como fiscal dos demais poderes Publicos e defatwsdegalidade e moralidade
administrativa. Agindo como fiscal da lei, ele eeuma funcdo de controle ao
assegurar que, indistintamente, tanto os partiesllguanto os administradores
publicos atuem de acordo com as prescri¢des leggaiando que abusos venham
a ser cometidos.

Por este motivo, para Martins Junior (citado porDMEJAR, 2012, p.
169),

o Ministério Puablico no exercicio do controle da
Administracdo Publica, pode encetar medidas dektma
garantia no desempenho da funcdo de zelo pelovefeti
respeito dos poderes publicos aos direitos, visantmregdo
de ilegalidades, a superacdo da deficiéncia e resjgsito aos
principios da Administragdo Publica.

A atuacdo do Ministério Publico pode se desenadamodo preventivo
ou repressivo. Tal como ressaltam Albuquerque, Mesle Barboza (2006), ele
atuara de forma preventiva todas as vezes que guingdiminar os efeitos das
situagfes sociais que, normalmente, aparecem §gadacomo causa ou como
condicéo, a pratica da corrupgao.

Também pode atuar, conforme estes autores, em imped
guestionamentos quanto a constitucionalidade de dei de atos normativos
relativos aos interesses das criangas, dos adotescelos interditos, dos idosos,
dos carentes, dos deficientes, dos desamparados, imdigenas, dos
consumidores e de todos os socialmente inferiavizada familia; da sociedade;
dos abusos de poder e de direito, dos excessanalos de comunicagdo social,
e das varias manifestacdes de ilicitude, com atupgéventiva e repressiva e a

responsabiliza¢géo dos infratores; da preservacgationdnio publico e do meio
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ambiente; do cumprimento, por parte dos administexldas fundacdes, dos fins
da entidade, e dos valores sociais, como a modajda razoabilidade, na
formulacdo, na execucdo e na aplicacdo do Direitta eseguranca juridica e
social.

Ha, também, a possibilidade do desempenho de $iilgigbes sem o
uso da via jurisdicional. Nesse sentido, aponta ddad (2012, p. 167) que “a
Justica como valor e pratica, se efetiva na soded#o somente pela via
jurisdicional. [...] O Ministério Publico realiza dustica também por meio do
exercicio de suas fun¢des extrajudiciais”.

Porém, a atuacdo extrajudicial do Ministério Puhligue também
assume o carater de controle da Administracdo éjtdiera abordada dentre os
mecanismos politicos de controle da AdministracabliPa, ao passo que pode
recair sobre seus 6rgdos e autoridades, com patmilei de instauracdo de
inquérito civil, tomada de compromisso de ajustamele conduta e emisséo de
relatorios, dentre tantos outros.

Devido a sua relevancia, Jatahy (2008, p. 15) daste “foi o
Ministério Publico a instituicdo eleita pelo conhstite para consolidar o Estado
Demoaocrético de Direito, com seus principios e wdundamentais”.

3.1.2.2 Defensoria Publica

A Defensoria Publica é prevista no artigo 134 dadfituicdo federal,
gue a aponta como sendo “instituicdo essenciahgéfujurisdicional do Estado,
incumbindo-lhe a orientacdo juridica e a defesa, tedbs os graus, dos
necessitados, na forma do art. 5°, LXXIV" (BRAS1988).

Porém, sua atuacdo ndo se restringe a mera presiaecassisténcia

juridica aos necessitados perante os 6Orgados jigdicla Lei Organica da
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Defensoria vem ampliar este entendimento, quandaadé@o 1° expbe que lhe

incumbe também

como expressdo e instrumento do regime democrético,
fundamentalmente, a orientagé@o juridica, a promoadd®
direitos humanos e a defesa, em todos os grausjgjud
extrajudicial, dos direitos individuais e coletiyate forma
integral e gratuita, aos necessitados, assim canaslds na
forma do inciso LXXIV do art. 5.° da Constituicaederal
(BRASIL, 1994)

Antes da Constituicdo de 1988, a atuacdo da Defandeublica
restringia-se a uma atuacdo individual que n&o ngimadireitos difusos e

coletivos. Atualmente, exerce papel mais abrangenis a

Defensoria Publica atua na protecdo de problemas
socioecondmicos, independentemente da &area dedatuacg
seja na seara da educacdo, salde, assisténcial, socia
planejamento béasico, meio ambiente sadio, servigdiqn
regular e adequado, relagdo de consumo harmoénicsgja,
independentemente do setor de atuacdo, a Instituica
intervém sempre que houver um conflito coletivo ou
individual que de alguma maneira atinja seu pukdico
previsto constitucionalmente e a luz de uma inggpéo
conforme a Constituicdo (ARRUDA, 2012, p. 1).

Sua atuacdo visando ao controle da atividade keggatzhou reforco
guando lhe foi concedida a legitimidade para iregesom a Acdo Civil Publica.
Além disso, a execucdo das politicas publicas paasser também fiscalizada
pela Defensoria Publica para que, em caso de omidsdPoder Publico, seja
feita intervencédo para a garantia destes direitos.

Ha alguns outros mecanismos de controle da atigidalninistrativa que,
devido a sua natureza ou nomenclatura, podem s#urmbdos com Orgaos
juridicos de controle, tais como os tribunais deta® e as controladorias.

Convém ressaltar que os tribunais de contas tématerarminentemente
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administrativo, ao passo que as controladoriastggem poder de policia, carater
de fiscaliza¢é@o e controle interno e externo dasirsdtracées, muitas vezes sdo
compreendidas como sendo um 6rgdo jurisdiciondksEdois institutos seréo
devidamente abordados dentro dos controles paitiacAdministracéo Publica.

3.1.3 Dos instrumentos juridicos processuais

A Constituicdo de 1988 veio consagrar um extensguoto de direitos
ao individuo, tais como o direito a vida, a libeteaa igualdade, a segurancga e a
propriedade. E, com a finalidade de assegurar goimanto desses direitos,
foram instituidas algumas garantias, dentre assggiencontram os chamados
remédios constitucionais.

Para Vicente e Alexandrino (2008), a expressao daaé&onstitucionais
designa determinadas garantias que consubstanci@ios ncolocados a
disposicao do individuo para salvaguardar seugairdiante de ilegalidade ou
abuso de poder cometido pelo Poder Publico.

Sao encontrados, na Constituicdo vigente, os reméatiministrativos
(direito de peticao e direito de certidao) e remgdudiciais, dos quais cabe ao
Poder Judiciario seu processo e julgamento, e e objeto de analise neste

trabalho.

3.1.3.1 Acdo civil publica

A acao civil pablica pode ser incluida dentre ogsaméismos de controle,
ao passo que tem como alvo todo aquele que caasar @ algum interesse
difuso, podendo ser proposto contra o proprio pdei@nlico quando ele for

responsavel pelo dano.
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Segundo Di Pietro (2010), a A¢éo Civil Publica &imsdenominada
tanto pela titularidade, que compete ao Ministériblico, a Defensoria Publica,
a pessoas juridicas de direito publico e as detaliprivado que integram a
Administracao Indireta e, excepcionalmente, a adiég particulares, quanto pelo
seu objeto, que é sempre a defesa de interesdeqpdblmais especificamente,
de interesses difusos.

Encontra amparo no texto constitucional, no artig®, Ill, quando
menciona, dentre as fun¢bes do Ministério Publippgymover (...) a acdo civil
publica, para a protecdo do patrimdnio publico @atodo meio ambiente e de
outros interesses difusos e coletivos”. O § 1° ésmo dispositivo alerta para o
fato de que a legitimacdo do Ministério Publico m&elui a de terceiros, nas
mesmas hipéteses, quando disposto na Constituicéa tei.

A definicdo de interesses difusos e coletivos mafeencontrada na Lei
n° 8.078/90 — Cddigo de Defesa do Consumidor —, 4 mat de definir os
interesses ou os direitos difusos em seu art.,&hnho “os transindividuais, de
natureza indivisivel, de que sejam titulares pesswdeterminadas e ligadas por
circunstancias de fato” (BRASIL, 1990). Ja os iesses ou direitos coletivos sao
definidos no art. 81, Il, como “os transindividudis natureza indivisivel de que
seja titular grupo, categoria ou classe de pedggedas entre si ou com parte

contréria por uma relacéo juridica base” (BRASR9Q).

3.1.3.2 Mandado de seguranca individual

Na definicdo tracada por Di Pietro (2010, p. 7ATandado de seguranca

€ a acgdo civil de rito sumarissimo pela qual quaiguessoas
fisica ou juridica pode provocar o controle jursoinal
quando sofrer lesdo ou ameaca a direito liquiders cnéo
amparado porhabeas corpusnem habeas data em
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decorréncia de ato de autoridade, praticado cogalittade
ou abuso de poder.

Enquadram-se no conceito de autoridade nado séatibislos pelo Poder
Pubico, mas também aqueles emanados de agentesdeapeprivadas no
exercicio de funcdo delegada, contemplando estabmdptos particulares de
ensino, sindicatos, agentes financeiros e sergigoiais autbnomos.

Encontra amparo no texto constitucional no artigdp BY e sua
importancia na funcao de controle é ressaltadaddedipossibilidade de exigir
gue o Poder Publico garanta o cumprimento de deéggitimos do cidadao.

3.1.3.3 Mandado de seguranca coletivo

Este instrumento normativo, embora presente nm tdat Constituicdo
Federal de 1988, s6 passou a ser disciplinado cemicdio da Lei 12.016/09
(BRASIL, 1988, 2009).

No texto constitucional, a matéria encontra-seridaeno artigo 5°, LXX,
da seguinte forma:

Art. 5°. (...)

LXX. o mandado de seguranca coletivo pode ser iraget
por:

a) partido politico com representacao no Congrhissmonal;

b) organizacdo sindical, entidade de classe ouciagsm
legalmente constituida e em funcionamento ha peoos 1
(um) ano, em defesa dos interesses de seus membros
associados (BRASIL, 1988).

A atuacdo dos partidos politicos, no que se retmremandado de
seguranga coletivo, se mostra mais amplo que osbmicatos. Isto porque,

enquanto este s6 pode agir em defesa de seus nEembrassociados, aquele
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cabe a defesa de interesses de todos os cidad@iempendente de qualquer
vinculo com o partido politico.

Para Di Pietro (2010), tal ocorréncia seria justifia pelo fato de que o
partido politico defende interesses de uma cotisidé muito maior do que os
interesses a cargo das demais entidades legitinpada® mandado de seguranca
coletivo. Também exerce a funcéo de controle, asggue é instrumento habil,
tal qual o mandado de seguranca individual, pamgetir o Poder Publico que se

garanta direito liquido e certo do qual o cidadga stular.

3.1.3.4 Mandado de injungéo

O mandado de injuncdo tem amparo na Constituicdergk a qual, em
seu art. 5°, inciso LXXI, prevé a concessdo de mdodle injuncdo “sempre que
a falta de norma regulamentadora torne inviavelxerdcio dos direitos e
liberdades constitucionais e das prerrogativaseites a nacionalidade, a
soberania e a cidadania”.

Carvalho Filho (2010b) ensina que ha normas juridique, embora
vigentes, ndo tém eficacia porque dependem desontramas juridicas que as
regulamentem. Desse modo, o mandado de injunc&teecom a finalidade de
viabilizar o exercicio desses direitos que caredesta regulamentacéo legal.

E considerado uma acg&o, pelos seus elementoshayar necessidade de
ser solucionado mediante via jurisdicional. O Unidiploma legal que
regulamenta o mandado de injuncdo é a Constituléderal, pois, até o
momento, ndo se editou uma legislacao especifieadisciplinar este instituto.

O controle pode ser entendido aqui no sentido deobear do Poder
Publico uma acao frente a sua inércia em editaoraan regulamentadora, que

impeca o titular de exercer direito amparado ntotegnstitucional.
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3.1.3.5 Ac¢éo popular

Para Di Pietro (2010), a a¢do popular era contetaplao Direito
Romano, com caracteristicas muito semelhantes gstinito previsto no direito
positivo brasileiro, em que, por meio detio popularis qualquer um do povo
(populus poderia utiliza-la para a defesa de interessmbidividade.

A Constituicdo de 1934 trouxe esta possibilidada peimeira vez ao
direito brasileiro, com outra denominacao, pois queome de acdo popular foi
inserido na Lei n® 4.717, de 29 de junho de 196RBASBIL, 1965). Di Pietro
(2010) assinala que a Constituicdo de 1988 amptionsideravelmente as
hipoteses de cabimento de acdo popular.

Para Carvalho Filho (2010b, p. 1143), acao popular garantia de nivel
constitucional que visa a protecdo do patrimdénidlipd, da moralidade
administrativa e do meio ambiente”. Estd contermglad texto constitucional,
em seu art. 5°, LXXIII, além de ser regulado poiawz Lei 1§ 4.717/65.

Na Constituicao, a matéria é tratada do seguinttomo

Qualquer cidaddo serd parte legitima para propéo ac
popular que vise a anular ato lesivo ao patrimudilolico ou

de entidade de que o Estado participe, a moralidade
administrativa, ao meio ambiente e ao patrimongwohico e
cultural, ficando o autor, salvo comprovada médénto de
custas judiciais e do 6nus de sucumbéncia (BRABIBB)

Por se tratar de acdo, apresenta-se na forma despm cuja solucao
requer a atuacéo de 6rgao jurisdicional. Cumpreadasque a titularidade desta
acdo cabe a qualquer cidaddo (aqui entendido cajueleano gozo de seus
direitos politicos) agindo em defesa do interesdeligp, e ndo de interesse

individual.
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Sua funcdo como controle é claramente perceptarado em vista que a
denlincia sobre a ocorréncia de ato lesivo, alémingtalida-lo, busca a
condenacdo dos responsaveis ao pagamento de paitdass ou a restituicdo de
bens e valores, tal qual esta inserido no art§ ¥2,da Lei A4.717/65.

3.1.3.6Habeas corpus

E dificil precisar a origem deste instituto. Alguatsbuem sua origem ao
Direito Romano; outros, como Moraes (2012), remonsua origem a Magna
Carta, no ano de 1215. Para este autor, no Beadilpra introduzido com a vinda
de D. Jodo VI, e implicito na Constituicao Impeuda 1824, chabeas corpus
surgiu expressamente no direito patrio no CédigBrdeesso Criminal de 1832 e
elevou-se a regra constitucional na Carta de 1891.

Na Constituicdo brasileira, a matéria é tratadaario 5°, LXVIIl, ao
prever que se concedenabeas corpusempre que alguém sofrer ou se achar
ameacado de sofrer violéncia ou coacdo em sualdilerde locomocao, por
ilegalidade ou abuso de poder. Apesar do embasarnenstitucional, dabeas
corpus é disciplinado nos artigos 647 a 667 do CddigoPdecesso Penal
(BRASIL, 1988).

A liberdade de locomocdo amparada por este ircstigit direito
consagrado na Constituicdo Federal, que prevégeamarsigo 5° XV, que € livre
a locomocao no territério nacional em tempo de padendo qualquer pessoa,
nos termos da lei, nele entrar, permanecer ousg@leom seus bens (BRASIL,
1988)

O habeas corpus considerado uma ac¢do judicial porque, conforme
Carvalho Filho (2010b), o impetrante busca a tuiglsdicional do direito seu

ou daquele que esteja sofrendo a ilegalidade, futorge um litigio entre o
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postulante e o responsavel pela ilegalidade, desgdido pelo juiz no exercicio
da func¢do jurisdicional.

Ha duas espécies deabeas corpyspreventivo e repressivo, bem
explicadas, de forma clara e sucinta, por Carveilim (2010b), para quem, no
habeas corpugpreventivo, ndo existe, ainda, o ato ilegal dotagamas s6 a
ameaca de ser praticado. Tal ameacga € que judificiela preventiva. Gabeas
corpus repressivo pressupde que a ilegalidade se tentmetmedo, gerando,
entdo, o direito & obtencdo da providéncia judipaa o fim de invalidade da
conduta ilegitima a restaurar a situagéo de legdid

Pode ser considerada uma verdadeira acao pendhpdplqual o fazem
Vicente e Alexandrino (2008) porque, além de dispena necessidade de
advogado, qualquer cidaddo, inclusive estrangeiindependentemente de
capacidade civil, politica ou profissional, de idade sexo, profisséo e estado
mental, pode ingressar comhabeas corpysem beneficio proprio ou alheio.
Também ndo ha impedimento algum de que ele sédigadt por pessoa menor
de idade, analfabeta ou doente mental, mesmo gaesentacdo ou assisténcia
de terceiro.

Mostra-se relevante mecanismo de controle da Adinagdo, ao passo
gue visa garantir que nenhum individuo seja privdéosua liberdade por

ilegalidade ou abuso de poder de autoridade publica

3.1.3.7Habeas data

O habeas datdoi inserido no ordenamento juridico com a proraghp
da Constituicdo Federal de 1988 que, em seu artLX%XIl, assinala as

circunstancias nas quais se pode utilizar estaimsinto.

Art. 5° (...)
LXXIl — Conceder-se-dabeas data



69

a) para assegurar o conhecimento de informacdatsves a
pessoa do impetrante, constantes de registros meobale
dados de entidades governamentais ou de caratéequb
b) para a retificagdo de dados, quando nédo saffefié-lo
por processo sigiloso, judicial ou administratnBRASIL,
1988).

Explicando a questao, tém-se os argumentos de @ibAD), no sentido
de que chabeas data@ um remédio constitucional que objetiva protegesfera
intima dos individuos contra: a) usos abusivos edgstros de dados pessoais
coletados por meios fraudulentos, desleais outdficib) introdugcdo nesses
registros de dados sensiveis (assim chamados owigkem racial, opinido
politica, filoséfica ou religiosa, filiagdo partidéh e sindical, orientagdo sexual
etc.) e ¢) conservacdo de dados falsos ou condfiessos dos autorizados em
lei.

Além das hipoteses previstas no texto constitutienizi que regula esta
matéria, a de9.507/97, acrescentou outra hipétese para semeatn: “para a
anotacdo nos assentamentos do interessado, destagéteou explicagcdo sobre
dado verdadeiro, mas justificAvel e que esteja pehdéncia judicial ou
amigavel” (BRASIL, 1997).

No entanto, como bem salientam Vicente e Alexand(#008), ndo é
absoluto o direito de receber dos 6rgaos publigois, se deve resguardar sigilo
em prol da seguranca da sociedade e do Estado.

O habeas datpode ser intentado por qualquer pessoa fisicardgdiga,
mas apenas o titular das informacdes pode seantitieste direito. Pode ser
ajuizado contra qualquer 6rgdo da Administraca@tBiou Indireta e, conforme
Vicente e Alexandrino (2008), pessoas juridicaslidato privado, instituicdes e
entidades que tenham banco de dados com informgg@esejam ou possam ser

transmitidas a terceiros, ou que nao sejam de rixgatigo do 6rgdo ou entidade
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produtora ou depositéria das informacgdes, o quefisig que seu banco de dados
seja de carater publico.

O habeas data& gratuito e s6 se torna possivel impetra-lo ayegmtiva
de atendimento do requerimento feito a autoridaatepetente para atendé-lo.
Outra alternativa viavel para a obtencdo de infgdea junto ao poder publico
seria a Lei de Acesso a Informacdo - L&i11.527/11 - a qual contempla a
possibilidade de realizar pedidos pela via admmatise, com um prazo
razoavelmente curto para a obtencdo de resposta.

