“PUC

® GOIAS = w¥

- - 3 DEAMANTE

PONTIFICIA UNIVERSIDADE CATOLICA DE GOIAS
ESCOLA DE DIREITO E RELACOES INTERNACIONAIS
NUCLEO DE PRATICA JURIDICA
COORDENACAO ADJUNTA DE TRABALHO DE CURSO
ARTIGO CIENTIFICO

TRANSPARENCIA E CONTROLE SOCIAL: OS PILARES FUNDAMENTAIS PARA
O EXERCICIO DO CONTROLE EXTERNO PELOS TRIBUNAIS DE CONTAS

ORIENTANDO — CAROLINA MIRANDA ALMEIDA MORAES
ORIENTADORA-PROF.2Ma — KARLA BEATRIZ NASCIMENTO PIRES

GOIANIA
2024



CAROLINA MIRANDA ALMEIDA MORAES

TRANSPARENCIA E CONTROLE SOCIAL: OS PILARES FUNDAMENTAIS PARA
O EXERCICIO DO CONTROLE EXTERNO PELOS TRIBUNAIS DE CONTAS

Artigo Cientifico apresentado a disciplina Trabalho de
Curso | e Il, da Escola de Direito e Relagbes
Internacionais, Curso de Direito, da Pontifcicia
Universidade Catolica de Goias (PUCGOIAS).

Prof.2 Orientadora: Ma. Karla Beatriz Nascimento
Pires

GOIANIA
2024



CAROLINA MIRANDA ALMEIDA MORAES

TRANSPARENCIA E CONTROLE SOCIAL: OS PILARES FUNDAMENTAIS PARA
O EXERCICIO DO CONTROLE EXTERNO PELOS TRIBUNAIS DE CONTAS

Data de Defesa:

BANCA EXAMINADORA

Orientadora: Prof.2 Ma. Karla Beatriz Nascimento Pires Nota:___

Examinador Convidado: Nota:___



SUMARIO

RESUMO ... e ettt 4
INTRODUGAO ...ttt e e nn e aaenea, 4
1 = TRANSPARENCIA PUBLICA ...ttt 6
1.1 CONTEXTUALIZACAO SOBRE A TRANSPARENCIA PUBLICA.........c..c..c...... 6
1.2 TRANSPARENCIA ATIVA E PASSIVA ...t 8
2 - OS TIPOS DE CONTROLE DA ADMINISTRAGCAO PUBLICA........ccccveuveenee 10
2.1 CONTROLE INTERNO E EXTERNO ... 10
2.2 CONTROLE SOCIAL .ottt 12

3 - TRANSPARENCIA PUBLICA E CONTROLE SOCIAL COMO PILARES PARA

O EXERCICIO DO CONTROLE EXTERNO . ....ce et oot eeeaa e 13
3.1 PRINCIPAIS FERRAMENTAS DO CONTROLE SOCIAL.....coooveeeeeveeeeaeeen 13
3.2 FORMAS DE ATUACAO DO CONTROLE SOCIAL JUNTO AO CONTROLE

EXTERNO ..o et e et e e e e e et e e e e e e e e e et e e e, 15
(010 [0 I UL Y @ FESTruR OSSR 18
REFERENCIAS ...ttt e et e et e e e e et e e e e e et e e e e eriae e 21



TRANSPARENCIA E CONTROLE SOCIAL: OS PILARES FUNDAMENTAIS PARA
O EXERCICIO DO CONTROLE EXTERNO PELOS TRIBUNAIS DE CONTAS

Carolina Miranda Almeida Moraes?