A disponibilidade deste mecanismo de controle daiAistracdo Publica
€ importante na medida em que garante ao cidadéteacao de informagfes de
seu interesse, bem como evidencia ao poder pUdbliogportancia de se manter

uma cultura de transparéncia das informacdes pageghdas ou armazenadas.

3.2 Dos mecanismos de controle politico da Adminis;do Publica

Neste trabalho entende-se como controle politicelacqque recai sobre o
controle das atividades da prépria AdministracabliPdl e de seus gestores, ou
seja, sobre seus 6rgaos e pessoas. Para uma amaadou para fins didaticos),
optou-se por classificar o controle politico exgocpela Administracao Publica
levando-se em conta o agente controlador, agrupasdoecanismos estudados
em controle interno - quando o agente pertenceégripr Administragéo, e
controle externo, quando o agente for exterior tuesa da Administracao

Publica.

3.2.1 Controle interno

E considerado controle interno aquele realizada petiministracéo

Publica sobre os préprios 6rgdos e suas entidadiestas. Este controle abrange
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todos os Poderes da Unido, tal qual se concluedaiste pensamento expresso
por Meirelles (2010, p. 699):

Qualquer controle efetivado pelo Executivo sobreisse
servigos ou agentes é considerado interno, coreonimtsera
também o controle do Legislativo ou do Judicidpot seus
6rgdos de administracdo, sobre seu pessoal e @& ato
administrativos que pratique.

Medauar (2010) ressalta a importancia do contratermo, quando
discute que ele visa ao cumprimento do principidegalidade, a observancia
dos preceitos da “boa administracdo”, ao estimal@agfo dos 6rgdos, além de
verificar a oportunidade e a conveniéncia das nasdiddecisfes no atendimento
do interesse publico. Os principais mecanismosdéae interno séo indicados

a sequir.

3.2.1.1 Autotutela

Durante o desempenho de sua atividade adminigtraiPidministracao
Publica est4 sujeita ao cometimento de equivocegpqdem provocar situacdes
de irregularidade. No entanto, ao detecta-los, poddgi-los por ela mesma. Ao
fazé-lo, esta respeitando o principio da legalidadequal, conforme a viséo de
Carvalho Filho (2010b), a autotutela € um dos éoimé mais importantes.

A autotutela é caracterizada pelo controle reafizazbla propria
Administracdo Publica sobre seus atos, com a plidaide de anular os ilegais e
revogar os inconvenientes ou inoportunos, indepeedente da necessidade de
recorrer ao Poder Judiciario. Pode ocorrer tantofodma espontanea como
mediante provocacao.

Esse poder de autotutela encontra-se consagradduashsimulas do

Supremo Tribunal Federal. A simula n° 346 disp@&“guAdministracédo Publica
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pode declara a nulidade dos seus préoprios atosAER 1963). O texto da

suimula n°® 473 adverte que,

A administracdo pode anular os seus proprios aosndo
eivados de vicios que os tornem ilegais, porquesdefio se
originam direitos; ou revoga-los, por motivo de weméncia

ou oportunidade, respeitados o0s direitos adquirides
ressalvada, em todos os casos, a apreciagdo Judicia
(BRASIL, 1969).

Seu uso, todavia, ndo se dara sem limites. Fatmne® o decurso do
prazo podem inviabilizar o exercicio desta prenigga convalidando atos
administrativos viciados, vez que a Constituicdsguarda os principios da
seguranga juridica e da estabilidade das relagdielicps.

Di Pietro (2010) destaca que a autotutela tambéae plesignar o poder
da Administracdo Publica de zelar pelos bens diegiam seu patriménio, sem
necessitar de titulo judicial, possibilitando o W& meios administrativos para

impedir que se coloque em risco a conservacao slbsss.

3.2.1.2 Accountability

De acordo com Miguel (2005), accountability @ uma expressdo da
lingua inglesa, sem traducédo exata para o portugu&sresponde a obrigacao
dos membros de um 6érgao — representativo ou admaii® - de prestar contas
aos 6rgaos de controle ou a seus representados.

No entanto, ha outras visGes mais abrangentesaadersignificado de
accountability Para alguns autores, o termo ndo se restringeggae prestacdo
de contas por parte dos governantes. Nesta seezarrB (2008) faz o seguinte
guestionamento ao abordar o teawountability serd que, apenas realizando

uma boa prestacdo de contas, o governante esi#angl@ plenamente o que se



73

espera daaccountability politica? A resposta da prépria autora é ndo, pois
accountability ndo pode ser reduzida a transparéncia dos atosssg
governamentais.

Ainda nesse sentido, assinalam Linhares Neto ® Bd11, p. 28) que
“ndo se trata, portanto, apenas de prestar contasrenos quantitativos, mas de
conferir transparéncia sobre todas as etapas déizagdes e de justificar as
eventuais falhas ocorridas”.

Para Lago (2008), accountability diz respeito a capacidade que os
cidaddos tém de impor san¢Bes aos governantegjanwate reelegendo ao
cargo aqueles que se desincumbem bem de sua reisituindo os que tém
desempenho insatisfatorio.

Merece énfase a definicdo decountabilitytracada por Santos (1999),
por ultrapassar a o entendimento da matéria cogtocale vai além da prestacao
de contas pelos gestores publicos, incluindo mep@® normativos e

institucionais. Para este automecountability

€ um termo abrangente que vai além da prestac@ordas,
pura e simples, pelos gestores da coisa publica Sa
mecanismos, normativos e institucionais, que seregam
nas relacdes entre os niveis de governo e denties.de
Regulam ainda a interface entre sociedade e Estado
implementacdo e controle das politicas publicasseg&s
mecanismosaccountability ndo garantem, por si s6, o0 bom
governo ou a governanga (capacidade de implantéicpe
publicas) (SANTOS, 1999, p. 72).

Para Miguel (2005, p. 26)accountability € a resposta dada pelas
instituicdes democraticas a trés desafios preserdgesdemocracias modernas,

estreitamente ligados entre si, quais sejam:

a) a separacao entre governantes e governados, istta,
de que as decisdes politicas sdo tomadas de fatonpo
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pequeno grupo, e ndo pela massa dos que serdo
submetidos a elas;

b) a formacdo de uma elite politica distanciada dasenda
populacdo, como consequéncia da especializacdo
funcional acima mencionada. O “principio da rotdgéo
crucial nas democracias da Antiguidade — governsgre
governado, alternadamente, - ndo se aplica, umawez
0 grupo governante tende a exercer permanenterente
poder; e

¢) a ruptura do vinculo entre a vontade dos repredesita a
vontade dos representantes, o que se deve taféatoade
gque 0s governantes tendem a possuir caracteristicas
sociais distintas das dos governados, quanto a
mecanismos intrinsecos a diferenciacdo funcionaé q
agem mesmo na auséncia da desigualdade na origem
social.

E por isso que Lago (2008) faz uma separaci@ogauntability em
horizontal e vertical, em que a vertical se refacecontrole que os poderes
estabelecidos exercem uns sobre os outros e @&aledi necessidade que os
representantes tém de prestar contas e submeteramveredicto da populagéo.

O ponto mais importante decountabilityvertical é a elei¢cdo, ocupando
a posi¢do central nas democracias representagifediyando os dois mecanismos
da representacgéo politica democrética que sdmazagaio, pela qual o titular da
soberania (0 povo) delega capacidade deciséria egnupo de pessoas, € a
prépriaaccountability

Desse modo, accountabilityé vista como uma possibilidade de diminuir
a distancia entre as decisbes dos representamteseseios dos representados,
sobretudo por meio da transparéncia das decisGdaseacbes de governo.
Quando o Estado possibilita que se tenha ciénciande os recursos publicos
estdo sendo aplicados, esta, ao mesmo tempo, adwpla transparéncia das
despesas publicas e coibindo a corrupcdo, poisptgquaaior transparéncia,
menor a margem para a agao dos corruptos.
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Corroborando este pensamento, tem-se 0 pensamentoederman,
Loayza e Soares (2005), no sentido de que os ns@casi politicos que
aumentam o nivel daccountability seja por incentivos a punicdo de corruptos,
seja por meio do aumento da transparéncia govemaméendem a reduzir a
incidéncia da corrupgéo

3.2.1.3 Cddigo de conduta do servidor

Vive-se sob a égide do Estado Democratico de Dirgib qual o
ordenamento juridico limita 0 campo de atuacaoreagbes entre os individuos,
0 que ocorre também com o administrador publicotgoesua atuacdo limitada
na lei — aqui entendida de forma genérica. Contadegramento juridico néo é
capaz de regulamentar todas as a¢des do admioistsatirando um espago a ser
regulado pela ética. Situacdo perniciosa, na vidlontesquieu (1995), para
quem a degrada¢do moral matou muitos Estados.

Os cddigos de conduta do servidor, também denoménabdigos de
Etica, s&o instrumentos normativos instituidos cqracimetro para a atuacéo
dos servidores publicos no trato da coisa publica.

Na definicdo tracada por Brasil (2008, p. 31),

cddigos de ética publica sdo documentos que estamele
declaram os principios e valores que devem nortear
desempenho da fungdo publica, como o bem comum,
integridade, honradez, honestidade, justica, tenésgia,
imparcialidade, respeito, entre tantos outros.

A definicdo ndo se encerra por ai, acrescentandmuseos Cadigos de
Conduta sdo documentos que trazem especificada®rma clara e objetiva,

4 "Political mechanisms that increase political aguability, either by encouraging
punishment of corrupt individuals or by reducing thformational problem related to
government activities, tend to reduce the incidesfaerruption".
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regras gque estabelecem o comportamento que sea ekpservidor publico, bem
como as condutas que ndo sao permitidas. Essesndotms estabelecem os
padrées de comportamento que contribuem para qugaaizacdo cumpra com
seus objetivos de forma eficiente e eficaz (BRAZM08).

A mera criacdo de Cddigos de Etica nio seria sufieipara a promogao
da ética no servico publico. Para que os servidalbesngidos por estes cédigos
tenham a ciéncia do que podem ou nao fazer, “teen@nperativa a gestao da
ética, que compreende o0 exercicio de quatro funb@escas: normalizagédo,
educacgdo, monitoramento e aplicacdo de sistemameguéncias em caso de
atividades antiéticas” (BRASIL, 2008, p. 30).

As conseqiéncias, em caso das atividades antiédnteriormente
mencionadas, referem-se as san¢fes passiveis ramoiEs que podem variar
desde adverténcia a exoneracdo, ou até o encangnt@me informacbes ao
Ministério Pablico, em casos de maior gravidade.

Tais instrumentos podem ser encontrados em todasfasas do Poder
Publico, muito embora pouco presente no ambito rdasicipios brasileiros.
Dentre os inmeros documentos criados, merece questa instituicdo de um
Cdédigo de Conduta da Alta Administracdo Federalb@lado sob a perspectiva
de servir “como exemplo a ser seguido pelos desengidores publicos, que,
ndo obstante sujeitos as diversas normas fixadigasondutas exigiveis, [...]
sempre se sentirdo estimulados por demonstracOesxeenplos de seus
superiores” (BRASIL, 2000).

Os Codigos de Conduta se prestam a finalidade derod® da
Administracdo Publica, quando passam a definirrpands para uma atuacao
ética do servidor publico, o qual visa garantiubmsissdo de sua atuacao sob os
preceitos da moralidade - principio constituciorsml ser seguido pela

Administragéo Publica.
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3.2.1.4 Tribunais de Contas

Conforme Brasil (2012), a histdria do controle dgamento publico
remonta ao periodo colonial, quando se criaranriosepos 6rgdos encarregados
dessa finalidade. A ideia de criagdo de um Trib@ealContas no Brasil surgiu
em 1826, porém, passou-se quase um século para efetiva instalacdo, em
1893. Desde entdo, sua jurisdicdo e competénciamfosubstancialmente
ampliadas.

O Tribunal de Contas da Unido (TCU) é uma inst#aicestatal
independente, desvinculada da estrutura de quattpsitrés poderes. Embora
receba a denominacdo de tribunal, ndo exerce @dupxisdicional, conforme
ressalta Carvalho Filho (2010b, p. 1094), ao afirmee “a funcdo exercida pelo
Tribunal de Contas é de carater eminentemente &irativo”.

De acordo com Lima (2005, p. 1),

a Constituicdo de 1988 ampliou consideravelmente as
atribuicbes do Tribunal de Contas da Unido. O Bnadsgia

uma conjuntura politica em que a maior parte déedade
queria ampliar os espacos democraticos recém-cstagos

e estabelecer mecanismos institucionais de contdae
Estado.

A Constituicdo Federal de 1988 conferiu ao TributealContas da Unido
o papel de auxiliar do Congresso Nacional no egiercio controle externo. Para
Meirelles (2010, p. 741), “o controle externo visamprovar a probidade da
Administracdo e a regularidade da guarda e do eyopde bens, valores e
dinheiros publicos, assim como a fiel execucaorgarnento”.

Suas competéncias sdo extensas e estdo descritamt.n@l da
Constituicdo Federal. Di Pietro (2010) as agrupdarme a funcéo que exercem,

sendo a fungéo de fiscalizac&o financeira propnaendita, quando faz ou recusa
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0 registro de atos de admissao de pessoal ou c@acascial de aposentadoria,
reforma, pensao; quando faz inquéritos, inspec@eglitorias, e quando fiscaliza
a aplicacdo de recursos repassados pela Unidapcddude consulta, quando
emite parecer prévio sobre as contas prestadasPrekidente da Republica,
anualmente e funcdo de informacdo, quando a paestdongresso Nacional, a
gualquer de suas Casas, ou suas ComissOes, salgadizéicdo contébil,
operacional, financeira, orcamentaria e patrimon@l sobre resultados de
auditorias e inspecodes.

A autora ainda aponta, dentre outras, a funcdauldarpento, quando
‘julga’ (ndo se trata de funcdo jurisdicional) amtas dos administradores e
demais responsaveis por dinheiros, bens e valaiggps e as contas daqueles
que derem causa a perda, ao extravio ou a quatquex irregularidade que
resulte prejuizo ao erario publico.

A atuacdo do Tribunal de Contas é bastante abréagawis seu alcance
vai além dos 6rgdos e entidades publicas, exigiedtambém a prestacdo de
contas de qualquer pessoa fisica ou juridica, gaibtiu privada, conforme
expresso no paragrafo tnico do art. 70 da CongibuFederal da seguinte forma:

Paragrafo Unico. Prestard contas qualquer pessiza fbu
juridica, publica ou privada, que utilize, arrecadaarde,
gerencie ou administre dinheiros, bens e valorédiqus ou
pelos quais a Unido responda, ou que, em nome,desta
assuma obrigacdes de natureza pecuniaria (BRASBS)1

Sobre o assunto, Braga (2006, p. 192) se apropsggdlavras de Caio
TAacito, para quem

a Constituicdo de 1988 amplia o0 campo de atuacabGih.
O controle exercido por ele, além de financeiro e
orcamentario, adquire “igualmente feicdo contabil,
operacional e patrimonial, compreendendo todasntidaeles
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da Administracdo Direta e Indireta, inclusive fugiles e
sociedades instituidas e mantidas pelo Poder Rublic

O artigo 75 da Constituicdo Federal contempla aipiislade de criacdo
deste 6rgdo nas demais esferas da Administracaacd® Glespeitando, no que
couber, as mesmas regras, quando de sua organizagduosicao e fiscalizacédo
(BRASIL, 1988).

Sua atuacdo, no entanto, ndo se limita ao contdigpmsto no texto
constitucional. Ha também outras atribuicfes dissosem legislacdes
infraconstitucionais, das quais se pode citar ante8.666/1993, pela qual Ihe
compete apreciar suspeitas de irregularidades,dguda aplicacdo da Lei de
Licitagbes e Contratos; da Lei Complementar n° 2000, a Lei de
Responsabilidade Fiscal, segundo a qual Ihe configeizar o cumprimento
das normas fixadas por esta legislacdo; das Le%s42%/1996 e 11.494/2007,
acompanhar o cumprimento do art. 212 da Constauléderal, que trata da
aplicacdo de percentuais da receita na manutemncénsino (BRASIL, 1988).

Poder-se-ia discorrer acerca de cada atribuicdoT@b), em suas
mindcias, e sua relevancia para o controle dadatild estatal, porém, néo é este
o objetivo neste trabalho. Cumpre apenas ressaltarelevancia, sobretudo, no

controle dos gastos publicos.

3.2.1.5 Controladorias

Conforme Brasil (2013a), a Controladoria-Geral daidd (CGU) foi
criada no dia 2 de abril de 2001, pela Medida Bidia n°® 2.143-31, recebendo a
denominacéo inicial de Corregedoria-Geral da Urfld@U/PR). Contudo, foi
por meio da Lei n° 10.683, de 28 de maio de 2008,alp passou a se denominar
Controladoria-Geral da Unido, ou CGU (BRASIL, 2003)
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A CGU é um 6rgao do Governo Federal, integranteestautura da

Presidéncia da Republica e tem, dentre suas conueté

assistir direta e imediatamente o Presidente dailitiep nos
assuntos e providéncias relacionados a prevencdm e
combate a corrupcdo, a auditoria publica, a c@I@s
atividades de ouvidoria e ao incremento da tradswaa da
gestdo, atuando como 6rgdo central do Poder Executi
Federal para as fungbes de controle interno e icaoe
BRASIL (2013a).

Em sua estrutura, ha, basicamente, quatro unidadesja qual conduz
as atividades relativas a cada uma das areas alghatdo 6rgdo. A Secretaria de
Federal de Controle Interno (SFC) atua nas ati@glagferentes ao Controle
Interno. A Corregedoria-Geral da Unido (CRG) é oes@vel pelas atividades de
correicdo. O site da CGU, Brasil (2013a) mostra lgagambém a Ouvidoria-
Geral da Unido (OGU), que trata dos temas relat@v@uvidoria e a Secretaria
de Prevencao da Corrupcéo e Informagfes Estrate(BE¥Cl), cuja atuacdo visa
a prevencéo da corrupgao.

Nas acdes de controle interno merecem destaqugas woltadas para a
fiscalizacdo de recursos federais aplicados em aipios e também o
acompanhamento e a fiscalizagcdo do Programa deea¢éb do Crescimento
(PAC). Quanto ao aspecto correicional, o foco resalbre o combate a
impunidade, com a apuracdo da responsabilidadegkrstes publicos na esfera
administrativa, por meio de sindicancias e proessdministrativos
disciplinares, conforme Brasil (2013a).

As acOes desenvolvidas pela Ouvidoria-Geral dadJo@centram seus
esforcos em estimular a expansdo do segmento ddodiavjunto aos dirigentes
dos érgdos e entidades do Poder Executivo Federaumento do nimero de
ouvidorias no pais, de acordo com Brasil (2009p associado & necessidade,

cada vez mais sentida pela populacéo, de instrasemnie assegurem maior
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transparéncia no funcionamento do Estado, inibaormapcao e o desperdicio, e
aumentem, na mesma propor¢do, a moralidade e iénefic da Administracao
Publica, defendendo o cidadéo junto a Administracdo

Além de fiscalizar e detectar fraudes em relacdausm do dinheiro
publico federal, a CGU, por meio de sua SecretiiRrevencao da Corrupcao e
Informacbes Estratégicas (SPCI), também & respehspor desenvolver
mecanismos de prevenc¢ao a corrupcao. Segundo B@sBa), o objetivo é que
a CGU néao apenas detecte casos de corrupcdo, maargacipando-se a eles,
desenvolva meios para prevenir a sua ocorréncia.

Essa atuacéo preventiva ocorre porque, conformslB2809b), se tem a
consciéncia de que énfase nas medidas de prevespalogar do foco restrito
aquelas de carater repressivo, se justifica pospieeconhece, hoje, que a
punicdo depois de consumado o fato ilicito ndofigiente para impedir a sua
repeticao.

Uma das ferramentas Uteis para esta atuacdo prevenio Portal da
Transparéncia, uma iniciativa pioneira do Goveradedfal para a divulgagcédo dos

gastos publicos, que

possibilita a todos os cidaddos com acesso a ettesam a
necessidade de senhas, conhecer onde os reculdapu
foram aplicados. E as informacdes sdo bem detathada
indicando-se inclusive o CFP ou o CNPJ dos berefis
(SILVA, 2009, p. 101).

A Controladoria-Geral da Unidao ainda tem em suaugst, na forma de
orgdo colegiado e consultivo, o Conselho da TraBsgéa Publica e Combate a
Corrupcéo, formado paritariamente por represergafdegoverno e da sociedade
civil. Conforme Brasil (2009b), este Conselho tesmo uma de suas finalidades
debater e sugerir medidas de aperfeicoamento paatividades de controle dos
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recursos publicos, de promocao da transparénaeastdo publica e de combate a
corrupcdo e a impunidade.

Desse modo, percebe-se que a CGU desempenha uhd@aptculacado
e mobilizacdo da sociedade civil organizada pambate a corrupgdo e a
impunidade. Pelo seu relevante papel, as contritedodo ficam restritas apenas
a esfera federal. Também os estados e municipiakenpocriar suas

controladorias, adaptando a sua estrutura pamdesgiar as suas particularidades.

3.2.2 Controle externo

Tomando como base as palavras de Meirelles (201€)ntrole externo
pode ser conceituado como aquele realizado por wderp ou Orgdo
constitucional independente funcionalmente sobatividade administrativa de
outro poder estranho & Administracdo, responsélelgio controlado.

Neste topico sdo tratados os controles externaielsrpelo Judiciario, o
Ministério Publico e o Poder Legislativo (Camaras doeputados e Senado
Federal). Além destes mecanismos, dos quais sarpassanalise logo a seguir,
ha, ainda, a possibilidade de o controle externalesempenhado pelo cidadao.
Porém, pela classificacdo e a opcdo metodolégita geal se optou neste
trabalho, a tematica sera abordada em tépico digpecintitulada “Dos

mecanismos sociais da Administracao Publica”.

3.2.2.1 O Judiciario como controle externo da Admistracdo Publica

Conforme disp8e o0 art. 5%, inciso XXXV, da Congti@io Federal, a lei
ndo excluira da apreciagdo do Poder Judiciariooles® ameaga a direito
(BRASIL, 1988). Isso significa que nenhuma decig&oqualquer dos outros

poderes — Legislativo ou Executivo - que ofendaittir ou ameace ofendé-lo,
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pode ser excluida do reexame por 6rgaos jurisditgorrom carater definitivo.
Desse modo, “a Administracdo Publica em nenhum mionexerce funcéo
jurisdicional, de forma que seus atos sempre podeek reapreciados no
Judiciario” (CARVALHO FILHO, 2010b, p. 1.105).

Isto significa dizer que, caso seja provocado, dePdudiciario devera
apreciar a legalidade dos atos administrativosepd invalida-los, se entender
que houve irregularidades ou desrespeitos a piscfiu regras.

Porém, o exercicio do controle externo pelo Judido se da de forma
ilimitada, devendo se pautar exclusivamente sollegiaidade do ato praticado,
0 que, para Carvalho Filho (2010b, p. 1105), sigaiflizer que “o Judiciario tem
0 poder de confrontar qualquer ato administratvamca lei ou com a
Constituicdo e verificar se ha ou ndo compatibil@aormativa”.

Di Pietro (2010) desperta a atencdo para a padgsittd desta andlise se
pautar, ainda, sobre o aspecto da moralidade, addqtse ao preceito
constitucional do art. 5°, inciso LXIIl e art. 37.

Os atos discricionarios também se sujeitam ao ejadigial, desde que
ndo envolvam os aspectos reservados a apreciabgaiveu da Administracao
Publica, relacionados ao mérito administrativo. fGone aponta Di Pietro
(2010), a analise do mérito é vetada, por abrangeritérios de oportunidade e
conveniéncia, 0s quais séo privativos do admirdstratblico.

A negativa da possibilidade de reavaliacdo de dts pelo Judiciario
seria extremamente pertinente, na visdo de Carvaitthm (2010b), pois se
estaria possibilitando ao juiz exercer também gdanadministrativa, que ndo
corresponde a sua competéncia. Além disso, podetsader como uma ofensa
ao preceito constitucional elencado no art. 2°ua grevé a independéncia e a

autonomia dos poderes Legislativo, Executivo eciédo.



84

3.2.2.2 MP e procuradorias

Com a promulgacdo da Constituicdo de 1988 e o alzgto das
atividades administrativas do Estado, o MinistéPiablico ganhou relevancia
cada vez maior na tarefa de controle da AdminidtraBublica, passando a
exercer sua fungdo concomitantemente aos meiostrgdeEionalmente eram
utilizados.

A Administragdo Publica, ainda que dotada de digmrariedade, ndo
pode abusar de suas prerrogativas e poderes, salilp® Ministério Publico Ihe
chamar a responsabilidade, para se adequar as mgnastas no ordenamento
juridico.

A intervencdo do Ministério Publico ndo deve seaeada, no entanto,
como uma tentativa de usurpacgdo das fungfes adraiivias do Estado. Longe
disso, sua atuacao busca ser uma peca auxiliastema de pesos e contrapesos
presente no Estado, como regra decorrente do egpnesart. 2° da Constituicéo
Federal.

Com a finalidade de compelir a Administracdo P@blicimplementar
suas politicas publicas, o Ministério Publico pode utilizar de varios
instrumentos, e alguns deles ndo exigem a intedeengdicial. Esses
instrumentos extrajudiciais podem ser pensados co@ie céleres e eficazes,
além de representarem menor custo do que os irstitomjudiciais. Sao eles o
Inquérito Civil, o Compromisso de Ajustamento den@ata e a Recomendacéo.

O Inquérito Civil existe exclusivamente no ambitanisterial e sua
previsdo legal se encontra no art. 129, Il da Gonigdo Federal. Tal qual o
inquérito policial, permite a reunido de provaseem utilizadas pelo Ministério
Publico como instrumento de sua conviccdo. Embdia seja obrigatério,
Ferreira (2013) ressalta que pode o Ministério iedhitiliza-lo como modo de

embasar sua atuacdo e permitir a conclusdo dodineeeto pela firmatura de



85

compromisso de ajustamento de conduta, pela exjiedie recomendacéo, pelo
ajuizamento de demanda junto ao Poder Judiciaripeda arquivamento dos
autos perante o Conselho Superior do Ministéridi€alb

O Compromisso (ou Termo) de Ajustamento de Conghdde ser
considerado o mais importante instrumento de atuex@iajudicial do Ministério
Puablico, pois possibilita firmar acordos com enplicos, obrigando-os a
“adogédo das providéncias necessarias e adequaddinginento das finalidades
do Estado” (FERREIRA, 2013, p. 23).

Depois de firmado o Compromisso, 0 agente que caws&no a
determinado interesse transindividual fica obrigad® adequar as exigéncias da
lei, sob pena de sancdes previstas no proprio deatano qual tem forca de
titulo executivo extrajudicial.

Esse instituto foi embutido no Direito brasileirelg Lei n. 8.069/90,
porém restringia-se a matéria referente a crianga &dolescente. Com a Léi n
8.078/90, que instituiu o Cédigo de Defesa do Comndor, criou-se a
possibilidade de se admitir o Compromisso de Ajust#o de Conduta em
matéria referente a quaisquer interesses tranginidie.

Com base na legislacao que trata sobre o assupt@sével observar que
0 compromisso de ajustamento de conduta pode reahie obrigacdo de fazer
ou ndao fazer, relacionado a quaisquer interesdetvos, difusos ou individuais
homogéneos, o que inclui: a) criancas e adoleskeb}epatrimbnio cultural, c)
investidores no mercado de valores mobiliarios, odjem econdémica e a
economia popular, €) meio ambiente, f) idosos,rdgm urbanistica, h) pessoas
portadoras de deficiéncia, i) consumidor e j) owas outros interesses
transindividuais.

Pode ser utilizado o instrumento extrajudicial dedtnendacao, prevista
no art. 27 da Lei Organica Nacional do Ministérigblco, que possibilita o

encaminhamento desses documentos aos poderesagstadumunicipais, aos
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o6rgdos da Administracdo Publica estadual ou mualicigireta ou indireta,

concessionarios e permissiondrios de servico mildientidades que exercam
outra funcdo delegada do estado ou do municipiogxacutem servico de
relevancia publica. Pode-se requerer, por meio edesstrumento, que o

destinatario dé a adequada e imediata divulgac&edecontetdo, assim como
resposta por escrito.

Para Ferreira (2013), “por meio da expedi¢cdo demendacdo, tem o
Ministério Publico a possibilidade de corrigir cotas de forma a evitar a
producao de danos ou mitigar os causados”.

Além desses instrumentos extrajudiciais, ha, aodigfo do Ministério
Publico, outras formas de atuacéo, como é o casaidi€ncia Publica e da Acdo
Civil Publica (tratadas neste trabalho).

Além das estruturas estaduais, do Distrito Feder&rritorios, onde
atuam os Promotores de Justica e ProcuradorestigaJod, em ambito nacional,
0 Ministério Publico Federal, no qual atuam os Bradores da Republica. Nessa
estrutura, existe também a figura do Procuradosai@kr Republica, que exerce a
chefia do Ministério Publico da Unido e do MinigéPublico Federal.

A Procuradoria-Geral de Justica é o principal érdéalirecao superior
do Ministério Publico nos estados e no Distrito dfatie dela fazem parte as
Procuradorias e as Promotorias de Justica. A ckedigercida pelo Procurador-
Geral de Justica, nomeado pelo governador do es@derocurador-Geral da
Republica € o representante maximo do MinistéridliBal Federal, cargo
escolhido e nomeado pelo Presidente da Republies, sau nome deve ser
aprovado por maioria absoluta do Senado FederahoQegra constitucional, o
Procurador-Geral da Republica deve ser ouvido nagesa de
inconstitucionalidade e nos processos de competédai Supremo Tribunal

Federal.
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O sitio eletrénico do Ministério Publico FederalaBit (2013b) aponta
gue, dentre as atribuigcbes daquele cargo, est@mnpeaténcia para promover a
acdo direta de inconstitucionalidade, a acdo detdiaa de constitucionalidade e
as acgles penais para denunciar autoridades, cqmitades federais, senadores,
ministros de Estado, além do Presidente e do \Miiesifente da Republica.
Também pode, perante o Superior Tribunal de Juspgapor acdo penal,
representar, pela intervencdo, nos estados e mitd®isederal, e representar pela
federalizacdo de casos de crimes contra os dil@itsnos.

Aos procuradores é permitida a participagdo ndaitiva do processo
legislativo, sendo que as leis federais competemPaacurador-Geral da
Republica e as leis estaduais competem aos PracasGerais de Justica. No
entanto, embora ndo possam propor leis, aos Proesotde Justica cabe
acompanhar o processo de formulagéo de leis jun@Aénaras Legislativas.

Desse modo, fica evidente que a atuacdo do Mimgblico, por meio
de quaisquer que sejam 0s instrumentos aqui apaelesn tem o condao de
exercer um controle sobre a atividade administiadiv Estado.

3.2.2.3 Camaras Legislativas — Senado Federal e Céira dos Deputados

Serdo considerados, aqui, os mecanismos de fiacatiz emanados
diretamente das casas legislativas — Camara dogt@ks e Senado Federal —
sobre a Administracdo Publica. Conforme Di Pie201Q), alcancam os 6rgaos
do Poder Executivo as entidades da administragdiceta e o préprio Poder
Judiciario, quando executa funcfes administrativas.

O desempenho desse controle pelo Legislativo apseasiard nas
circunstancias previstas no texto constitucionath, gena de infringir a regra da

separacdo e da independéncia dos poderes, ancocadat. 2° da CF/88
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(BRASIL, 1988). Esse controle pode ser realizadw dois aspectos: politico e
financeiro.

Segundo Pereira (2012), o aspecto politico po#ailgjue o Legislativo
analise a legalidade e também o mérito dos demdisrps. Embora esse controle
s6 possa ser aplicado nos casos expressamenteitatisn pelo texto
constitucional, ele consegue ser mais abrangemeoqeontrole judiciario, pois
pode analisar ndo sé a legalidade dos atos reafizaglos demais poderes, como
também o mérito - ou seja, a discricionariedadeois, em determinadas
situacdes, é possivel que o Legislativo analisenaeniéncia e a oportunidade da
realizag&o de atos dos outros poderes constitusiona

O aspecto financeiro é exercido nos termos dogoarti’fO a 75 da
Constituicdo Federal, estando contemplada a fiszglo contébil, financeira,
orcamentaria, operacional e patrimonial da Unidoda&s entidades da
administracdo direta e indireta, quanto a legaédad legitimidade, a
economicidade, a aplicacdo das subvencdes e acramim receitas (BRASIL,
1988). Essa fiscalizacdo financeira é exercida @elagresso Nacional, mediante
controle externo - com auxilio do Tribunal de Cenda Unido - e pelo sistema
de controle interno de cada poder. Consoante Bel@dl2), o controle
financeiro, em relacdo aos atos que fiscaliza, fiearisua legitimidade,
economicidade a fidelidade funcional dos agent&tiqgns responsaveis por bens
e valores publicos e os resultados de cumprimeatondtas e programas de
trabalho.

Medauar (2010) aponta outras formas de controlampantar que visam
mais imediatamente a atividade da Administracéds,c@mo os pedidos escritos
de informac&o, convocacdo para comparecimentoaliiagdo de atos da
Administracdo direta e indireta, comissdes parldares de inquérito (cuja

abordagem se apresenta a seguir), aprovacdesrzagies de atos do Executivo
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e sustacdo de atos normativos do Poder Executieoeqorbitem do poder

regulamentar ou dos limites de delegacéo legislativ

3.2.2.4 Comissfes parlamentares de inquérito

Soares (2009) ensina que a primeira CPI foi criamlano de 1571, na
Inglaterra, no reinado da rainha Elizabeth |, erabt@o haja consenso sobre esta
data. No Brasil, elas existem desde a época dorimmhvolvendo investigacdes
a respeito de 6rgdos controlados pelo poder Exegutias nunca sobre os atos
do préprio Executivo. Durante a Primeira Republiepenas 19 inquéritos
parlamentares foram realizados.

Conforme o autor, a primeira previsdo constitudiatesse mecanismo
foi na Constituicdo Federal de 1934, embora rastipenas a Camara dos
Deputados (BRASIL, 1934). Com o passar dos anosef@onsolidando até o
ponto em que se encontra atualmente.

As Comissdes Parlamentares de Inquérito (CPI) gstastas no texto

constitucional no art. 58, § 3°,

As comissBes parlamentares de inquérito, que feoderes

de investigagdo proprios das autoridades judicelién de
outros previstos nos regimentos das respectivaasCasrao
criadas pela Camara dos Deputados e pelo Senadwaked
em conjunto ou separadamente, mediante requerintmto
um terco de seus membros, para a apuracdo de fato
determinado e por prazo certo, sendo suas conelusédor

0 caso, encaminhadas ao Ministério Publico, para qu
promova a responsabilidade civil ou criminal dosatores
(BRASIL, 1988).

Além da previsdo constitucional, a matéria tambédiséiplinada pela
Lei n® 1.579, de 1952, pelo Regimento Interno da&éa dos Deputados (artigos
35 e seguintes), pelo Regimento Interno do Senaderkl (artigos 145 a 153) e
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pelo Regimento comum, que serve para as duas loagiatativas, quando atuam
em conjunto (art. 21).

Conforme ensina a legislacdo, por meio das CPlemesk determinar
diligéncias que se considerem necessarias, alése dequerer a convocacao de
ministros de Estado; tomar depoimento de quaisqueéoridades federais,
estaduais ou municipais, além de ouvir os indigadloquirir testemunhas sob
compromisso, requisitar de reparticbes publicasu@rquicas informacfes e
documentos, e transportar-se aos lugares ondeesenéicessaria sua presenca.

Para que seja criada uma CPI ha a necessidadguirineento por um
terco dos membros da Casa Legislativa ou um teogsontembros do Senado
mais um terco dos membros da Camara, no caso deamissao mista.

Medauar (2010) ressalta que as constituicbes estadwas leis organicas
de municipios preveem, igualmente, a criacdo deiss@®s parlamentares de
inquérito nos respectivos niveis.

As CPIs, no entanto, ndo se destinam a apurac@oagquer fato, haja
vista que a previsdo é de apuracédo de fato detedmirsoares (2009) explica que
fato determinado seria o acontecimento de relevatdgeesse para a vida publica
e a ordem constitucional, legal, econémica e sodwlpais, devidamente
caracterizado no requerimento de constituicao dasséo.

Outro ponto de destaque das CPIs é que elas s@aasrpor tempo
determinado. A legislacédo prevé prazo de 120 giadendo ser prorrogada por
mais 60 dias. No entanto, como mostra Soares (2@Bupremo Tribunal
Federal, com base na Lei n° 1.579/52, entende@spas prorrogacdes podem ir
até o final da legislatura, divididas em periodeseéssenta dias cada uma.

Ao final dos trabalhos, a CPI apresenta um relatéitcunstanciado,
discutido e votado na comissédo, podendo encammlaé|Ministério Publico,

para que promova a responsabilidade civil ou cainidos infratores. Este
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documento pode ser encaminhado, também, a outderem para que realizem
atividades de sua algcada.

As CPIs mostram-se como importante instrumentgéefeicoamento da
legislacao, fiscalizacdo e de controle das ativdada Administracdo Publica.
Para Ferreira Filho (1992, p. 70), elas “constitugmrecurso para tornar mais
efetivo e rigoroso o controle, que é deferido aadamentares, sobre toda a
maquina estatal”.

Sua importancia também é relatada por Soares (2Q08% essas
comissBes ouvem testemunhas, requisitam documenfoenam aos cidadaos
as atividades do Poder Publico, solicitam providgngunto a diversos entes
publicos, elaboram proposicdes legislativas visamdoaprimoramento das
instituicdes e do ordenamento juridico, cumprindo mister constitucional em
prol da cidadania e do bem-estar social, no exerdtcontrole e da fiscalizagéo

dos atos da Administracao Publica.

3.3 Dos mecanismos de controle social da Adminisg@o Publica

Desde que se iniciou o processo de redemocratizagdrasil, e com
maior intensidade a partir da promulgacdo da Cwoiitsdio Federal de 1988, fala-
se, cada vez mais, em participacdo social, deniacgmrticipativa, controle
social sobre o Estado e realizagéo de parcerias @iitstado e a sociedade civil.