O presente artigo visou destacar a importancia da transparéncia publica como
ferramenta essencial no combate a corrupcéo e na promocdao da eficiéncia da gestéao
publica. A justificativa para o estudo baseou-se no papel fundamental que a
transparéncia exerce ao permitir que a sociedade acompanhe e fiscalize as a¢bes dos
gestores, fortalecendo assim a democracia e contribuindo para o aprimoramento dos
servicos publicos. O objetivo geral do estudo foi conscientizar os cidaddos sobre a
importancia da transparéncia e do controle social na fiscalizacdo das atividades do
gestor publico. Entre os objetivos especificos, destacaram-se a demonstracdo de
como o cidadao pode acessar informacoes sobre a administracdo das verbas publicas
e a promocdo de maior participagdo social nas atividades governamentais,
fortalecendo os principios da transparéncia e da accountability, além de reforcar o
papel dos Tribunais de Contas na fiscalizacao dos gastos publicos. O estudo levantou
como problemas a falta de conhecimento da sociedade sobre a importancia da
transparéncia e sobre as ferramentas disponiveis para o exercicio do controle social
junto aos Tribunais de Contas. As hipéteses trabalhadas incluiram que o controle
social fortalece a legitimidade e eficiéncia dos atos da Administracdo Publica e que a
sinergia entre controle social e controle externo contribui para uma maior eficacia na
aplicacdo dos recursos publicos. A metodologia adotada foi a pesquisa bibliografica,
utilizando fontes como manuais, artigos cientificos, sites especializados e doutrinas,
buscando uma analise abrangente do tema. Concluiu-se que a integracdo entre
transparéncia e controle social € essencial para fortalecer a democracia e garantir uma
gestdo publica eficiente, todavia, embora ja existam avancos importantes, é
necessario intensificar as iniciativas que incentivem o envolvimento cidadao, visando
uma administracdo mais aberta e responsiva.

Palavras-chave: Informacéo. Participacdo. Cidadania.

INTRODUCAO

O direito de acesso as informacdes custodiadas e produzidas pelo poder
publico serve como um grande incentivo a participacédo popular no controle da gestédo
governamental dos recursos publicos.
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A transparéncia é apresentada como um incentivo ao controle social,

1 Académica de Direito da Pontificia da Universidade Catélica de Goias, Escola de Direitos e Relagdes
Internacionais, cursando o 9° periodo.



aproximando a sociedade da gestao publica e promovendo mudancas institucionais
gue garantem acessibilidade e transparéncia. O controle externo, exercido pelos
Tribunais de Contas, complementa o controle social, e ambos sao vistos como
essenciais para a fiscalizacdo eficiente da administracao publica e fortalecimento da
democracia.

A justificativa do trabalho enfatiza a importancia da transparéncia publica no
combate a corrupcdo e na promocédo de uma gestédo eficiente dos recursos publicos.
O acesso a informacao, garantido por leis como a Lei de Acesso a Informagéo (LAI),
permite ao cidaddo acompanhar e fiscalizar as acdes governamentais em tempo real,
fortalecendo o controle social e o engajamento civico.

O objetivo deste artigo € estimular e conscientizar o cidadao da importancia
da transparéncia e do controle social, por meio do acompanhamento e fiscalizacéao
das atividades do gestor na aplicacado do dinheiro publico, de modo a alcancar uma
maior participacao da sociedade nas atividades governamentais, fortalecendo, assim,
a integracdo do controle social e controle externo para o aperfeicoamento da
prestacao dos servicos publicos.

Para a elaboracdo da pesquisa foi utilizado o meétodo de pesquisa
bibliografica, baseado na consulta a documentos que se relacionam com o tema,
como o uso de manuais, artigos cientificos, sitios eletrbnicos especializados,
doutrinadores e trabalhos renomados, nos quais se analisou a visdo de diversos
autores sobre o tema desenvolvido.

Diante disso, pretende-se responder as seguintes indagacdes: a sociedade
esta a par da importancia e impressibilidade da transparéncia para a consolidacdo do
regime democratico brasileiro? Os cidaddos detém conhecimento acerca das
ferramentas disponiveis para a efetivacdo do exercicio do controle social junto aos
Tribunais de Contas nas atividades desenvolvidas pela Administracdo Publica?

No primeiro capitulo serA mostrada uma breve contextualizacdo sobre a
transparéncia publica e os conceitos que se referem a forma como o poder publico
divulga informacdes aos cidadaos, quais sejam: transparéncia ativa e passiva.