Os mecanismos de participacdo popular tém apontpdm a
incorporacdo de novos atores no cendrio politiasileiro. Esse destaque a
participacdo popular, para Bresser-Pereira (20d€ica uma descentralizacdo do
Estado brasileiro, por meio da delegacdo de podédbaixo para cima. Desse
modo, ao Estado tornou-se cogente incorporar, enestiutura institucional, de
modo efetivo, 0s novos atores sociais que desmontppr meio do processo de

redemocratizacdo do pais, para que ndo restasgearogtida sua legitimidade.
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O cidadao parece ter aprendido a enxergar o Es@muooutros olhos e
deixado de observa-lo como ente supremo e prove@ortodas as suas
necessidades, tal como era visto em tempos passamltierme aponta Faoro
(2000, p. 442-443) no seguinte trecho:

O governo tudo sabe, administra e prové. Ele fapiaido,
distribui a riqueza e qualifica os opulentos. Oiwjdurvado
com a rocha que |Ihe rouba o sol e as iniciative$) espera
da Administragdo Publica, nas suas dificuldadesidgs e
pequenas, confiando, nas horas de agonia, no mikgjdo
das cémaras do pagco ou dos ministérios. Esse perigo
complexo psicolégico inibe, ha séculos, o povotacde que

o Estado ndo é ele, mas uma entidade maior, abstrat
soberana.

E sob esta perspectiva que se manifesta a gestéd, soijo significado
encontra-se em fase de construcao, pois, segumtho P2010), a gestdo social
tem se consolidado como pratica, ainda sem conseise 0 conceito.

Sobre a gestéo social, Ten6rio (1998, p. 32) tesggainte pensamento:

Na relacdo sociedade-Estado, a gestdo social gsiwvaefe
quando os governos institucionalizam modos de edgo
de politicas publicas que nao se refiram ao cidamfino
“alvo”, “meta”, “cliente” de suas a¢bes ou, quanaaito,
avaliador de resultados, mas sim como participatit® no
processo de elaborac@o dessas politicas. Estespmodeve
ocorrer desde a identificacdo do problema, o péamepto de
sua solugdo e o acompanhamento da execuc¢do aaéiagav
do impacto social efetivamente alcancado.

Neste contexto, pode-se ressaltar que a parti@paggaular no controle
da atividade estatal se torna um imperativo, e e@damais necessaria. Justen
Filho (2006) destaca a participagdo popular comonoro elemento que pode

garantir mais transparéncia e dar efetividade aodeamia brasileira.
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O controle da atividade administrativa depende de
instrumentos juridicos adequados e satisfatériosas M
nenhum instituto juridico formal serd satisfatosem a
participagdo popular. A democracia é a solucao sfagente
para o controle do exercicio do poder. A omissé&ividual

em participar dos processos de controle do pod#ticoo
acarreta a ampliagdo do arbitrio governamental THNS
FILHO, 2006, p. 746).

Sem a pretensédo de abrangé-los em sua totalidastea-pe a exposicédo
de alguns dos inUmeros mecanismos a disposicdodladade para exercer o

controle sobre o aparelho estatal.

3.3.1 Dos controles sociais estatais - paritarioshéridos

Os mecanismos paritarios e hibridos sdo aqui ed@ndomo aqueles
nos quais ha atuacgéo, concomitante, do cidadacAelénistragdo Publica. N&o
significa, no entanto, que haja hierarquia ou sdibacdo de um sobre o outro.
Pelo contrario, tem se mostrado um canal de coragéientre o poder publico e
os administrados, seja na formulacdo, na implem&atau na fiscalizacdo das
politicas publicas.

3.3.1.1 Conselhos gestores de politicas publicas

Os conselhos gestores de politicas publicas foraoihidos, pela
Constituicdo de 1988, como espacgos de particippopalar e ligacdo entre o
Estado e a sociedade. Estdo contemplados no bofgodstituicdo Federal os
Conselhos de Saude (art. 198, lll), de Assistéignaial (art. 204, II), de
Educacéo (art. 206, VI) e de Direitos da Crianda @dolescente (art. 227, §1°).

Embora a previsdo constitucional tenha se dirigighgnas as areas

supracitadas, ndo ha impedimento de criacdo deelbmssque se refiram a outras
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politicas publicas. Pelo contrario, pode-se exdiopti como o faz Oliveira
(2007), apontando a existéncia de conselhos nass &fe meio ambiente,
moradia, turismo e transporte.

No pensamento de Oliveira (2005a), podem ser cersids conselhos
municipais, de forma genérica, todo 6érgdo colegi@dmposto exclusivamente
por membros da administracdo municipal ou compistdém por membros da
comunidade, com competéncias em determinadas amtpdra a funcdo de
opinar, deliberar ou controlar.

Uma breve retrospectiva do controle social por nmagoparticipacdo
politica local mostra que a existéncia de 6rgaoaisp compostos por membros
da comunidade, com a finalidade de gerir os negopitblicos €, conforme
apontado por Meirelles (1990), originado de Poffudgsde cartas forais.

No Brasil Colbnia, Oliveira (2007) destaca uma ipgracdo politica
mais ativa da comunidade, tendo em vista a dist&dwipoder central, Portugal, e
a politica de colonizagdo, que contribuiram paraa wmto-organizacdo das
comunidades municipais, até mesmo de forma indepeedda legislacédo
aplicavel nas ordenacfes. A participacdo local dunese em eleicdes para os
membros do conselho local (precursoras das candeagereadores), como
convocacgao de reunidées ou para se instituir unmupador do povo.

A mesma autora ainda explana que, no periodo ialperiparticipacéo
politica permanece, grosso modo, sem muitas ruptonantendo-se as elei¢des
municipais pela Constituicdo de 1824. No periodpulbécano brasileiro, a
participacdo politica por meio de eleicbes foi aags, embora a maior
preocupacao fosse com os niveis estadual e fedaraindo com que o nivel
local perdesse destaque.

Tais conselhos foram instituidos no ambito da Unifos estados e dos
municipios. Porém, sdo os localizados em ambitoicipat que ganham maior

visibilidade no processo de formacéo, controleaiagéio das politicas publicas.



95

Para Oliveira (2005a, p. 48), “a razdo de ser dosa@&hos municipais estad em
implementar a participacdo politica e, por conggguia democracia no plano
local”.

Embora vinculados ao Estado, os conselhos tém dad&@b seu
instrumento primordial, podendo ser considerados mmdelo hibrido de
controle, posto que se posicionam entre 0s mecanisia controle politico (vez
gue séo instituidos pelo Poder Publico) e de clensocial (por contar com a
participacdo popular para que se efetive).

Para Auvritzer (1999), os conselhos representam sneiagblicos de
deliberacao criados para promover a participacémls@uas fungbes abarcam a
tomada de decisfes sobre politicas locais e aagfuldos atos do governo, de
modo a converter orcamentos em bens e servicogpanaunidade.

Desse modo, os conselhos gestores assumem umddgalio, qual seja:

a) viabilizar politicas publicas, orientando e diszando
condutas de governo e b) ampliar qualitativamente a
participagdo, por meio da construcdo de espacastiao e

da integracdo equanime de atores plurais. Trateese,
sintese, de gerir processos coletivos e de apoiar o
engajamento social e a deliberacdo publica (OLIVEIR
PEREIRA, 2010, p. 2).

Configuram-se como 6rgdos colegiados, permanenties, cunho
deliberativo ou consultivo e se encarregam da ftagdio, da supervisédo e da
avaliacdo das politicas puablicas, em todas as assfdo poder. Podem ser
formados apenas por membros da administragdo mahiou ter, dentre seus
integrantes, membros da comunidade. No entantdaajuie sejam compostos
com exclusividade por membros da administracdoigalblb fruto de suas
deliberacdes ndo pode substituir ou superar ass&ealos prefeitos e dos

vereadores.
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Para Oliveira (2005b), os conselhos municipais téssencialmente, a

funcdo deliberativa em sentido amplo, pois sdo atareza de sua existéncia o

\

debate e a discussdo. Em relacdo a natureza de dsga&des, opinativa,
deliberativa ou de controle, dependera da legislagficavel a cada conselho.

Na visdo de Cunha (2008, p. 67), é instrumento paexercicio de
controle social,

apesar de nao serem veiculos isolados de contoial,sos
conselhos, se implantados com respeito a sua autano
buscando a intersetorialidade entre eles, a magébede
uma infraestrutura adequada as suas funcdes e &ercar
pluralista (participagdo de representantes da gad&civil e
do poder publico legalmente escolhidos), podenos®&t no
mais forte espacgo de controle social.

Sua contribuicdo se mostra relevante quando, alénpasbsibilitar a
participacdo popular, permite responsabilizacaoadgntes publicos, tal qual se
expde no seguinte argumento:

Os conselhos podem contribuir para a democratizagéo
gestdo publica, a ampliacdo quantitativa e quialitatia
participagdo, a conducdo coletiva de politicas ascia
responsabilizacdo de governantes (accountabititgpntrole
social pro-ativo e para o intercaAmbio de informacéatre
populacdo e poder local (OLIVEIRA; PEREIRA;
OLIVEIRA, 2010, p. 423).

3.3.1.2 Audiéncia publica

A audiéncia publica é mais uma das variadas fordegarticipacdo
popular na gestdo publica. Para Moreira Neto (2@00129), ela pode ser
definida como
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um instituto de participacdo administrativa aberda
individuos e a grupos sociais determinados, visaado
legitimidade da agdo administrativa, formalmente
disciplinada em lei, pela qual se exerce o dirditoexpor
tendéncias, preferéncias e opg¢bes que possam doraluz
Poder Publico a uma decisdo de maior aceitaca@osnal

Cumpre destacar o potencial pedagogico dessasnaigdig pois elas se
mostram uma via de conscientizacdo e educacaoidmdaos sobre as politicas
publicas que os afetam. Serve para que a Adnagr Pablica obtenha um
conhecimento dos mais variados, pontos de vista sphssunto.

Medauar (2010) indica que, pelo fato de a audiépdlalica ter carater
meramente consultivo, as decisfes ndo se vinculadménistracdo publica que,
ap6s analisa-las, pode acolhé-las ou rejeita-las. éwtanto, quando a
administracao publica abre espaco para a manifEsfagpular - ainda que nao as
atenda no momento da implantacdo das politicascasbl, reflete em maior
eficacia e legitimidade da atuacao estatal.

Para Soares (2002), além de servir ao exercicfardsio administrativa,
a audiéncia publica, no Brasil, se presta, tamip@na subsidiar o desempenho da
funcdo legislativa, conforme art. 58, 82° I, dan€tituicdo da Republica de
1988, da fungdo judiciaria (art. 9°, 81°, da Lei9868/1999) e da missado
institucional do Ministério Publico (art. 27, parafp UGnico, IV, da Lei n°
8.625/1993) (BRASIL, 1993, 1999).

Ha que se dizer que os maiores beneficiarios desteimento séo os
préprios cidaddos, uma vez que proporciona uma rastmicdo mais justa,
transparente, decorrente da opinido publica e ded®atizacdo do poder, como
assinala Medauar (2010).

Pode-se enfatizar que as audiéncias publicas fu@eciocomo um
controle prévio da Administracdo Publica, em quéssca a producéo de atos

legitimos, além de atender ao interesse dos cidaglcapresentar argumentos e
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provas anteriormente a decisdo. Também, ao menotesan se presta como
instrumento ao administrador, no sentido de recheiriscos de erros de fato ou

de direito em suas decisdes, para que possam prbdoz resultados.

3.3.1.3 Ouvidorias

As ouvidorias estéo incluidas neste trabalho comcamismo de controle
social, pois, ainda que sua estrutura seja vinautad 6rgdos da Administragéo
Publica, o desencadeamento de solu¢des por patedgao se principia a partir
de manifestagéo por parte do cidad&o.

Optou-se por considera-lo um mecanismo hibrido algrale porque,
além de contar com a participacdo social no cantrsdrve como um controle
interno da administracdo, pois as demandas podeutikeadas para se verificar
onde estdo 0s pontos estanques, criticos, par@araethatuacdo administrativa.

Pode-se dizer que as ouvidorias foram inspiradasinstituto do
ombudsman cuja origem remonta a Suécia, ainda no séculoliIX\@omes
(2005) relata que a primeira tentativa de criacéourha ouvidoria no Brasil
remonta ao ano de 1823, quando se tentou ingiitujuiz do povo.

Na visdo de Medauar (2010), as ouvidorias ganhangafno cenario
brasileiro com o processo de redemocratizacaodip@dura militar, em que a
participacdo da sociedade na gestéo publica gasgtaglie e os érgaos publicos
comecam a se modificar para se adequar a estareai@dade de interface entre
sociedade e Estado. E é nesse novo cenario quensag ouvidorias publicas
como espaco democratico no qual se permite queonssasociais exer¢cam o
controle social do Estado. Sua criacdo vem ateadprevisdo constitucional
contida no art. 37, § 39 |, que disp8e que deser&ditada lei para regular as

“reclamag0es relativas a prestacdo de servicoscpshl
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A importancia das ouvidorias, nesse novo contexioiaf é bem

destacada por Abud (2011, p. 74), da seguinte forma

Falar de ouvidoria é falar de Estado democréticdidsto e

de Direitos Humanos, ou seja, um canal condutor de
opiniBes, reclamacgdes e denuncias, garantindoidadams o
principio da ética, da eficiéncia e da transpaetmen suas
relacbes para com a administragdo, com o objetigo d
valorizar a cidadania, criando um canal de comgaicae
possibilitando o direito a informagéo, viabilizandesim a
inclusdo social. Portanto, a Ouvidoria deve seilante no
tocante a fazer valer e assegurar a garantia tumistial
pétrea do principio da igualdade, ou seja, dar-skvedo
tratamento desigual, aos casos desiguais, na medidgue
se desigualam. A ouvidoria constitui-se em progsarda
moderniza¢do administrativa e visdo estratégicaocfinma

de dar credibilidade e sustentabilidade a esse riamte
instrumento de gestdo e cidadania.

Este autor ainda destaca as ouvidorias como instritos do
fortalecimento da democracia pela participacdo faopua transparéncia do

Estado e da eficiéncia e da moralidade adminig&ati

3.3.1.4 Orgcamento participativo

E uma experiéncia de origem brasileira que se mwstnuito bem
sucedida. Consiste na abertura do orgcamento dendetela prefeitura, para que
os cidadéos participem da gestao dos recursosmee serdo aplicados.

Com o sucesso alcancado, foi regulamentado pela’L#0.257/2001,
alcunhada de Estatuto das Cidades, com o objegivdistiplinar o conteddo dos
art. 182 da Constituicdo Federal, o qual abordeesalpolitica urbana. No artigo

44 daquela lei esta estabelecido que
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no ambito municipal, a gestdo or¢camentaria pagtoip de

que trata a alinea f do inciso Il do art. 4° déstaincluira a
realizacdo de debates, audiéncias e consultascpgtdobre

as propostas do plano plurianual, da lei de daesri
orcamentarias e do or¢camento anual, como condi¢do
obrigatéria para sua aprovacdo pela Céamara Muhicipa
(BRASIL, 2001).

Desde que néo se fira a legislacao pertinentehé&dom rigor quanto ao
funcionamento do orcamento participativo, competind cada municipio
estabelecer seus procedimentos.

Consoante Borges (2011), a praxe mais comum contaacpresenca de
um conselho, composto por delegados eleitos par deeassembleias realizadas
em bairros, distritos e regifes da cidade, queosesfiresentados por seus
delegados, sendo comum a presenca de integrantasstitaicdes de cunho
social, como ONGs e sindicatos.

Para Borges (2011, p. 158), nos orcamentos paticqs € possivel

perceber

claramente uma interagdo entre os controles saiaixidos
pelo Estado e pela sociedade. Renovados anualnesses
conselhos dialogam diretamente com as autoridades
administrativas municipais, a respeito da viabdelau néo

de aprovar obras e reformas administrativas; define
consensualmente prioridades, a partir de critééasicos
adotados mediante a convocagdo de especialistasadan
area.

O orcamento participativo foi adotado, pela primeirez, na cidade
brasileira de Porto Alegre, no Rio Grande do Sal,i@eia foi timidamente sendo
copiada, até obter destaque apos seu reconhecipedat®NU, quando passou a

ser copiado em varias outras cidades e paisesmeido.
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3.3.2 Dos controles sociais ndo estatais

Os mecanismos de controle sociais ndo estatamsgedi@ntendidos como
aqueles autdbnomos em relacdo ao poder publico, hdd@ndo qualquer
subordinacdo quanto ao seu funcionamento ou asteaglas de decisdes. No
entanto, pode haver a dependéncia financeira dergmiblico, como ocorre no

caso das ONGs, sem, contudo, prejudicar seu pedaiudc¢ao.

3.3.2.1 Organizagdes ndo governamentais (ONGSs)

Ndo ha um consenso acerca do conceito de orgapgag@o
governamentais (ONGs). O estatuto da Associacasil&ra de Organizacdes
N&do Governamentais - ABONG, 2013) apresenta, emaseu2°, a seguinte

defini¢éo:

[...] sdo consideradas Organizacbes N&o governaisent
ONGs, as entidades que, juridicamente constitufads a
forma de fundacdo, associacdo e sociedade cidigsteem
fins lucrativos, notadamente autdnomas e pluraligenham
compromisso com a construcdo de uma sociedade
democrética, participativa e com o fortalecimentos d
movimentos sociais de carater democratico, condieSeas,
atestadas pelas suas trajetérias institucionaislas germos
dos seus estatutos.

A histéria das ONGs no Brasil é recente. Emborarmeé tenha se
popularizado a partir dos anos 1980, muitas dedatiam nas décadas de 1960 e
70, ainda no contexto da ditadura militar. Paradiran(1993), a atmosfera de
repressao politica e cultural dominava os movingesimciais que buscavam a
mudanca do regime politico para um mais democrétimssa fase, algumas

ONGs se tornavam essenciais no apoio a tais motasen
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Conforme Gohn (2000), ao longo dos anos 1980, comnamsi¢ao
democratica, os movimentos foram mudando as pastmabativas e passaram
a ser interlocutores privilegiados com o Estado. f8eo recaia sobre a defesa de
direitos coletivos diversos, tais como direitos @udios, das mulheres, do meio
ambiente e dos consumidores.

Algumas ONGs atuam de forma complementar a atuagsdatal,
desempenhando funcgdes tipicas do Estado, comexpanplo, na &rea da saude
e da educacdo, recebendo financiamento e recuetmesw de entidades privadas.
Outras, contudo, atuam no acompanhamento e noot®ria gestdo publica,
buscando comprovar os fins da atuacdo da Admig#r&ublica, conforme os

preceitos legais. Landim (1993, p. 34) ainda magie

Como visto, a respeito das ONGs e de suas tradigses
pesquisadores do tema ressaltam o0 seu carateicqotie
militdncia, de cidadania, destacando o0 seu papel na
consolidacdo democrética. Tais organizacdes, enpraymia
esséncia, dedicam-se a traducéo e articulagdonteresses
das camadas populares nas arenas institucionaisndi®nto
e negociagdo. Seu papel de presséo sobre o Estddoser
desempenhado de diversas formas, desde a mobdiziga
aliancas, lobbies, proposicdes legislativas, pagét na
midia e articulagdes internacionais até a congwidireta
para a elaboragéo de politicas publicas alterrativa

Dessa forma, ainda que, atualmente, existam camstifucionais para
legitimar e favorecer o dialogo entre ONGs e googré natural que,
diferentemente daquelas entidades de cunho assiista, as ONGs tenham
entre seus objetivos fundamentais cobrar do Egtatiicas que favorecam os
interesses sociais que defendem, além de fiscalzargaos estatais, a fim de
impedir desvios em suas condutas e pressiona-i@s que& ndo esquecam ou

menosprezem os interesses coletivos dos cidad&azpgresentam.
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3.3.2.2 Midia

Para Miguel (2002), o prodigioso desenvolvimentos doeios de
comunicacgdo, ao longo do século XX, provocou modides em todo o
ambiente politico. O contato entre lideres polétie sua base, a relagdo dos
cidaddos com o universo das questdes publicassnme processo de governo
sentiram, e muito, o impacto da evolucéo tecnolde midia.