Adiante, o segundo capitulo é utilizado para diferenciar os tipos de controle
existentes da Administracdo Publica (interno e externo) e aguele inerente a sociedade
(social).

J& o terceiro e ultimo capitulo apontara as principais ferramentas disponiveis

ao uso do cidadao para atuar junto ao controle externo como vigilante complementar



do erério publico.
1 — TRANSPARENCIA PUBLICA

1.1 CONTEXTUALIZACAO SOBRE A TRANSPARENCIA PUBLICA

A consciéncia sobre a importancia do tema transparéncia vem ganhando cada
vez mais notoriedade frente a crescente disseminacéo de informacgdes publicas aos
cidadaos.

A garantia da transparéncia governamental e do acesso a informacao nédo se
trata de um assunto novo no Brasil. De forma pioneira, a Constituicdo Federal de 1988,
em seu rol de direitos fundamentais, ja trouxe o direito de acesso a informacdes

publicas, sen&o vejamos:

Art. 5°. “Todos sao iguais perante a lei, sem distingdo de qualquer natureza,
garantindo-se aos brasileiros e aos estrangeiros residentes no Pais a
inviolabilidade do direito a vida, a liberdade, a igualdade, a seguranca e a
propriedade, nos termos seguintes:

XIV - é assegurado a todos o acesso a informacéo e resguardado o sigilo da
fonte, quando necessario ao exercicio profissional;

(...)

XXXIII - todos tém direito a receber dos 6rgdos publicos informagfes de seu
interesse particular,

ou de interesse coletivo ou geral, que serdo prestadas no prazo da lei, sob
pena de responsabilidade, ressalvadas aquelas cujo sigilo seja
imprescindivel a seguran¢a da sociedade e do Estado”.

A partir da Carta Magna, varios outros normativos foram sendo promulgados
com o fim de caracterizar esse direito constitucional, como por exemplo a Lei de
Responsabilidade Fiscal (LRF).

Franca e Vilar (2016) destaca que a LRF surgiu da necessidade de serem
estabelecidas normas de financas publicas para combater os desequilibrios fiscais
gue afetavam as contas publicas no brasil, o que acabou por servir como um codigo
de conduta para os gestores. Afirma ainda que o objetivo da LRF, ao exigir maior
transparéncia por aqueles responsaveis pela gestdo do dinheiro publico, é justamente
assegurar a sociedade a possibilidade de acompanhar e participar da Administracao
Publica.

Apbés esse importante normativo, o marco da transparéncia publica foi

consolidado através da Lei de Acesso a Informagéo (LAI), Lei Federal n.° 12527, de



18 de novembro de 2011, que entrou em vigor em 2012, portanto, conta com 11 anos
de implementacéo no pais.

Segundo Pereira (2016), a LAI, de forma inovadora, ao determinar, em seu art.
5° que “é dever do Estado garantir o direito de acesso a informagéo, que sera
franqueada, mediante procedimentos objetivos e ageis, de forma transparente, clara
e em linguagem de facil compreensao”, demonstrou uma preocupag¢ao com o tempo
de resposta e com a compreensao da informacao fornecida, ou seja, a garantia de
acesso ndo se limita a disponibilizacdo da informacgéo, mas incorpora a dimenséo da
comunicacdo, que deve ser feita em linguagem facil de ser compreendida pelo
cidadao.

Sendo considerado o mais importante documento para a implementacdao do
regime de transparéncia no Brasil, a LAI, por ter criado dispositivos que obrigam o
Estado a publicacéo de informacdes, também assegurou aos cidadaos, além de ter
acesso a tal publicidade, demandar dos agentes publicos informacdes relevantes
acerca da gestdo da coisa publica, desde que tais dados ndo sejam considerados
sigilosos.

De acordo com Bernardi et. al (2022), sem a garantia do direito a informacao
ndo € possivel o estabelecimento de uma democracia saudavel em respeito aos
padrdes internacionais de direitos humanos, visto que se trata de um instrumento
fundamental para a tomada de decisdes (sobre si e sobre uma comunidade) e o
acesso a direitos concretizados por servigcos publicos.