A midia pode ser entendida, conforme Lima (2008na@ o conjunto das
emissoras de radio e de televisdo (aberta e pdgajprnais e de revistas, do
cinema e das outras diversas instituicdes queanilirecursos tecnolégicos na
chamada comunicagdo de massa. Tem-se, ainda, duie ireste rol a internet,
gue também tem se consolidado como eficiente msinto de informacao.

A midia ndo s6 assume um relevante papel comouinstito de
producdo e divulgacdo de contetdos de interesskic@ibomo também tem
servido como elemento de formacao de opinido paraais diversos assuntos. A
discusséo sobre o0 assunto nao é recente. Ha mmto (2001, p. 113) afirmava

que

a maioria das sociedades contemporaneas pode ser
considerada como centrada na midredia centered vale
dizer, sdo sociedades que dependem da midia —dmajse

da familia, da escola, das igrejas, dos sindicalos partidos

etc. — para a construgdo do conhecimento publice qu
possibilita a cada um dos seus membros, a tomadhaoa

de decisbes, politicas inclusive.

O autor ainda destaca que “em varios paises, assndei comunicacao
possuem mais credibilidade que o0s governantes rasoutstituicdes, como a
Igreja” (LIMA, 2001, p. 194).

Pode-se destacar, ainda, seu papel de dar pubkcidavida politica,

numa tentativa de evitar que, apés as eleicbesem®sentantes busquem a
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satisfacdo de interesses privados em detrimentmtamesse publico, e tantas
outras das inmeras formas de corrupcao.

Embora a midia, por si s6, ndo tenha a compet@acacompelir que os
poderes publicos revejam atos indevidos praticagmsje, por meio da
divulgacdo das informacdes, exercer certa pressiéfluenciar de forma que

outros mecanismos atuem na corre¢éo de possivginse

3.3.2.3 Movimentos sociais

Os movimentos sociais, sob a 6tica de Gohn (2@@lem ser definidos
como acgles sociais coletivas de carater sociopmléi cultural que viabilizam
formas distintas de a populacéo se organizar eessar suas demandas.

Sua atuagédo se desenvolve das mais diversas faenamneira direta ou
indireta, utilizando-se, inclusive, das novas témgias para facilitar sua
comunicacédo. Esse argumento é comprovado no se@pointamento de Gohn
(2011, p. 4):

Na acao concreta, essas formas adotam difererteséggas
que variam da simples denuncia, passando peladprdseta
(mobilizacdes, marchas, concentragdes, passedastdbibs

a ordem constituida, atos de desobediéncia cijpoiacdes
etc.) até as pressdes indiretas. Na atualidad@rinsipais
movimentos sociais atuam por meio de redes sodigiais,
regionais, nacionais e internacionais ou transnagso e
utilizam-se muito dos novos meios de comunicacdo e
informagdo, como a internet.

Esses movimentos desenvolvem e fortalecem ampowerment
(empoderamento) dos atores sociais e sua atuagialéspontado nas mais

diversas areas. Segundo Gohn (2010, p. 16), osmeotds sociais
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ndo sdo apenas reativos, movidos sO pelas neddssida
(fome ou qualquer forma de opressao), pois podeagirsel
se desenvolver também a partir de uma reflexdoessba
prépria experiéncia. Na atualidade, muitos delgssgmtam
um ideério civilizatério que coloca como horizonte
construcdo de uma sociedade democrética suas sidesla
sustentabilidade e ndo apenas autodesenvolvimentam
por novas culturas politicas de inclusao, coneacusao.

No Brasil, os movimentos sociais ganharam desta@se décadas de
1970 e 80, mobilizados contra o regime militaricatados, principalmente, por
movimentos de base cristdos. Pautado em Gohn (2008&-se dizer que esses
movimentos contribuiram de forma expressiva pacarajuista de muitos dos
direitos assegurados na Constituicdo de 1988.

Deve-se considerar que esses movimentos realizam alividade de
controle, ao passo que exercem uma pressao séwhmiaistracao Publica, para
o0 atendimento de suas demandas, sejam elas espeafi voltadas para o
interesse de toda a coletividade, tal como o fapsnmovimentos contra a

violéncia urbana e os movimentos ambientais, déafit®s outros.

3.3.2.3 Voto

Dentre os direitos politicos elencados na Congtituide 1988 esta o
direito de sufragio, previsto no art. 14, na visggoque “a soberania popular sera
exercida pelo sufragio universal e pelo voto diessecreto, com valor igual para
todos (...)" (BRASIL, 1988).

Moraes (2012) conceitua o direito de sufragio cenesséncia do direito
politico expresso pela capacidade de eleger (cdgdeieleitoral ativa) e de ser
eleito (capacidade eleitoral passiva). O voto papgjue seria a exteriorizacdo da
capacidade eleitoral ativa, pode ser manifestootamh eleicGes quanto em

plebiscitos e referendos.
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Adota-se no pais o sistema de sufragio universal gas palavras de
Teixeira (2011, p. 464), transcrevem-se “na outalgaireito de voto a todos os
membros da nacdo, da coletividade politica, sentrigéss derivadas do
nascimento, da fortuna ou de capacidade espebialentanto, nem todos estao
aptos ao exercicio do voto, tendo em vista quenalgequisitos hdo de ser
respeitados Sobre o0 assunto pontua Moraes (20&2hogexisténcia de requisitos
de forma (necessidade de alistamento eleitoral)neld (nacionalidade, idade
minima, por exemplo) ndo retiram a universalidameufragio”.

Como mostra 0 § 1° do art. 14 da Constituicdo Ré¢deralistamento
eleitoral e 0 voto sé@o obrigatorios para 0os maideeslezoito anos, e facultativo
para os analfabetos, para 0os maiores de setenta earpara 0s maiores de
dezesseis e menores de dezoito anos (BRASIL, 1988).

O voto direto apresenta determinadas caractedstielencadas por
Moraes (2012), como personalidade, obrigatoriediacieal do comparecimento,
liberdade, sigilosidade, igualdade e periodicid&mmo personalidade, entende-
se que o voto sO pode ser exercido pessoalmente,psssibilidade de se
outorgar procuragdo para votar. A obrigatoriedadm#él de comparecimento se
traduz em obrigar o cidaddo ao comparecimentoeggdels, assinando uma folha
de presenca e depositando seu voto na urna, caycsénulta) para os ausentes.
Em virtude de sua caracteristica de secreto, ndmwde exigir que o cidadao,
efetivamente, vote. A liberdade é representadasdépela preferéncia por um
candidato entre os que se apresentam, mas tambgéfagddade, até mesmo, de
depositar uma cédula em branco na urna ou em amulao.

O autor continua explicitando que, para se garantiaracteristica do
sigilo, o Cédigo Eleitoral exige cabine indevas$apara garantir o sigilo do
voto, para gue 0 mesmo nao seja revelado. Poirsew,ds eleitores elegeréo, no
exercicio do direito de sufragio, por meio do véitstrumento), por si, sem

intermediarios, seus representantes e governdpesto a periodicidade, esta se
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representa na garantia da temporariedade dos mandama vez que a
democracia representativa prevé e exige existéheianandatos com prazos
determinados. Por fim, a igualdade reza que todosidaddos tém o mesmo
valor no processo eleitoral, independentemente ed®, scor, credo, posicdo
intelectual, social ou situacio econémica. E aarege man, one vate

Sua relevancia pode ser traduzida por meio das/rpalade Teixeira
(2011) que ressalta que é por meio do voto queese® a soberania, ou seja, se
adotam as decisbes politicas fundamentais, osipidscjuridicos supremos de
organizacdo do Estado e de realizagdo dos finstailstaexpressos na
Constituicdo. E pelo voto que se instituem os &gavernamentais que, em
nome do povo, devem exercer a soberania e é pquelee concretiza o governo
democratico, baseado no consentimento, na ades&®m lkla maioria dos
cidadaos, por fatores de consciéncia, de efic&i@ldgica, que um sistema de
normas, ou um programa de vida comum, exerce rsadad homens. E, enfim,
pelo voto, que se realiza, no Estado, aqs&éusde equilibrio, resultante das
diferentes tendéncias contidas nas vontades efepinile contetddo politico,
existentes na comunidade estatal.

Embora sua relevancia seja indiscutivel, sdo s@sigmlavras de Viana
(1927, p. 87) ao expressar que o voto ndo é a Unameira de participacdo

politica e de manifestacdo de opiniéo.

Democracia é o governo da opinido. Ora, ndo é sreg@nio
para reconhecermos que o voto é apenasforma porque a
opinido do povo se revela e se impde ao Poder; né&sa
formadunica e nem sempre a melhor forma, ou a forma mais
eficiente. HA muitas outras modalidades de expoesksa
opinido popular, isto €, muitos outros meios pejasis a
opinido popular se mostra capaz de forgar o Podbedecé-

la.
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Feitos os apontamentos acerca dos mecanismosss@zEasa-se a outro

ponto do trabalho, que procura realizar uma andbiseobjetivos propostos.
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4MECANISMOS DE CONTROLE DA ADMINISTRACAO PUBLICA:
UMA SINTESE ANALITICA

A seguir sdo apresentados os resultados obtidoestentrabalho. Para a
elaboragcdo desta etapa, tomaram-se como refer@sciabjetivos propostos
guando de sua confeccdo. Para facilitar a compieenptou-se por aborda-los

em topicos separados.

4.1 Primeiro objetivo

Propunha-se, como primeiro objetivo, realizar umasqgpisa
bibliografica, identificando o0s principais mecangsn de controle da
Administracdo Publica. Desse modo, partiu-se palevantamento de material
por meio de uma extensa pesquisa bibliograficdizando-se a metodologia
tracada por Malhotra (2004), denomina#ak research

Ap6s a reunido inicial de material bibliograficolegeram-se 28
mecanismos para serem tratados neste trabalhoy@mesge rol ndo represente a
totalidade dos mecanismos existentes. Embora adappem se dé de forma
parcial, o0s mecanismos existentes atendem ao\abjdsi trabalhar com aqueles
de maior relevancia.

Os mecanismos foram agrupados consoante a noemat&tacdo com
que este trabalho buscou apresentar, a qual atass§ mecanismos de controle
da Administracdo Publica, tomando por base crigémmciais, politicos e
juridicos. Esta divisdo metodoldgica, baseada mdoviinterdisciplinar entre
direito, politica e sociologia, parte também da&mpdo pesquisador, devido aos

seguintes argumentos:

a) a area juridica regula os atos da Administracadi¢(é norteia, por
meio dos principios e regras, a atividade de sest®rgs;
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b) o enfoque politico recai sobre o controle das ddidés da propria
Administragdo Publica e de seus gestores, ousajae seus 6rgaos
e pessoas;

c) o enfoque sociolégico se da em virtude de os cmad&rem o0s
destinatarios dos atos da Administracdo Publicaesas quais
recaem, também, todos os efeitos dos seus atasisdele Além do
mais, 0 enfoque sociolégico é importante, em vetdd destaque
que a participacdo do cidaddo — tendéncia ao novdeln de
administracdo societal — vem ganhando junto & Aidtnatdo

Publica.

Desse modo, os mecanismos juridicos foram agrupasos trés
categorias, a saber: controle normativo, funcdesergsais a justica e
instrumentos juridicos processuais. Os mecanismoisis foram classificados
em mecanismos nado estatais, e mecanismos pariahifisidos. Os mecanismos
politicos divididos em controle interno e externo.

Porém, o levantamento de dados secundarios naessmgiu ao tema
mecanismos de controle da Administracdo PublichoAee por bem elucidar os
conhecimentos acerca do tema Estado e Administiaghlica, por meio de uma
perspectiva histérica que possibilitou esclaredgurs conceitos relativos ao
tema e demonstrar sua evolugéo e situacdo atuais.

E, como ndo podia ser deixado de lado, tratou-sddm do tema
corrupcao, explorando os conceitos pertinentedamses motivadores e suas
consequéncias, pois que este assunto represetaoodp fundo da atuacédo de

todos os mecanismos de controle expostos no t@balh
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4.2 Segundo objetivo

Propds-se, como segundo objetivo deste trabalbogger a uma andlise
critico-interpretativa dos mecanismos de contrdleniificados no referencial
tedrico. A andlise de 28 mecanismos gerou um extamiltado das buscas por
material bibliografico, que subsidiou a revisdo lideratura apresentada neste
trabalho.

Desse modo, buscou-se realizar uma andlise cdtisamecanismos de
controle, achando-se interessante elaborar umadsansgbbre a inter-relacdo
existente entre os diversos mecanismos de corgratentrados. Optou-se por
elaborar um diagrama, por entender ser ele capaxpte 0 objetivo de maneira
clara e didatica.

= JURIDICOS = POLTICOS = SOCIOLOGICOS

Figura 1 Diagrama de Venn, com inter-relacdo emgrenecanismos de controle
juridico, politico e socioldgico
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Por meio da figura é possivel identificar os mesranis de controle
agrupados conforme a classificagdo a que se propéte trabalho, que os
classifica em mecanismos sociais, politicos e igpfd O que se percebeu é que
alguns mecanismos tém a possibilidade de atuarsp@®, enquanto outros
mecanismos dependem de uma atuacgao integrada.

A Acdo Popular, tal como se observa, encontra-seusmponto de
intersecdo entre os mecanismos juridicos e so€aimotivo de a Acdo Popular
estar ali inserida é devido a possibilidade dedadéio, e somente ele, se utilizar
deste instrumento para anular ato lesivo ao patin@ublico, a moralidade
administrativa e ao meio ambiente.

Por terem sido enquadrados como mecanismos pasitérihibridos,
conforme explicitado neste trabalho, as ouvidoastcamento participativo, 0s
conselhos municipais e as audiéncias publicas foraeridos na intersecdo entre
0S mecanismos politicos e sociais. Nestes, é iadisvel, para seu
funcionamento, a participac¢do conjunta do Estadiasemembros da sociedade.

O Ministério Pablico, as Controladorias e o Podsliciario assumiram o
status de mecanismos juridicos e politicos devido a suplad utilidade: o
Judiciario como mecanismo juridico, ao exercer a fsmcao constitucional de
orgdo julgador e politico, ao exercer o controlere@tos emanados dos demais
poderes, e 0 Ministério Publico como mecanismalicoi por exercer sua funcao
de titular da acéo penal e fiscal da lei, e comoeamismo politico, ao exercer o
controle externo da Administracdo Publica, també&mrpeio das procuradorias,
as quais se inserem em sua estrutura funcional.

Dentre os varios mecanismos abordados neste togbague se dar um
especial destaque aos movimentos sociais, contdampldentre os mecanismos
sociais de controle da Administracdo Publica, emtuge dos atuais
acontecimentos ocorridos no Brasil, no més de juhd®013. Uma série de

protestos populares foi deflagrada, devido ao atoneas tarifas das passagens



113

de 6nibus urbanos na cidade de Séo Paulo, orgasizzlo Movimento Passe
Livre.

Outras capitais brasileiras aderiram ao movimentdra 0 aumento nas
passagens de 6nibus e, em pouco tempo, sobretoda efuda das redes sociais
da internet, os movimentos tomaram forca e se lem@ah por todo o pais.
Segundo reportagem da revista Veja, “no dia 2Qii® j1 milhao de pessoas em
uma centena de cidades brasileiras estavam naFoua maior manifestacéo
popular desde o movimento das Diretas J&" (CABRALL3, p. 68).

Munidos de cartazes de protesto, bom senso e wd&dnudar a atual
situacéo do Brasil, os manifestantes foram as teaantar bandeiras pelas mais
diversas causas. Em pesquisa mostrada pela ref@gtasegundo Cabral (2013),
identificou-se que as maiores reclamac¢des populacasam sobre a corrupgéao, a
rejeicdo a Proposta de Emenda Constitucional PEQiBiita o poder de
investigacdo do MP), o governo da presidente Diémea melhoria das politicas
publicas de salde, educacéo, transporte, etc.

Os resultados que serdo alcancados por estes nmigsreanda estdo no
campo das especulacgfes, até porque ainda estdlemmapgontecimento. Porém,
algumas vitérias podem ser anunciadas. Segundo (Reti3b), pressionados
pelos manifestantes, o Senado Federal aprovou jetgrde lei que altera o
Cédigo Penal para aumentar a puni¢éo para corruptdimar esse tipo de delito
crime hediondo, ou seja, considerado de maior daa.

Outra reivindicacdo conquistada por meio das resembobilizacfes
populares foi a derrubada da PEC 37. Pode-se @wasidma grande conquista
na luta pelo fim da corrupcéo, pois, segundo regerh do site de naticias G1,

pela proposta de altera¢@o na Constituicdo Federal,

promotores e procuradores ndo poderiam mais executa
diligéncias e investigacdes proprias — apenasitsoliacbes
no curso do inquérito policial e supervisionar aagéo da
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policia. A rejeicdo da proposta era uma das reivagbes
dos protestos de rua que se espalharam em todoiso pa
(PASSARINHO; COSTA, 2013).

Fala-se também que a presidente Dilma estaria cando um
plebiscito, com a finalidade de consultar a pofidag respeito de uma reforma
politica. Segundo Néri (2013a), entre os temaspqdem ser levados a discussao
estdo o financiamento de campanha, o sistemareleitofim das coligagbes, a
unificacdo do calendério eleitoral e a ampliagapatsicipacdo popular.

Ao que tudo indica, os cidaddos despertaram pargartancia de sua
participacdo na vida politica, que vai muito alésrodasifes esporadicas como as
eleicdes. Esse quadro tende a amadurecer asig@#upoliticas brasileiras e a
fortalecer a democracia como um todo.

Esse clamor advindo das atuais manifestacbes pedeexplicado
segundo Pereira (2012) que afirma que uma sociedzge corrupgao
generalizada, mais cedo ou mais tarde, sera sudatirises de legitimidade no
seu sistema politico, especialmente em termos dedagunos niveis de
credibilidade de seus politicos e de suas instiasc

Ha, no entanto, que se fazer algumas consideragOesspeito dos
mecanismos de controle da Administracdo Publicasguiizeram presente neste
trabalho, a fim de que ndo se tenha a impressaqueleeles representem uma
verdadeira panacéia para a corrupgdo. Pelo cantfédi que se dizer que eles
também podem apresentar falhas em seu funcionanpfegiodo a sua misséo de
controle.

Far-se-8o breves considera¢cbes acerca de algunsmeéoanismos
estudados, ainda que de forma pontual. Cita-ses@ das ONGs que, conforme
mostrou Landim (1993), atuam de forma complemerdtaatuagdo estatal,
desempenhando funcdes tipicas do Estado, por eaengplarea da saude e

educacao, recebendo financiamento e recursos delte centidades privadas.
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Outras, contudo, atuam no acompanhamento e noot®ria gestdo publica,
buscando comprovar os fins da atuacéo da Admig#&ir&ublica conforme os
preceitos legais.

No entanto, noticia-se a utilizacgdo de ONGs comesvid de sua
finalidade, consoante mostra Castro (2011), soloepara desvios do dinheiro
publico que financia seu funcionamento, o que piefua imagem e o esfor¢co de
organizacdes sérias que sdo comparadas aquelasaqueumprem seu papel.
Como o préprio critério de ONG é amplo, abarcangalquer entidade sem fins
lucrativos e independente do poder publico, sepajaio do trigo se torna uma
tarefa dificil.