Bernardi et. al (2022) acrescenta ainda que:

Dessa forma, reconhecer a importancia da LAl no corpo juridico brasileiro é
afirmar contundentemente que ndo existe democracia sem estruturas que
permitam o exercicio integral do direito & informacéo. Isso impacta outros
direitos de natureza civil e politica (como a liberdade de expressdo e de

imprensa e a participacdo social), e também de natureza social (como o
acesso a servicos e a reducdo de desigualdades).

A propria liberdade de imprensa é fundamentalmente dependente do direito
a informag&o. Ao estabelecer recursos para a demanda de documentos e
dados publicos, a LAl foi fiadora de uma imprensa ética e baseada em fatos,
além de altamente responsiva a sociedade, uma vez que passou a disseminar
conteudos de interesse publico para a populacéo em geral.

Destaca-se também que o acesso a informacdes é reconhecido como elemento
crucial no combate a corrupgcdo, no aumento da transparéncia, bem como no

aprofundamento da confianca da populacdo em relagéo ao governo, na medida em



gue o acesso publico a informacdes retidas pelo governo permite que individuos
entendam melhor o papel do governo e as decisfes feitas em seus nome (Saraceno
; Monteiro, 2021).

Seguindo esse entendimento, Zielinski (2015) reconhece que a Lei de Acesso
a Informagéo (Lei n°. 12.527/11) ndo introduziu mero valor ao ordenamento juridico
brasileiro, visto que o acesso a informacao trata-se de direito fundamental consagrado
pela Carta Magna de 1988, mas prop6s a dotar de eficacia plena o direito do de
acessar as informacgfes publicas, por meio do carater instrumental do normativo
citado.

Nesse sentido, a LAl estabeleceu que existem duas maneiras pelas quais 0s
governos podem dar acesso as informacdes publicas. Sao elas: Transparéncia Ativa
e Transparéncia Passiva, as quais serdo abordadas pormenorizadamente no topico a

sequir.

1.2 TRANSPARENCIA ATIVA E PASSIVA

A Lei de Acesso a Informacdo (LAI) dispbe claramente as duas
possibilidades de se obter informacdes junto a um érgdo publico, as quais se
caracterizam pelas formas de transparéncia publica aqui delineadas: ativa e

passiva.

De acordo com Silva e Bruni (2019), a divisdo do estudo da transparéncia
em ativa e passiva hao envolve apenas um cunho didatico, mas uma maneira de se
diferenciar tais procedimentos conforme suas formas de abordagem. Para os
autores, enquanto na transparéncia ativa as informacdes sdo disponibilizadas por
interesse do gestor publico ou por imposicdo legal de dados obrigatérios, na
transparéncia passiva € necessario que o ente publico esteja preparado para

responder a qualquer solicitacdo da populacdo, desde que nao sujeita a sigilo.

Distinguindo, entdo, os dois temas, tem-se que o principal aspecto da
transparéncia ativa é o dever de 6rgaos e entidades publicas, em todos os niveis e
poderes, de divulgarem, de forma proativa e voluntaria, informacfes de interesse
publico por eles produzidas ou custodiadas, em local fisico de facil acesso e em
seus sites oficiais por meio da Internet. Ja a transparéncia passiva esta voltada para

o fornecimento de informacdes publicas mediante a solicitacdo de um cidadao, por



meio, geralmente, dos Sistemas de Informacéo ao Cidad&o, mais conhecidos como
SIC (Araujo ; Marques, 2019).

Sobre esse tema, a Controladoria-Geral da Unido (2013), em seu Manual
da Lei de Acesso a Informacgédo para Estados e Municipios, diferenciou os conceitos
de transparéncia ativa e passiva, sendo vejamos: A iniciativa do 6rgao publico de
dar divulgacao a informacdes de interesse geral ou coletivo, ainda que nao tenha
sido expressamente solicitada, € denominada de principio da “Transparéncia Ativa”.
Diz-se que, nesse caso, a transparéncia é “ativa”, pois parte do érgdo publico a

iniciativa de avaliar e divulgar aquilo que seja de interesse da sociedade. (...)

No tocante a transparéncia ativa, a divulgagédo de informacdes por parte
dos entes publicos deve obedecer, dentre outros, o disposto no art. 8° da Lei de

Acesso a Informacéo, que estabelece:

Art. 8 E dever dos orgdos e entidades publicas promover,
independentemente de requerimentos, a divulgacdo em local de facil acesso,
no ambito de suas competéncias, de informacdes de interesse coletivo ou
geral por eles produzidas ou custodiadas.

§ 1° Na divulgacéo das informagfes a que se refere o caput, deverdo constar,
no minimo:

| - registro das competéncias e estrutura organizacional, enderecos e
telefones das respectivas unidades e horérios de atendimento ao publico;

Il - registros de quaisquer repasses ou transferéncias de recursos financeiros;
Il - registros das despesas;

IV - informacdes concernentes a procedimentos licitatorios, inclusive os
respectivos editais e resultados, bem como a todos os contratos celebrados;
V - dados gerais para o acompanhamento de programas, agfes, projetos e
obras de 6rgéos e entidades; e

VI - respostas a perguntas mais frequentes da sociedade.

(...)

§ 3° Os sitios de que trata o § 2° deverdo, na forma de regulamento, atender,
entre outros, aos seguintes requisitos:

| - conter ferramenta de pesquisa de contelddo que permita 0 acesso a
informacdo de forma objetiva, transparente, clara e em linguagem de facil
compreensao;

Il - possibilitar a gravac@o de relatérios em diversos formatos eletrdnicos,
inclusive abertos e ndo proprietérios, tais como planilhas e texto, de modo a
facilitar a andlise das informacdes;

Il - possibilitar 0 acesso automatizado por sistemas externos em formatos
abertos, estruturados e legiveis por maquina;

IV - divulgar em detalhes os formatos utilizados para estruturagdo da
informacao;

V - garantir a autenticidade e a integridade das informag¢des disponiveis para
acesso;

VI - manter atualizadas as informacdes disponiveis para acesso;

VIl - indicar local e instru¢des que permitam ao interessado comunicar-se, por
via eletrOnica ou telefénica, com o 6rgédo ou entidade detentora do sitio; e
VIII - adotar as medidas necessérias para garantir a acessibilidade de
conteddo para pessoas com deficiéncia, nos termos do art. 17 da Lei n°
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10.098, de 19 de dezembro de 2000, e do art. 9° da Convencéo sobre os
Direitos das Pessoas com Deficiéncia, aprovada pelo Decreto Legislativo n°
186, de 9 de julho de 2008.

Assim, percebe-se que a LAl traz no art. 8° um rol minimo de informacdes
gue devem, obrigatoriamente, ser divulgadas nas paginas oficiais na internet dos
orgaos e entidades pertencentes a Administracéo Publica.

Concernente a transparéncia passiva, o referido normativo também
abarcou em seu Capitulo Il “Do Procedimento de Acesso a Informagao”, os
dispositivos que devem ser observados para possibilitar a solicitagdo de informacao
de interesse publico por parte de qualquer interessado.

Cabe destacar que, por ser norma geral, a LAl é aplicavel a todos os
orgaos e entidades dos poderes Executivo, Legislativo e Judiciario da Uni&o,
Estados, Distrito Federal e Municipios, incluindo sua Administracdo Indireta
(autarquias, funda¢des, SEM e EP), bem como as entidades controladas direta ou

indiretamente, as Cortes de Contas e ao Ministério Publico.

Dessa forma, por se tratar de cumprimento obrigatério para todos os entes
governamentais, a referida Lei produz grandes impactos na gestao publica e exige
a adocdo de uma série de medidas para sua efetiva implementacédo, a fim de
contribuir para a ampliacdo da democracia, valorizando e desenvolvendo as no¢des

de cidadania.

Importante salientar por ultimo que as exigéncias arroladas em seu texto
tratam de rol exemplificativo, ndo se esgotando a obrigacéo da entidade ou do 6rgéao
publico pela tdo sO disponibilizacdo dos dados ali elencados. Nesse sentido,
entende-se que é dever do poder publico prestar todas as informacgdes de interesse
coletivo ou geral por ele produzidas ou custodiadas, inclusive de forma ativa, sem

necessidade de pedidos prévios.