Talvez fosse viavel endurecer a fiscalizacdo sabrepasse de verbas
publicas as entidades, pois, como anuncia Gohn8j20@o se exige muito
esforco para a criacdo de uma dessas entidadésrride sintética, Castro (2011)
aponta que existem trés problemas principais nngéros entre o governo e as
entidades: falta de critérios claros de escolha atganizac6es favorecidas,
desvio de finalidade na execucdo dos contratosénaia de fiscalizacdo sobre
0S convénios.

Outro mecanismo que se debate é o voto populaeteex de igual valor
para todos. Nota-se que o texto constitucional antgpcomo o modo de se
exercer a soberania popular. Como destacado anterie, segundo Teixeira
(2011), é por meio do voto que se exerce a solzerami seja, se adotam as
decisdes politicas fundamentais, os principiogliems supremos de organizacao
do Estado e de realizacdo dos fins estatais, esggem Constituicao.

Grandi (1992) ressalta que héa diferentes tipos atesy como o voto
ideoldgico (em que uma pequena parcela do eletossfuiria conviccdes
politicas na escolha do candidato), o voto pegspaio a candidatos que tenham
sua confianga pessoal, principalmente em eleig@izss) e o voto circunstancial

(decisdo de voto espontaneamente, em funcdo desatvenotivos ligados a
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forma como candidatos e programas séo apresent&désjobre esta parcela de
eleitores que, geralmente, recai a atuacdo deigpslitnem sempre bem
intencionados, que utilizam de sua indecisdo pétarcsucesso nas elei¢des.

Grandi (1992) revela que, como argumentos, sedzaitih arte de
apresentar conteldos e pessoas na midia, o markmtiitico. Porém, esse
processo de comunicagdo entre candidatos e ekeitoreolve custos, muitas
vezes vultosos, 0 que desperta a outra questamigal@éelacionada aos recursos
utilizados para o financiamento de campanhas.

Além deste problema da indeciséo politica que teeaaddo a escolher
seu representante pelas artimanhas por eles a@asgnha o problema da
compra de votos. O problema, destacado por FaddO0f2 na sociedade
brasileira, ainda parece recente. Nao o fosseplilggna nao seria reconhecido no
Cadigo Eleitoral que proibe esta préatica

Conforme destaca Speck (2003, p. 2),

dendncias veiculadas pela imprensa, casos invdeSgpela
Justica Eleitoral e iniciativas da sociedade cipi&ra
combater o fenbmeno da compra de votos sdo testemun
de que esta préatica é um fator relevante para arte plo
eleitorado na definicdo do seu candidato.

O autor ainda destaca que é grande a dificuldadediagnosticar a
extensdo deste problema, cujas trocas materiaisvpms podem abranger
remédios, sapatos, materiais de construcdo, ilgdmpara uma rua, um alvara
para construcdo, material escolar e inUmeros oiteas que poderiam constar
numa cesta das necessidades basicas da populaséieifar.

® A Lei n° 4.737/65 - Cédigo Eleitoral — determina, no attl 3uma pena de recluséo de
até 4 anos e o pagamento de 5 a 15 dias-multaasonde coacdo ou ameaca para que o
eleitor vote ou deixe de votar em determinado atatdi Também proibe, no art. 300, a
compra de votos por meio de favores administratigosvendo uma pena de detencdo
de até 6 meses e 0 pagamento de 60 a 100 dias-multa
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Ha que se despertar para os prejuizos decorreatesrdia de votos ou
do voto inconsciente pautado em influéncias do etary politico, pois é por
meio dessa ferramenta que se da a escolha de eefaretes que fazem e
executam leis que interferem diretamente no saiialso

Quanto as CPIs, como dito anteriormente, elas amosse como
importante instrumento de aperfeicoamento da kgfsl, fiscalizacdo e de
controle das atividades da Administracdo PublieaaRrerreira Filho (1992, p.
70), elas “constituem um recurso para tornar mi@tve e rigoroso o controle,
que é deferido aos parlamentares, sobre toda aimasegtatal”.

No entanto, as CPIs sofrem algumas limitacdes,, pisora sejam
dotadas de poderes de investigacdo de fatos dmlguodo lhes cabem poderes
para julgar nem para aplicar penas. Desse moda awwstra Soares (2009), nao
podem determinar a priséo de investigados, exaet@so de prisdo em flagrante
nos casos de crimes cometidos perante a comiss@io, desobediéncia, desacato
e falso testemunho. Também ndo tém competéncia gacaetar prisdo
preventiva ou provisoria, exclusivas do poder Jadi

Além disso, ao final das investigacdes, lhes compgenas emitir um
relatério circunstanciado, que pode ser encamint@ddlinistério Publico ou
encaminhado para outros poderes, para que reafizatigidades de sua
competéncia. No entanto, pelo principio da indeperaich dos poderes, ndo ha
obrigatoriedade de cumprir tais recomendacdes, enBoares (2009) aponte
como sendo altamente positivo quando tais situag@ieacatadas.

Além disso, Medauar (2012) aponta que, embora ds @fpiciem
meios para que o Legislativo realize o controle Atiministracdo Publica,
sobretudo escandalos administrativos ou financdadamente noticiados pela
imprensa, permanece a tradicdo de inoperancia euigdede, salvo raras

excecbes. Medauar (2012, p. 110) ainda refor¢ca ayu€Pls “de regra séo
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encaradas com ceticismo quando formadas e témteagda prejudicada por
ingeréncias da maioria (também denominada, noIBdesBase aliada).”

Em relacdo as ouvidorias, conforme demonstradoriantente por
Abud (2011), elas correspondem a um canal condigapinides, reclamacdes e
dendncias, garantindo aos cidaddos o principio tik&, éda eficiéncia e da
transparéncia em suas relagcbes para com a Adragdstr constituindo-se em
programas de modernizacdo administrativa e visiatégica como forma de dar
credibilidade e sustentabilidade a esse importamseumento de gestdo e
cidadania

No entanto, h4d que se despertar para a possidlidadas ouvidorias
fugirem a sua funcao principal e haver casos, cordaaponta Viana (2013), de
ela passar a exercer um papel quase que simmédandério e figurativo e sem
o devido apoio do gestor maximo do 6rgéo, quandy séndo utilizada pelos
seus gestores como um trampolim politico por calttaseu grande poder de
intercessdo perante o cidaddo, associacdes e atmdesi Tais possiveis
situacfes criam uma imagem negativa, reforcada gesgaonhecimento, muitas
vezes confundida com os mais diversos servicodafaimento ao cidadao e o
desgaste que se tem da imagem dos politicos e al@age na prestacdo dos
servicos publicos

Por esse motivo, ha quem defenda a sua desvinoulags poderes
instituidos, a fim de que, dotada de autonomiargexeuas competéncias com
mais liberdade e sem risco de pressdes pelo 6rggealase vincula. Nesse
sentido, Medauar (2012, p. 61) afirma que

Por uma questdo de simples bom-senso, a condigcdo
preliminar de funcionamento de uma instituicdo de§so,

em defesa dos direitos dos cidaddos (...) é a sua
independéncia, sua plena autonomia em relacédo @wigr
governo. SO pode ser imaginada tal instituicAo como
pertencente exclusivamente a sociedade civil, deslada

de 6rgdos governamentais e de poderes do Estado.
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Assim, fica evidenciado que, embora se percebatenp@al que os
inimeros mecanismos estudados desempenham na fue&oontrole da
Administracdo Publica, algumas falhas em sua es&rau no seu funcionamento

podem prejudicar ou impedir que atinjam seus olgjsti

4.3 Terceiro objetivo

Por fim, definiu-se, como terceiro objetivo, eladmomaterial de ampla
divulgacéo, em forma de cartilhas populares e piEglegs, para a divulgacao dos
mecanismos de controle existentes na AdministrB¢#tica, junto a sociedade.

O ponto motivador para desenvolver uma cartilhaddrao os diversos
mecanismos de controle da Administracdo Publicatenies se deu a partir do
levantamento do material bibliografico que subsidioconfec¢éo do referencial
tedrico deste trabalho. Naquela fase do trabalém de ter se tornado evidente o
vasto nimero de mecanismos de controle da Adnagsdr Publica - alvo de
estudos pelas diversas areas do conhecimento,utdl Rjreito, Sociologia,
Ciéncia Politica, Administracdo Pudblica - encontsadnos mais diversos
formatos, como teses, dissertacdes, livros, reyigperiodicos etc., pode-se
perceber que os mecanismos de controle receberniavaniadas classificactes,
conforme as perspectivas e 0s objetivos a que waadbs. Por esse motivo,
optou-se pela elaboragcdo de uma cartilha, pelaibiiatsde de agrupar o
conhecimento reunido neste trabalho em um exempilitando a sua
disseminacao e o conhecimento pela populacao.

A escolha pelo formato de cartilha se deu pelaéste em transmitir o
conhecimento de forma simples, sintética e didaea processo de confeccao

contemplou diversas fases, detalhadas a seguir.
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4.3.1 Planejamento

Nesta etapa, buscou-se definir os objetivos pelmdésga cartilha seria
criada, partindo-se de alguns questionamentos. dduse, como finalidade da
elaboracdo da cartilha (para qué?), a divulgacqmpulacdo sobre quais os
mecanismos de controle atualmente existentes, lmeno sua importancia no
combate a corrupcao.

O publico-alvo (para quem?) foi definido buscandoeontemplar o
maior nimero possivel de individuos, pois o tenue énteresse de todos, por
estarmos submetidos a gestdo da coisa puUblica Adtainistracdo Publica
brasileira. Por ndo estar direcionado a um pubéispecifico, optou-se pela
utilizacdo de uma linguagem simples, que possbilin facil entendimento do

assunto pelas pessoas dos mais variados graustredo.

4.3.2 Selecao e sistematizacao do contetido

O contelido da cartilha foi elaborado a partir ddsrinac6es obtidas
sobre os inUmeros mecanismos de controle da Admasig Publica levantados
durante a extensa revisédo de literatura, utilizzata a confeccdo do referencial
tedrico do trabalho.

Optou-se por fazer a inclusdo na cartilha de tamosnecanismos de
controle da Administracdo Publica presentes nathah porém, com a finalidade
de nédo tornar o conteldo muito extenso e cansgiav@ o leitor, foram
contemplados apenas 0s aspectos mais relevantasi@enecanismo estudado.

A sistematizacdo do conteudo foi realizada tomaseloemo referéncia a
mesma classificacdo utilizada neste trabalho, gugpa os varios mecanismos de
controle em sociais, politicos e juridicos. Todterto inserido na cartilha teve

como parametro dados encontrados durante a redgshiteratura, pois, conforme
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aponta Echer (2005), é necessario buscar, na tlitaraespecializada, o
conhecimento cientifico existente sobre o assumfim de definir os conceitos
utilizados no material educativo, fornecendo maeguranca do leitor.
Buscou-se, durante a elaboracdo da cartilha, auadéq da linguagem,
transformando-se os termos técnicos em linguageral@o com a finalidade de
facilitar a compreenséo do contetido pelos leitd¥esvisdo de Echer (2005, p.
755), “é importante transformar a linguagem dasrmfcdes encontradas na
literatura, tornando-as acessiveis a todas as @@madh sociedade,

independentemente do grau de instrucdo das pessoas”

4.3.3 A selecéo e elaboracéo de ilustracdes

Optou-se por acrescentar ilustracdes a cartilha, goonpartilhar do
pensamento de Echer (2005) que ressalta a imp@tae se ilustrar as
orientacbes para descontrair, animar, torna-lo mepesado e facilitar o
entendimento. Deliberou-se que seriam inseridagrdgdes prontas, selecionadas
a partir de outros materiais, com a devida citatg@fontes na cartilha. A selecao
das imagens se deu mediante consulta em imagepsnitidizadas em sitios
eletrénicos.

Desse modo, realizou-se uma busca inicial, utiivase a internet como
fonte principal, da qual foram selecionadas 53rfigu Esta busca, tal qual se
procedeu no trabalho de Reberte (2008), levou emacsuas relagbes com o
contetdo abordado no texto e na qualidade visuaindgem. Foram buscadas
ilustracbes relacionadas aos assuntos que nomesatdpicos abordados na
cartilha, além de outros termos, como controle,rupmdo, impunidade,
transparéncia publica, desvio de dinheiro e adtnitg&o publica. Houve casos

em que foi selecionada mais de uma opcao de figanadeterminados assuntos.
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Para ilustrar a cartilha, realizou-se uma seleg@gilavuras que seriam
mais adequadas e foi utilizado o processo de disgao conforme utilizado por
Reberte (2008), com o objetivo de dispd-las nooteld forma harménica e em
conformidade com as cores padronizadas. Desse nfodom incluidas 35

ilustracdes, todas devidamente legendadas e refadas.

4.3.4 A composicao da cartilha

Na etapa de composicado da cartilha propriameng gédguiram-se as
etapas pontuadas por Reberte (2008) em apresentag@ideracfes sobre os
mecanismos de controle da Administracdo Publicenegsso ou assunto central
da publicacgéo.

Na parte de apresentacdo foi elaborado um textodimtorio, com a
finalidade de expor ao leitor a tematica trabalhab@mbém se optou pela
elaboracdo de uma capa, confeccionada pelo pr@utor do trabalho, que
remetesse a tematica do trabalho. Foi inseriddaaimm sumario para facilitar a

localizacdo dos assuntos pelo leitor.

4.3.5 Os recursos editoriais utilizados

Buscou-se tracar o padrdo desejado para a cartilba, moldes
apresentados por Reberte (2008), sendo texto goalygm compreensivel para a
maior parte das pessoas, independente do graurdad@®o, e uma diagramacao
arejada, com visual suave e limpo. Nesta linhab&mse buscou o uso de letras
maiores do que as usuais, de boa definicdo e setrastes de cores ao fundo;
ilustracbes claras que remetessem efetivamenteexdo; tfrases e paragrafos
curtos e sintéticos que concentrassem uma infomndedcada vez, além de

espacamento e entrelinhamento generosos, que jennat leitura em varias
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situacdes. O formato final da cartilha foi delineasbgundo as regras acima

tracadas.

4.3.6 Resultados

Como resultado final, obteve-se uma cartilha caidedl paginas, com
dimensdes de 108 x 178 mm, impressa com tinta nareta. Utilizou-se papel
cuché fosco 150 g/m2, preso por dois grampos. Ceriahtfoi intitulado
“Mecanismos sociais, politicos e juridicos de aaletrda Administracdo
Publica”.

A cartilha oferece, em seu contelildo, uma apresemtagcial, um
sumario, seguido pelos seguintes assuntos, apadsenha forma de topicos e
subtodpicos: Dos mecanismos de controle juridicoAdaninistracdo Publica,
Controle normativo, Das fun¢Bes essenciais a ajstidinistério Publico,
Defensoria Publica, Dos instrumentos juridicos essaais, Acdo civil publica,
Mandado de seguranca individual, Mandado de segaremletivo, Mandado de
injuncdo, Acdo popularHabeas corpusHabeas data Dos mecanismos de
controle politico da Administragcdo Publica, Cordrointerno, Autotutela,
Accountability Coédigo de conduta do servidor, Tribunal de Cagntas
Controladorias, Controle externo, O judiciario congontrole externo da
Administracdo Publica, Ministério Publico e proaoeas, Camaras Legislativas
— Senado e Camara dos Deputados, Comissfes Padagsede Inquérito, Dos
mecanismos de controle social da Administracaoi€ajbDos controles sociais
estatais - paritarios e hibridos, Conselhos muaigig Conselhos gestores de
politicas publicas, Audiéncia publica, Ouvidori@gcamento participativo, Dos
controles sociais ndo estatais, Organizacdes naer@amentais (ONGs), e
Midia e movimentos sociais. Ao final, ha os apomatns quanto as referéncias

bibliogréficas utilizadas para elaborar o texts dastracoes.
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O resultado do processo de criagdo da cartilhaasestgado ao trabalho
(Apéndice 1).

4.4 LimitacOes a pesquisa e sugestdes

Alguns aspectos referentes as limitagbes de pesqéis importantes de
serem colocados, a comecgar pelo vasto nimero dansews de controle
existentes. Pode-se dizer que os temas corrupcdminfstracdo Publica e
controle da atividade do Estado sdo muito relegaeatdespertam o interesse de
estudiosos das mais diversas areas do conhecinRartesse motivo, a coleta de
informacfes a respeito dessas tematicas se da ear a@e busca nas mais
diferentes fontes secundarias de informacao, algoe@nda uma busca acurada e
um tempo consideravel. Desse modo, ndo se tornssieb a abordagem dos
mecanismos de controle da Administracéo Publicaeartotalidade. No entanto,
buscou-se priorizar aqueles que, na visdo do ps=mdpi, recebem maior
destaque no seio académico e que tém maior cadacidaexercer um controle
sobre os atos da Administracéo Publica.

Outra limitacdo identificada durante a elaboragé¢rabalho diz respeito
ao procedimento de validacdo da cartilha, visarididra percepcao do publico
alvo sobre o produto elaborado, recomendado poerH@005). Nesse processo,
buscam-se validar as informacdes, linguagem, #géas e apresentacdo,
obtendo-se possiveis criticas e sugestdes pararadih

Essa etapa seria de extrema importancia para deigoamento do
material, pois, conforme Reberte (2008), podeniaceatemplado por individuos
dos mais diversos niveis de formacao, permitindarajer fatores importantes
gue ndo haviam sido considerados em sua elaboracixd.

Também poderia ter sido utilizada a validac@o pofigsionais das areas

do Direito, Sociologia e Ciéncia Politica, peloofate a sistematiza¢do adotada
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neste trabalho ser baseada, principalmente, ngémsireas do conhecimento,
pois, na visdo de Echer (2005) a avaliacdo poiigsiohais de diferentes areas
valoriza as opinifes e enfoques diversos sobresmméema.

Contudo, ndo houve tempo habil para a realizacsie ¢ieocesso.

Devido a impossibilidade da abordagem de todos esanismos de
controle existentes, sugere-se a continuagdo dguigas abordando-se outros
mecanismos que ndo foram contemplados neste tmabptiiendo-se utilizar
como parametro o mesmo critério de sistematizag@&oagrupa 0s mecanismos

em sociais, politicos e juridicos.
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5 CONSIDERACOES FINAIS

Tal qual um objeto colocado no centro de uma satarrupgdo pode ser
vista das mais variadas perspectivas, dependendocdbonde se esteja ou da
visdo de quem a observe. Nesse trabalho, buscanadisar a corrup¢cado no seio
da Administracdo Publica Brasileira sob o prisma& aoecanismos sociais,
politicos e juridicos inclinados a coibir sua oéania.

Compreendeu-se que a corrup¢do ndo é um fendmehasigamente
brasileiro, pois atinge as mais variadas na¢faawwlo, seja com uma maior ou
menor intensidade. Também se observa que a cooupgdpais ndo é algo
recente, possuindo raizes histéricas do periodoottmnizacdo portugués, que
promoveram ao longo da histéria a pratica da cgdapmarcados pelo trato da
coisa publica como particular.