2 - OS TIPOS DE CONTROLE DA ADMINISTRACAO PUBLICA

2.1 CONTROLE INTERNO E EXTERNO

A diferenciacdo béasica entre controle interno e externo baseia-se na
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“localizagdo” em que esse controle estiver inserido. Quando o controle encontrar-se
estabelecido dentro do préprio érgao ou entidade, ou dentro da estrutura a que esse
orgdo/entidade pertenca, sera considerado como interno. Ja quando o controle ndo
adentrar as duas hip6teses elencadas, ou seja, quando remeter-se a esfera alheia
aguela em que o 6rgdo/entidade estiver constituido, sera tido como controle externo.

Ainstituicdo desses controle esta delineada na Constituicao Federal de 1988,
gue estabeleceu, em seu art. 70, que a fiscalizacdo contabil, financeira, orcamentéria,
operacional e patrimonial da Unido e das entidades da administragcéo direta e indireta
sera exercida pelo Congresso Nacional, mediante controle externo, e pelo sistema de
controle interno de cada poder.

Essa fiscalizacdo mencionada pela Carta Magna diferencia-se quando da
aplicacdo dos dois tipos de controle. O controle interno, também conhecido como
controle administrativo, foi bem conceituado por Meirelles (1973) quando disse:

Controle administrativo é todo aquele que o Executivo e os 6rgdos de
administracdo dos demais Poderes exercem sobre suas proprias atividades,
visando manté-las dentro da lei, segundo as necessidades do servico e as
exigéncias técnicas e econémicas de sua realizacdo, pelo que é um controle
da legalidade e de mérito. Sob ambos esses aspectos pode e deve operar-se
com legitimidade e eficiéncia, atingindo a sua finalidade plena, que é a

satisfacdo das necessidades coletivas e atendimento dos direitos individuais
dos administrados.

Enquanto isso, o controle externo € mais comumente denominado de
controle legistativo, visto que, conforme disposto no artigo 70 da Constituicdo Federal
supracitado, é exercido pelo Poder Legislativo.

O doutrinador Zymler (1998) explica que tal controle legislativo € dividido em

dois aspectos, pelo fato de possuirem atuacdes distintas e complementares. Vejamos:

O controle externo exercido pelo Poder Legislativo desdobra-se em duas
vertentes: o controle politico, realizado pelas Casas Legislativas, e o controle
técnico, que abrange a fiscalizacdo contdbil, financeira e orcamentéria,
exercido com o auxilio do Tribunal de Contas da Uni&o.

Como se observa, apesar de terem diferentes linhas de acdes, a subdivisdo
do controle externo em controle politico e técnico € apenas para diferenciar os focos
de trabalho de cada um, mas ambos séo estreitamente vinculados entre si.

Especificamente quanto ao controle exercido pelos Tribunais de Contas, que
se intitula como controle técnico, embora estes orgaos estejam vinculados ao Poder

Legislativo, importante ressaltar que se tratam de 6rgaos independentes e autbnomos,
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conforme elucida Castro (2015) apud Chadid (2019):

Trata-se, pois, de 6rgaos autbnomos, de extracao constitucional, cuja missao
€ o exercicio do controle externo, através do desempenho das competéncias
constantes no rol dos incisos | a IX do art. 71 da CRFB. Em determinado
casos, como por exemplo, os casos dos incisos | (contas do Chefe do Poder
Executivo), IV (realizacdo de auditorias, por iniciativa prépria ou por
provocacdo do Poder Legislativo), VII (prestacdo de informagfes ao Poder
Legislativo), X (sustacdo da execuc¢do de ato administrativo impugnado, Xl
(representacdo a Poder), e 81° (sustacéo de execugdo de ato impugnado) a
funcdo de “auxilio” pode ser percebida com maior vigor, posto que o
desenrolar destas competéncias pode ocorrer por provocacdo do Poder
Legislativo ou, ainda, o desfecho da atuacao do Tribunal de Contas se dara
no ambito do Poder Legislativo. Nos demais casos, porém, se avulta a
atuacdo autdbnoma dos Tribunais de Contas, na medida em que o exercicio
de competéncia sera deflagrado pela propria Corte de Contas e, mais do que
isso, 0 seu esgotamento também ocorrerd na internalidade da Corte. (...) Em
outros termos: ha uma finalidade prépria aos processos de contas (e no
proprio controle externo), incapaz de ser atendida por outros meios de
atuacdo estatal, como a atuacdo judicial e/ou parlamentar. Tal constatacédo
nos leva a concluir pela imprescindibilidade das Cortes de Contas, ja que,
inexistente o sistema brasileiro de controle externo, os demais 6rgaos
existentes ndo seriam capazes de atender as finalidades publicas que se

associam a atividade de controle externo da Administragéo Publica.

Apreende-se, portanto, que, em que pese o controle externo seja efetuado
por 6rgaos pertencentes ao proprio Estado, seu nome se da em razéo do principio da
separacao dos Poderes.

Assim, correlacionando as funcdes precipuas do controle interno e externo,
vé-se a importancia da integracao entre ambas as esferas para promover a defesa do
interesse publico. Segundo Meirelles (2004, p. 677), o controle interno objetiva a
criacdo de condicdes indispensaveis a eficacia do controle externo, de modo a
possibilitar o acompanhamento da execucdo do orcamento, dos programas de

trabalho e a avaliacdo dos respectivos resultados.

2.2 CONTROLE SOCIAL

O controle social é entendido como a participacdo da sociedade frente a
gestdo publica exercida pela Administracdo. Essa participacdo tem o objetivo de
acompanhar e averiguar a execucdo das politicas publicas, auxiliando, assim, a
atuacdo dos controles interno e externo na prote¢do do interesse publico.

Fernandes (2008, p. 50) ensina que “O primeiro e talvez o mais valioso

sistema de controle seja o0 social”. Isso se deve ao fato de que o cidadao, por ser o
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usuario destinatério dos servicos prestados pela Administracéo, possui a melhor visao
para avaliar se os resultados pretendidos estdo sendo alcancados.

Por isso a importancia e grande relevancia da atuacao do controle social para
o fortalecimento da democraria, visto que o cidaddo detém o poder de fiscalizar o
correto uso dos recursos publicos e, por esta razdo, direcionar ou até mesmo decidir

a conducéo das ac¢Oes desenvolvidas pelo Estado.

3 - TRANSPARENCIA PUBLICA E CONTROLE SOCIAL COMO PILARES PARA O
EXERCICIO DO CONTROLE EXTERNO

3.1 PRINCIPAIS FERRAMENTAS DO CONTROLE SOCIAL

Sabe-se que, para que o exercicio do controle social seja efetivo, &
necessario que a gestao publica seja verdadeiramente transparente. Para isso, 0s
gestores devem divulgar e manter atualizadas as informacdes alusivas ao gastos que
envolvem o dinheiro publico a fim de fiscalizar a correta aplicacdo dos referidos
recursos.

Diversos sdo 0s mecanismos sociais de controle que atuam como elementos
fiscalizatérios da maquina publica, dentre os principais podemos citar: conselhos
gestores, utilizacdo dos portais de transparéncia, e o uso da Ouvidoria.

No tocante aos conselhos gestores, Andrade Filho ; Andrade (2019)
menciona que esses institutos desempenham um papel fundamental no controle da
Administracdo Publica, pois funcionam como mecanimos que inibem possiveis
desvios de conduta dos gestores responsaveis pela coisa publica. Todavia, acrescenta
gue, no Brasil, ainda é baixa a participacdo popular nesses tipos de organizacgdes,
sendo preciso que os gestores aperfeicoem suas acdes com o intuito de viabilizar e
fomentar a participacdo e o interesse social na gestao publica.