O interesse sobre o tema corrupgédo e as forma®mbaté-la parece
estar em ascensdo, ndo sO pelos estudiosos dam@eqelos cidaddos leigos,
incomodados com tal situacdo. Também pudera, podpesceber que a
corrupcdo, dentre tantas outras, é causa pararaqaetimento da democracia,
para a diminuicdo na confianca que o cidaddo depom Estado, além de
diminuir a legitimidade dos governos.

O Brasil experimentou uma série de mudancas engestdo publica. O
modelo de administracdo patrimonialista, na qualkaefundia o patriménio
publico do particular, cedeu espa¢o ao modelo batico. Este modelo baseava-
se em um servico civil profissional, na dominacégianal-legal weberiana e em
norma rigidas de procedimento administrativo, ma@® mrosperou como
esperado, cedendo espaco a um modelo gerencighniante aplicado a
iniciativa privada. O modelo gerencial foi concabjgara atender a necessidade
de reduzir os custos e aumentar a qualidade dagaepublicos sob 0 escopo da

eficiéncia e qualidade. Seu foco recai sobre osltefs e ndo mais nos
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processos e buscou superar a rigidez burocraticanddelo anterior, sem,
contudo, descartar seus pontos positivos.

Aliado a esses modelos, uma nova vertente se apaese a
Administracdo Publica societal —, que destaca elgimcidaddao como agente de
mudanca e estimula a participacdo cada vez maiordiiduo nas atividades do
Estado. No entanto, este modelo ainda se mostra mgipiente, carecendo de
aprimoramento pois ndo contempla um modelo de @agio a ser instalado em
toda amplitude do Estado.

Porém, ao que se observa, o aprimoramento dos asodel gestdo do
Estado ndo parecem ter sido acompanhados peladeplog ao menos, a
diminuicéo para este grave problema da corrupcitze-Se que a corrupcao é um
fenbmeno que sempre existiu, ainda persiste, esegmde ser ingénuo a ponto
de acreditar que um dia deixe completamente déred® entanto, ndo é utopia
crer que possa ser controlado ao ponto de se neautaisos esporadicos e com
efeitos menos danosos.

Assim como ocorrido com a Administracdo Publica,pais sofreu
mudancas em seus paradigmas de Estados, desdadigper do Estado Pré-
Moderno, passando pelo Estado de Direito e peladasBocial, até assumir seu
atual statusde Estado Democratico de Direito, que busca sumeraodelo de
democracia representativa, para dar caminho a umtlaséo e participacédo
politica a todos os cidaddos. Este paradigma temmo dinalidade o interesse
publico, a consecucdo do bem comum.

Quando a atuacéo estatal se desvia dessa finglaladese margem para
0 cometimento de praticas de corrupgdo, capazgerde consequéncias danosas
ao cidadao. Para combater esse mal, diversos mauahide controle foram
instituidos, buscando nortear e impedir a atuag@oadiministradores publicos

em descompasso com a finalidade do Estado.
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Percebeu-se que sdo inlUmeros 0s mecanismos deoleorda
Administracdo Publica, abordados nos mais divetipos de obras literarias e
pelos mais diversos ramos de conhecimento, o guiilma para destacar sua
relevancia. O tema nao é novo a Administracdo Baiblpois mecanismos de
controle a acompanha ha muito tempo. Ao longo das anuitos mecanismos
foram sendo aprimorados, extintos, criados ou gufukis por novos modelos.

Os mecanismos de controle podem assumir as maigadaar
classificagcdes, conforme o objetivo a que se probpoao estuda-los. A
sistematizacao proposta neste trabalho tomou ognisegos sob os enfoques
sociais, politicos e juridicos e permitiu uma as®linterdisciplinar do tema,
principalmente sob a o6tica do Direito, Sociologfdministracdo Publica e
Politica, além de possibilitar seu estudo conforsas caracteristicas
semelhantes.

A existéncia de um grande nimero de mecanismo®meote pode ser
considerada essencial, pois cada qual desempentapeh e se presta a uma
finalidade diferente. Sob os olhos de varios imsémtos, se ndo for possivel
extinguir, ao menos, torna-se possivel minimizamisguer abusos que se
cogitava cometer.

Percebeu-se também que a informacdo é uma armavoa (s
individuos, pois muito dos atos de corrupgdo s@dbextados pelo sigilo. Assim,
gquanto mais consciente e esclarecido estiver a&ajanelhores condicbes tém
de participar das atividades que o afetem. Destdomquando os cidadaos
tomam ciéncia do papel exercido por cada contrabelepcontribuir na
fiscalizacao dos atos do poder publico, ou requguereste o faca. Frente a isso,
mostrou-se totalmente justificavel a elaborac@aiha cartilha educativa, que
busca agrupar os mecanismos em um material e dissems informacfes

referentes ao tema, de forma clara e didatica.
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Por fim, pode-se dizer que os mecanismos de centi@lAdministracdo
Publica podem néo ser perfeitos, até porque se gooletar alguns aspectos que
precisam ser aprimoradas para que ndo haja falbasumprimento de sua
finalidade. No entanto, mesmo em sua imperfeicAeeentam uma forma viavel

de se combater a corrupc¢édo no pais.
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“Se os homens fossem anjos,
nao seria necessdrio governo
algum. Se os homens fossem
governados por anjos, o
governo nao precisaria de
controles  externos nem
internos”

(MADISON, HAMILTON;
1993, p. 350)
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Apresentacao

A corrupciao € um problema recorrente nos
noticiarios. Nao sao raras as noticias de
superfaturamento de obras piiblicas, suborno,
troca de influéncias, nepotismo e ma aplicacao
do dinheiro ptiblico, entre tantos outros.

Para combater esse mal, o Estado instituiu uma
série de instrumentos para exercer o controle
sobre sua atividade. Nesta cartilha, os
mecanismos estatais de controle foram
reunides seguindo uma classificacio que os
agrupou em mecanismos  politicos e
nmecanismos juridicos, conforme suas
peculiaridades.

No entanto, além dos mecanismos de controle
instituidos pelo propric Estado, existem
também mecanismos de controle que sao
exercidos pelo cidadao.

Esse controle social pode ser entendido como a
participacio do cidadao na gestiao piiblica, na
fiscalizacae, no monitoramente e no contrele

das acoes da Administracao Piiblica. Trata-se de



importante mecanismo de prevencio da
corrupc¢ao e de fortalecimento da cidadania.

O papel do cidadao na vida politica e no controle
da atividade estatal ganhou destaque,
especialmente no processo de redemocratizacao
posterior ao fim do regime militar. A
Constituicao de 1988, elaborada sob forte
influéncia da sociedade civil por meio de
emendas populares, definiu a descentralizacao e
a participacdo popular como marcos no
processo de elaboracio das politicas priblicas,
especialmente nas areas de politicas sociais e
urbanas.

Buscou-se reunir, neste material, os principais
mecanismos de controle existentes, para que o
leitor tome conhecimento e possa se mobilizar
na tentativa de se extinguir o mal da corrupcao

de nossa sociedade.

Boa Leitura!!
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Dos mecanismos sociais
de controle da

Administragio Publica

Os mecanismos de participacao
popular tém apontado para a
incorporacio de novos atores no
cendrio politico brasileiro. Esse
destaque que esta sendo dado a
participacdo popular indica uma
descentralizacio do Estado
brasileiro, por meio da delegacio
de poder de baixo paracima.

Desse modo, ao Estado tornou-se
necessario incorporar, em sua
estrutura institucional, de modo
efetivo, os novos atores sociais
gque despontaram por meio do
processo de redemocratizacio do

pafs, também com a finalidade de

nao mmpmme‘rer sua
legitimidade.
Dos controles

sociais-estatais
paritarios €
hibridos

Os mecanismos
hibridos

paritirios e

sio aqui entendidos

como aqueles nos quais ha

atuacido, ac mesmo tempo, do
cidadao e da Administracio
Piiblica. Nao significa, no entanto,
que haja hierarquia ou
subordinacioc de um sobre o
outro. Pelo contrario, os
mecanismos sociais de controle
tém se mostrade um canal de
comunicacio entre o poder
piblico e os cidadios, seja na
formulagao, na implementacio on
na fiscalizacdo das politicas

priblicas.

a) Conselhos

gestores de

politicas publicas

Fig 02

Os Conselhos Gestores de
Politicas Piiblicas sdo tratados, na
Constituicio de 1988, como
espacos de participacdo populare
ligacdo entre o Estado e a
sociedade. No texto constitucional
estio contemplados os conselhos
de Satde, de Assisténcia Social, de
Educacio e de Direitos da Crianca
e do Adolescente.

Embora a previsio constitucional
tenha se dirigido apenas a essas

Areas, nio haimpedimento para a

2
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criacio de conselhos que se

refiram a outras politicas
ptblicas. Pelo contririo, pode-se
exemplificar a existéncia de
Conselhos nas Areas de meio
ambiente, moradia, turismo,
transporte.

Os conselhos representam meios
piblicos de deliberacio criados
para estimular e promover a
participacdo social Suas funcées
compreendem a tomada de
decisdes sobre politicas locais e a
regulacio dos atos do governo, de

modo a converter orcamentos em

bens e  servicos para a
comunidade.
Configuram-se  como  o6rgaos

colegiados, permanentes, de
cunho deliberativo ou consultivo
e se encarregam da formulacio,
supervisdo e avaliacio das
politicas piiblicas, em todas as
esferas do poder.
Sua funcio de controle da

Administracio Piiblica se mostra

relevante quando, além de
possibilitar a participacao
popular, permite a

responsabilizacio dos agentes

ptiblicos e o intercambio de

informacées entre a populacio e

o poder local.

b) Audiéncia |

publica ® tﬂ]ﬁ‘
| 1 )

Pode ser definida como um

instituto de participacio

administrativa aberta a

individuos e a grupos sociais

determinados, visando A
legitimidade da acdo
administrativa, formalmente

disciplinada em lei, pela qual se
direito de expor

tendéncias, preferéncias e opcbes

exerce (0]

gue possam conduzir o Poder
Piiblico a uma decisio de maior
aceitacao consensual

Cumpre destacar o potencial
pedagdgico dessas audiéncias,
pois se mostram uma via de
conscientizacdo e educacio dos
cidadiaos sobre as politicas
publicas que os afetem.

Serve para que a Administracio
Piblica obtenha um
conhecimento dos mais variados
sobre

pontos de vista
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determinado assunto. Por ter
cariter meramente consultivo, a
Administraciao Publica nao fica
obrigada a seguir as decisées
tomadas nas audiéncias piiblicas,
podendo, apds analisi-las, acolhé-
las ou rejeita-las. No entanto,
quando a Administracio Piiblica
abre espaco para a manifestacio
popular - ainda que nio as atenda
no momento da implantacao das
politicas ptiblicas —, reflete em
maior eficicia e legitimidade da
atuaciao estatal

Os maiores beneficidrios deste
proprios

que

instrumento sao os

cidadaos, uma vez
proporcionam uma administracio
mais justa, transparente,
decorrente da opinido piiblica e
da democratizacio do poder.

Pode-se dizer que as audiéncias
publicas funcionam como um
controle prévio da Administracio
Piiblica, em que se busca a
producio de atos legitimos, além

de atender ao interesse dos

cidadaos em apresentar
argumentos @ provas
anteriormente a decisio.

Também, ao menos em tese, se

presta como instrumento ao
gestor ptiblico, no sentido de
reduzir os riscos de erros de fato
ou de direito em suas decisdes,

atingindo melhores resultados.

c) Ouvidorias

As ouvidorias

podem  ser

incluidas como mecanismoe de
controle social, pois, ainda que
sua estrutura seja vinculada aos
orgios da Administracio Piblica
o desencadeamento de solucées
por parte deste érgio se principia
a partir de manifestacdes
originadas do cidadao.

As ouvidorias ganharam forca no
cendrio brasileiro apds o perfodo
de ditadura militar, com o
processo de redemocratizacio do
pais, quando a participacao da
sociedade na

gestao  piiblica

ganhou destaque e os orgios
publicos comecaram a  se

modificar, para se adequar a este
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nove modelo de relacio entre
sociedade e Estado.

A Ouvidoria pode ser vista como
um canal condutor de opiniées,
reclamacées e dentincias,
garantinde aos cidaddos o
principio da ética, da eficiéncia e
da transparéncia em  suas

relacdes para com a
Administracao Piiblica. Tem como
objetivo valorizar a cidadania,
criando um canal de comunicacao
e possibilitando o direito a
informacao, viabilizando, assim, a

inclusio social

d) Orcamento
participativo

Fig.05

E uma experiéncia de origem
brasileira que se mostrou muito
Consiste na

bem sucedida

abertura do orcamento de
determinada prefeitura para que
os cidadaos participem da gestao
dos recursos que ainda serido
aplicados.

Nio hid um rigor quanto ao

funcionamento do Orcamento

Participativo, competindo a cada

municipio estabelecer seus
procedimentos.

E um importante instrumento de
complementagio da democracia
representativa, pois permite que
o cidaddao debata e defina os
destinos de uma cidade. Nele, a
populacio decide as prioridades
de investimentos em obras e
servicos a serem realizados a
cada ano, com os recursos do
orcamento da prefeitura Além
disso, ele estimula o exercicio da
cidadania, o compromisso da
populacio com o bem piiblico e a
corresponsabilizacio, entre
governo e sociedade, sobre a

gestio da cidade.

Dos controles
sociais nac

estatais ¥is. 06

controle

Os mecanismos de
sociais nao estatais serdo aqui
entendidos como aqueles
auténomos em relacio ac poder
ptiblico, ndo havendo qualquer

subordinacio quantoe ao seu
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funcionamento ou suas tomadas

de decisdes.

a) Organizacies | ——

nao L5 = )
governamentais ’ﬁ
(ONGs) e‘:_

- .
fig. 07

Segundo a Associacao Brasileira
de Organizacées Nao
Governamentais, 530
consideradas organizacées nio
governamentais, ou ONGs, as
entidades que, juridicamente
constituidas sob a forma de
fundaciao, associacao e sociedade
civil, todas sem fins lucrativos,
auténomas e pluralistas, tenham
compromisso com a construcio
de uma sociedade democratica,
participativa e com o
fortalecimento dos movimentos
sociais de carater democritico.
Estas condicées devem ser
atestadas pelas suas trajetdrias
institucionais e pelos termos dos
seus estatutos.

A historia das ONGs no Brasil é
recente, embora

existam desde a década de 1960.

algumas ja

Seu foco pode recair sobre a

defesa de direitos das mais
variadas espécies, como meio
ambiente, indios, mulheres,

consumidores, homossexuais, efc.
Algumas ONGs operam de forma
complementar a atuacdo estatal,
desempenhando funcbes tipicas
do Estado, como, por exemplo, na
satide e

area da educacao,

recebendo financiamento e
recursos dele ou de entidades
privadas. Outras, contudo, atuam
no acompanhamento e controle
da gestiao piblica, buscando
comprovar os fins da atuacio da
Administracio Piblica conforme
os preceitos legais.

Seu papel de pressio e controle
Estado

sobre o pode ser

desempenhado de diversas
formas, desde a mobilizacao de
lobbies,

legislativas, penetracio na midia

aliangas, proposicées
e articulacdes internacionais, até
a contribuicio direta para a
elaboracio de politicas priblicas

alternativas.
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B o Bg o
TE~® QO
b) Midia ) .# {5 () ==

AEEOI(

Fig. 04t
A midia pode ser entendida como
o conjunto das emissoras de radio
e de televisio [aberta e paga), de
jornais e de revistas, do cinema e
das outras diversas instituicdes
recursos

que utilizam

tecnoldgicos na chamada
comunicacao de massa. Tem-se,
ainda, que incluir a internet neste
rol, pois ela também tem se
consoclidado como eficiente
instrumento de informacao.

A midia nao so assume um
papel

producie e

relevante como
instrumento de
divulgacdo de contetidos de
interesse piiblico, como também
tem servido como elemento de
formacio de opinido para os mais
diversos assuntos.

Embora a midia, por si sé, nio
tenha competéncia para for¢ar os
Poderes Piiblicos a reverem atos
indevidos ja praticados, pode, por
meio da divulgacio das

informacées, exercer certa

pressao e influenciar de modo
que oulros mecanismos atuem na

correcio de possiveis desvios.

c) Movimentos .
sociais

Fig. 049
Os movimentos sociais podem ser
definidos como acées sociais
coletivas de carater sociopolitico
e cultural que viabilizam formas
distintas de a populacio se

organizar e expressar suas
demandas.

Sua atuacido se desenvolve das
mais diversas formas, de maneira
direta ou indireta, utilizando-se,
inclusive, das novas tecnologias
para facilitar sua comunicacio
Esses movimentos desenvolvem a
cidadania e fortalecem os atores
sociais e a democracia.
mecanismo de

Atuam como

controle da Administracao
Piiblica das mais variadas formas,
que vio da simples denitincia,
passando pela pressio direta
(mobilizacdes, marchas,
concentracdes, passeatas,

distiirbios 4 ordem constituida,
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atos de desobediéncia civil
negociacdes elc.) até as pressoes

indiretas.

Fig. 10
A Constituicio Federal prevé que
a soberania popular seri exercida
pelo sufrigio wumiversal e pelo
voto direto e secreto, com valor
igual para todos, tanto em
eleicGes quanto em plebiscitos e
referendos.

O direito de voto € concedido a
todos os membros da nacao, sem
restricées derivadas do local de
nascimentao, da situacao
econdémica ou de qualquer outra
capacidade especial.

H4, no entanto, alguns requisitos
a serem respeitados, pois o voto
serd obrigatério para os maiores
de dezoito anos e facultative para
os analfabetes, para os maiores
de setenta anos e para os maiores
de dezesseis e menores de
dezoito anos. E por meio do voto

que se exerce asoberania, ou seja,

se adotam as decisGes politicas
fundamentais e os principios
juridicos SUpremos de
organizacdo do Estado e de
realizacio dos fins estatais,
expressos na Constituicdo. E pelo
voto que se elegem os
governantes que, em nome do
povo, devem tomar as decisées. E,

enfim, pelo voto, que se realiza no

Estado aquele status de
equilibrio, resultante das
diferentes tendéncias contidas

nas vontades e opinides de
contetido politico, existentes no

seio da comunidade.

Dos mecanismos
politicos de controle
da Administracao
Publica

Serd entendido como controle
politico aquele que recai sobre o
controle das atividades da
prépria Administracio Piblica e
de seus gestores, ou seja, sobre

seus 6rgios e pessoas.
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Controle -

interno ¢

Fiz 11

E considerade controle interno

aquele realizado pela
Administracio Piiblica sobre os
proprios drgaos e suas entidades

indiretas.

a) Autotutela 9
¥is 12

Durante o desempenho de sua
atividade administrativa, a
Administracao Piiblica esta
sujeita ao cometimento de
equivocos que podem provocar
situacdes de irregularidade. No
entanto, ao detectd-los, pode e
deve corrigi-los por ela mesma A
autotutela € caracterizada pelo
controle realizado pela prépria
Administracio Piiblica sobre seus
atos, com a possibilidade de
anular os ilegais e revogar os
incenvenientes ou inoportunos,
independentemente da
necessidade de recorrer ao Poder

Judiciario. Pode ocorrer tanto de

forma espontianea ou mediante
provocacao.
Agindo dessa forma, a
Administracao Piiblica exerce um
controle sobre seus préprios atos,
evitando que aqueles
considerados irregulares causem

qualquer efeito.

b) Accountability

i
A accountability € uma expressio
da lingua inglesa, sem traducio
exata para o portugués, que
corresponde a obrigacdo dos
membros de um o6rgic -
representativo ou administrativo
- de prestar contas aos érgios de
controle ou a seus representados.
Neo entanto, ha outras visées mais
abrangentes acerca do significado
de accountability. Para alguns
autores, o termo nao se restringe
apenas A prestacio de contas por
parte dos governantes, mas
também submeter estas contas ao
veredito da populacio. Também
pode ser considerada

accountability a transparéncia
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sobre todas as etapas da atividade
administrativa, bem como a
responsabilizacio dos
responsiveis quando sua gestio
for insuficiente.

A accountability exerce fungio de
controle, ao passo que
mecanismos politicos que
aumentam o nivel de
accountability, seja por incentivos
A punicdo de corruptes, seja por
meio do aumento da
transparéncia governamental,
tendem a reduzir a incidéncia da

corrupgio.

c) Codigo de
condutado
servidor

Fig. 14

conduta do

Os cddigos de
servidor, também denominados
Cédigos de Etica, sd0
instrumentos normativos
instituidos como parimetro para
a atuacao dos servidores piiblicos
no trato da coisa piblica. Sao
documentos que trazem
especificadas, de forma clara e
objetiva, regras que estabelecem

o comportamento que se espera

do servidor piiblico, bem como as
condutas que nio sio permitidas.
Esses documentos estabelecem os
padrdes de comportamento que
contribuem para que a

organizacao cumpra seus
objetivos de forma eficiente e
eficaz.

Os Codigos de Conduta se
prestam i finalidade de controle
da Administragao Publica, quando
passam a definir parametros para
uma atuacaoc €ética do servidor
publico, o qual visa garantir a
submissao de sua atuacio sob os

preceitos da Moralidade -

principio constitucional a ser
seguido pela  Administragio
Piiblica.

d) Tribunais

de Contas

Fig 15

0O Tribunal de Contas da Unido

(TCU) é uma instituicio estatal
independente, desvinculada da
estrutura de qualquer dos trés
poderes. Embora receba a
denominacdo de tribunal nio

exerce afuncio judicial
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A Constituicio Federal de 1988
conferiu ao Tribunal de Contas da
Unio, dentro das suas
competéncias, o papel de auxiliar
do Congresso Nacional no
exercicio do controle externo. Isto
significa que atua como drgio
fiscalizador da prestacio de
contas dos drgios e entidades
piiblicas, além de exigir também a
prestacio de contas de qualquer
pessoa fisica ou juridica, publica
ou privada, que utilize, arrecade,
guarde, gerencie ou administre
dinheiros, bens e valores piiblicos
ou pelos quais a Unido responda,
ou que, em nome desta, assuma
obrigacées de natureza
pecuniaria.

A existéncia do Tribunal de
Contas da Unido nao exclui a
possibilidade de criacdo deste
orgao nas demais esferas da
Administracio Publica (estados e
municipios), respeitande, no que
couber, as mesmas regras quando
de sua organizacio, composicio e
fiscalizacao.

Sua atuacio pode ser ainda mais

abrangente do que o previsto no

texto constitucional, ja que

também The compete apreciar
irregularidades em  licitacbes
ptiblicas ou fiscalizar o
cumprimento das normas fixadas

na Lei de Responsabilidade Fiscal.

e) Controladorias

fis. 16
As controladorias sio drgios que
podem existir tanto no Ambito da
Unidao, quanto dos estados e
municipios.

A Controladoria Geral da Unido é
um orgaoc do Governo Federal
integrante da estrutura da
Presidéncia da Repiiblica e tem,
dentre outras, competéncia para
assistir, direta e imediatamente, o
Presidente da Reptiblica nos
assuntos e providéncias
relacionados 4 prevencio e ao
combate A corrupcgio, A auditoria
ptiblica, 4 correicio, as atividades
de ouvidoria e ao incremento da
transparéncia da gestdo, atuando
como orgio central do Poder
Executivo Federal para as funcées

de controle interno e correicio.
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Atua nas acgées voltadas para a
fiscalizacio de recursos federais
aplicados em municipios, no
combate A impunidade, por meio
de apuracio da responsabilidade
dos agentes ptiblicos na esfera
administrativa. Ocupa-se também
em desenvolver mecanismos de

prevencio a corrupcao. Tem,
ainda, um Jrgio formado por
representantes do governo e da
sociedade, com a finalidade de
atividades de

controle dos recursos ptiblicos, de

aperfeicoar as

promoc¢io da fransparéncia na
gestio piblica e de combate a
corrup¢io e i impunidade.

Pelo seu relevante papel, as

Controladorias nao ficam

restritas apenas a esfera federal
Também os estados e os

municipios podem criar suas

Controladorias, adequando sua

estrutura a sua realidade.

Controle

Externo

O controle externo ocorre quando
um o6rgio do Poder exerce
controle sobre os atos
administratives praticados por
outro drgio do Poder, ou seja, é o
que se realiza por érgao estranho
a Administracdo responsavel pelo

ato controlado.

a) O Judiciario
como controle
externo da

Administraciao L\
= )

Publica

Fig. 17

Como prevé a Constituicio
Federal, ndo pode ser excluida de
apreciacio pelo Poder Judiciario
gualquer lesdo ou ameaga de
direito. Isso  significa que
nenhuma decisio de qualquer dos
outros poderes — Legislativo ou
Executive - que ofenda direito, ou
ameace ofendé-lo, pode ser
excluida do reexame por dérgios
jurisdicionais, assumindo carater
definitivo.

Desse modo, caso seja provocado,
o Poder Judicidrio devera
apreciar a legalidade dos atos

administrativos, podendo
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invalidd-los se entender que

houve irregularidades ou
desrespeitos a principios ou
regras.

Essa atuagio permite que o Poder
Judicidrio realize um controle
sobre os atos administrativos,
corrigindo aqueles que nio
estiverem em conformidade com

os principios que norteiam a

Administracio Publica.

w

b) Ministério
Publico e
Procuradorias

b 19
Em determinados casos, a
Administracio Publica é dotada
de discricionariedade, ou seja,
pode escolher a mais vidvel entre
duas ou mais alternativas perante
o direito. Porém, mesmo nessas
circunstancias, nio pode abusar
de suas prerrogativas e poderes,
sob pena de o Ministério Piiblico
chama-la dresponsabilidade, para
se adequar as regras previstas no
ordenamento juridico.

Com a finalidade de forcar a

Administracio Piiblica a

implementar suas politicas

publicas, o Ministério Piiblico
pode utilizar virios instrumentos,

sendo que alguns deles nio exige

a intervencio judicial Esses
instrumentos extrajudiciais
podem ser pensados como

procedimentos mais céleres e

eficazes, além de representar
menor custo do que os
instrumentos Dentre

eles ha o

judiciais.
Inquérito Civil, o
Compromisso de Ajustamento de
Conduta, e a Recomendacio.
As Procuradorias sio drgios do
Ministério Ptiblico Federal, onde
atuam os Procuradores de Justica
e o Procurador-Geral da
Repiiblica. A eles é permitida a
participacdo na iniciativa do
processo legislativo, sendo que as
leis federais competem ao
Procurador-Geral da Repiiblica e
as leis estaduais competem aos
Procuradores-Gerais de Justica.
Cabe ao Procurador-Geral da
Repiiblica promover a Acdo
Direta de Inconstitucionalidade, a
Acao Declaratdria de

Constitucionalidade e as acdes
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penais para denunciar

autoridades, como deputados
federais, senadores, ministros de
Estado, o presidente e o vice-
presidente da Reptiblica. Também
pode, perante o Superior Tribunal
de Justica, propor acdo penal,
representar pela intervencio nos
estados e no Distrito Federal e
representar pela federalizacio de
casos de crimes contra os direitos

humanos.

c) Camaras
legislativas

Fg. 20

O controle da Administracao
Piblica pode

diretamente das casas legislativas

ser emanado

— Camara dos Deputados e
Senado Federal — e se realiza sob
o aspecto politico ou financeiro.

Esse controle alcanc¢a os dérgaos
do Poder Executivo, as entidades
da Administracio Indireta e o
proprio Poder Judicidrio, quando
executa funcées administrativas.

Sua atuacio, no entanto, se dara
circunstancias

apenas nas

-

previstas no texto constitucional,
sob pena de infringir a regra de
separacio e independéncia dos
poderes.

O controle de aspecto politico
possibilita ao Legislativo analisar
a legalidade e também o mérito
dos atos decorridos dos demais
poderes, ou seja, pode avaliar a

conveniéncia e a oportunidade da

realizacio de atos
administrativoes.

No aspecto financeiro esta
contemplada a fiscalizacio

contabil, financeira, or¢camentaria,
operacional e patrimonial da
Unido e das entidades da
Administracao Direta e Indireta,
gquanto a legalidade, a
legitimidade, 4 economicidade, a
aplicacao das subvencoes e i
rentincia de receitas.
Essafiscalizacio financeira é
exercida pelo Congresso Nacional,
mediante controle externo — com
auxilio do Tribunal de Contas da
Unido - e pelo sisterma de controle

interno de cada poder.
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d) Comissodes
Parlamentares de
Inquérito (CPIs)

Fig. 21

As Comissées Parlamentares de
Inquérito, as CPls, tém poderes
proprios
autoridades judiciais,

investigar as
além de

para

outros previstos nos regimentos
das respectivas Casas. Elas sio
criadas  pela Cimara dos
Deputados e pelo Senado Federal,
em conjunto ou separadamente,
mediante requerimento de um
terco de seus membros, para a
apuracio de fato determinado e
por prazo certo. Suas conclusées,
se for o caso, sio encaminhadas
ao Ministério Piblico, para que
promova a responsabilidade civil
oucriminal dos infratores.

Por meio das CPIs podem-se
determinar diligéncias que se
considerem necessarias, além de
requerer a
de Estado,
depoimento de

convocacao de
ministros tomar
quaisquer
autoridades federais, estaduais ou
municipais, ouvir os indiciados,
inquirir testernunhas sob

COMmMPromisso, requisitar  de

reparti¢cies ptiblicas e

autirquicas informacées e
documentos, e transportar-se aos
lugares onde se fizer necessaria
sua presenca.

Suarelevincia pode ser destacada
ao passo que essas comissdes
ouvem testemunhas, requisitam
documentos, informam a0s
cidadaos as atividades do Poder
Pilblico, solicitam providéncias
junto a diversos entes publicos,
elaboram proposicaes legislativas
visando o aprimoramento de
nossas instituicoes e de nosso
ordenamento juridico, cumprindo
seu dever constitucional em prol
da cidadania e do bem-estar
social, no exercicio do controle e
da fiscalizacao dos atos da

Administracao Piiblica.

Dos mecanismos
juridicos de controle da
Administracao Publica

O controle juridico serd abordado
sob o entendimento de que a irea
juridica — compreendendo tanto a

estrutura do Poder Judiciario

quanto o ordenamento juridico
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como um todo - se presta a
regular os atos da Administracio
Piiblica e a nortear, por meio dos
principios e regras, instrumentos
e orgios, as atividades dos

gestores priblicos.

Controle

normativo C

Fig.22

Os principios e as regras juridicas
estabelecem um controle sobre os
atos da Administracio Piblica, ja
que a eficicia das atividades do
Estado deve estar condicionada
ao atendimento da Lei e do

Direito.

Das funcoes
essenciais a

Justica

g 23
A Constituicio Federal elenca as
funcdes consideradas essenciais a
justica. Embora possa despertar a
ideia estes

de que drgios

pertencam A estrutura do
Judiciario, deve-se esclarecer que
eles apenas atuam perante este

poder.

a) Ministério
Publico

vin 24
Com a promulgacao da
Constituicao de 1988, o
Ministério Piiblico passou a atuar
com autonomia funcional e
administrativa, desvinculado de
guaisquer dos poderes da Unijo.
A atuacdo mais ftrivial do
Ministério Piblico se desenvolve
no Ambito do Poder Judiciirio, no
qual opera como fiscal da lei
Pode-se dizer que, nesta funcao,
hi o exercicio de um controle de
legalidade, ao assegurar que,
indistintamente, tanto 0s
particulares quanto os
administradores ptblicos atuem
em conformidade com as
prescricies  legais, evitando
qualquer forma de desvios e, por
consequéncia, a corrupgao.
Sua atuacio pode se dar também
de forma extrajudicial ou seja,
sem a necessidade de recorrer ao
Poder Judiciario, como no caso de
instauracio de inquérito civil

tomada de compromisso de
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ajustamento de conduta, emissao

de relatorios e realizacio de

dentre

audiéncias piiblicas,

intimeros outros casos.

b) Defensoria
Publica

Fie:25
A Defensoria Priblica é apontada,
na Constituicio Federal, como
instituicio essencial a funcioe
jurisdicional do Estado, ficando
encarregado da orientacao
juridica e a defesa, em todos os
graus, aos necessitados. No
entanto, sua funcao vai além, ao
passo que também lhe compete a
defesa de direitos difusos e
coletivos.

Sua atuacio no controle da
atividade estatal ganhou reforco
quando lhe foi concedida a
legitimidade para ingressar com a
Acdo Civil Piblica. Além disso, a
execucdo das politicas piiblicas
passou a ser também fiscalizada
pela Defensoria Piiblica, para que,

em caso de omissao do Poder

Piiblico, seja feita intervencio

para a garantia desses direitos.

Dos

Instrumentos

~
Juridicos

Vig. 26

Processuais

A Constituicio Federal de 1988

veio consagrar um extenso
conjunto de direites ao individuo.
E, com a finalidade de assegurar
seu cumprimento, podem ser
encontrados alguns instrumentos,
dos guais cumpre ao Poder
Judicidrio seu  processo e

julgamento.

a) Acao civil
publica

A acdo civil publica pode ser
incluida dentre os mecanismos de
controle, uma vez que tem como
alvo todo aquele gue causar dano
a algum interesse difuso. Pode ser
proposta contra o proprio poder
Piiblico,

responsavel pelo dano.

quando ele for

Estio legitimados para ingressar

com a Acao Civil Piblica:
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Ministério Piblico, Defensoria
Piblica, juridicas de

direito piblico e as de direito

pessoas

privado que integram a

Administracio Indireta e,
excepcionalmente, entidades
particulares

De modo geral, interesse difuso é
aquele que pertence a um grupo,
categoria ou classe de pessoas
(mesmo que nio seja possivel
identifica-la uma a uma),
agrupadas entre si pela mesma

situacio de fato.

Wandade de

de seguranca
individual

O mandado de seguranca
individual € instrumento capaz de
proteger direito liquido e certo,
guando nio se possa utilizar de
habeas corpus ou habeas data, e
guando o responsivel pela
ilegalidade ou abuso de poder for
autoridade piblica ou agente de
pessoa juridica em exercicio de

atribuicées do poder piiblico.

I

verdadeiro

instrumento de liberdade civil e

Representa um

liberdade politica e enquadra-se
como mecanismo de controle
guando forca a Administracio
Piiblica a rever os atos de seus
agentes, quando considerados
ilegais ou praticados com abuso

de poder.

c¢) Mandado de

seguranca
coletivo

Fig. 29

Tem a mesma funcio do mandado
individual,

também visa garantir a defesa de

de seguranca pois
direite liquido e certo do qual o
cidadio seja titular.

A diferenca é que pode ser
impetrade por partido politico
com representacio no Congresso
Nacional, ou organizacao sindical,
entidade de classe ou associacio
legalmente constituida e em
funcionamento ha, peloe menos,
um ano, em defesa dos interesses

de seus membros ou associados.
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d) Mandado
de injuncio
Fig. 30

Deve-se recorrer ao mandado de
injuncioc sempre que a falta de
norma regulamentadora torne
inviavel o exercicio dos direitos e
liberdades constitucionais e das

prerrogativas inerentes a
nacionalidade, & soberania e a
cidadania

O controle pode ser entendido,
aqui, no sentido de se cobrar do
Poder Piblico que tome uma
atitude diante de sua omissido em
editar a norma regulamentadora,
que impeca o titular de exercer
direito ja amparado no texto

constitucional.

e) Acgao
popular

A Constituicdo Federal prevé que
cidadao
para

popular que vise a anular ato

qualquer seri parte

legitima propor acio
lesivo ao patrimdénio ptblico ou

de entidade de que o Estado

moralidade

administrativa, ao meio ambiente

participe, a

e ao patriménio historico e
cultural, ficando o autor, salve
comprovada ma-fé, isento de
pagar quaisquer custas com o
processo.

Isto significa que qualquer
cidadio que tomar conhecimento
de qualquer ato de imoralidade
ou lesdo ao patriménio prblico e
ao meio ambiente pode se utilizar
deste instrumento.

Sua funcidoc como controle é
claramente perceptivel, ja que a
dentincia sobre a ocorréncia de
ato lesivo, além de invalida-lo,
busca a condenacio dos
responsaveis ao pagamento de
perdas e danos ou a restituicio de

bens e valores.

Sera concedide habeas corpus
sempre que alguém sofrer ou se
achar

ameacado de sofrer
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violéncia oun
liberdade de
ilegalidade ou abuso de poder. A
liberdade de

coacaoc em sua

locomoc¢io, por

locomocao
amparada por este instituto é
direito consagrado na
Constituicdo Federal, que prevé
que é livre a locomocioc no
territério nacional em tempo de
paz, podendo qualquer pessoa,
nos termos da lei, nele entrar,
permanecer ou dele sair com seus
bens. Pode ser considerada uma

verdadeira acado penal popular

porque, além de dispensar a
necessidade de advogado,
qualquer  cidaddo, inclusive

estrangeiros, independentemente
de capacidade civil, politica ou
profissional, de idade, de sexo, de
profissio ou de estado mental,
pode ingressar com o habeas
corpus, em beneficio prdprio ou
atheio.

E um relevante mecanismo de
controle da Administracio, ao
passo que visa garanfir que
nenhum individuo seja privado de

sua liberdade por ilegalidade ou

abuso de poder de autoridade
ptiblica.

g) Habeas
data

g 33
O habeas data é um instrumento a
ser utilizado para assegurar o
conhecimento de informacdes
relativas a pessoa do impetrante,
constantes de registros ou bancos
de dados de entidades
governamentais ou de cardater
publico, ou para a retificacio de
dados, quande ndo se prefira
fazé-lo por processo sigiloso,
judicial ou administrativo.

modo, de um

Trata-se, desse

remédio constitucional  que
objetiva proteger a esfera intima
dos individuos contra: a) usos
abusivos de registros de dados
pessoais coletados por meios
fraudulentos, desleais ou ilicitos;
b) introducao nesses registros de
dados sensiveis (assim chamados
os de origem racial, opinido
politica, filoséfica ou religiosa,

filiacio partidiria e sindical



Mecanismos saciais, politicos e juridicos de controle da Administracio Publica

orientacdo sexual, etc) e «c)
conservacio de dados falsos ou
com fins diversos dos autorizados
em lei.

A disponibilidade

mecanismo  de

deste
controle da
Administracio Piiblica é
importante, na medida em que
garante ao cidadio a obtencio de
informacdes de seu interesse,
bem como evidencia ao poder
piblico a importincia de se

manter uma cultura de

transparéncia das informacées
por ele geradas ou armazenadas.

O habeas data é gratuito e s6 se
torna possivel impetra-lo apds
negativa de atendimento do
requerimento feito a autoridade
atendé-lo.

competente  para

Porém, o direito de receber
informacées dos drgaos piiblicos
pode encontrar restrigées, pois ha
casos em que se deva resguardar
sigilo em prol da seguranca da

sociedade e do Estado.
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