Concernente a utilizacao dos portais de transparéncia, ou também chamados
de péaginas de Acesso a Informacédo, os usuarios podem tanto utilizar as informacdes
publicadas de forma ativa pelos érgéos e entidades, para se tornarem cientes quanto
as acles que estdo sendo executadas por aquele determinado ente publico, como
também é capaz de obter informacdes, por intermédio da transparéncia passiva,
solicitando pedidos de documentos e/ou esclarecimentos em atendimento a

demandas especificas.
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A Controladoria-Geral da Unido, inclusive, jA abordou em seu site? a
importancia dos portais de transparéncia para a garantia do exercicio do controle
social, apontando que trata-se de “‘uma ferramenta desenvolvida para permitir que a
sociedade acompanhe o uso dos recursos publicos e tenha uma participacdo ativa na
discusséo das politicas publicas e no uso do dinheiro.” (CGU, s.d.)

Para tanto, aquele constitucional controle interno citou alguns exemplos de
acompanhamentos disponiveis aos cidadaos como forma de atuacdo em seu portal.

Vejamos:

Transferéncias de Recursos

Vocé pode acompanhar os repasses para seu municipio e ver se, de fato, os
servigos que receberam recursos estdo sendo prestados ou se 0s bens foram
adquiridos. Por exemplo, seu municipio provavelmente recebe recursos para
merenda escolar. Tem merenda nas escolas?

Compras Governamentais

Se o seu interesse for nas compras publicas, pode acompanhar os contratos
e licitagdes. E possivel acompanhar uma série de informagbes, com as
relativas as contratacdes que usaram dispensa de licitagdo ou aos maiores
contratos com a administracéo publica.
(CGU, s.d)

Percebe-se que ha diversas maneiras de se acessar as informacoes
disponibilizadas pelo 6rgdo. Dos exemplo citados, verifica-se que a CGU trouxe
alguns temas, junto com o assunto e as especificidades envoltas, huma linguagem
acessivel ao cidadao. O orgao traz, inclusive, os links de acesso a tais informacoes.

Importante relembrar ainda que alguns orgdos e entidades publicas
oportunizam ao cidaddo a possibilidade de realizacdo de cadastro para que receba
notificagcdes acerca das principais noticias veiculadas em seu portal, representando
um instrumento relevante de atualizacdo social.

Por ultimo, tem-se como forma de atuacdo o uso das Ouvidorias Publicas.
Para Santos (2018), a Ouvidoria Publica tem lugar na democracia participativa
estabelecida a partir da promulgacédo da Constituicdo de 1988, quanto ao contexto do
direito de reclamacdo, que, justamente, instrumentaliza o controle social da
Administracdo Publica.

Segundo o autor, a Constituicdo legitima o cidaddo a questionar tanto a forma
de execucdo e o alcance dos servicos publicos, quanto ao seu proprio conteudo, visto

ser o0 usuario potencial ou efetivo daquele objeto, como também o contribuinte para o

2 https://portaldatransparencia.gov.br/controle-social/o-portal-como-
ferramenta#: ~:text=0%20Portal%20da%20Transpar%C3%AANCcia%20%C3%A9,s%C3%A9rie%20de%20situa%
C3%A7%C3%B5es%20pelo%20Portal.
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seu custeio, tendo, portanto, interesse direto na prestacdo de contas dos servicos
prestados.

Assim, por meio das Ouvidorias, o cidaddo tem o direito de se manifestar de
diversas formas, a saber: Sugestdes, Elogios, Solicitagcbes, Reclamac¢des, Denuncias,
dentre outras.

Em cartilha elaborada pela Ouvidoria-Geral da Unido (2017), citou-se

expressamente como se perfaz a atuacao da Ouvidoria:

Afinal, o que é ouvidoria?

A ouvidoria € o local responsavel por receber, analisar e responder aos
elogios, solicitacdes, denlincias, reclamacdes ou sugestdes sobre 0s servicos
publicos. Ela € um espaco aberto para que a sociedade se manifeste,
exigindo os seus direitos e contribuindo para a melhoria dos servicos e das
politicas publicas.

Por essa razao, ela também serve como um termdmetro da satisfacédo dos
cidadaos com as politicas publicas* e com os servigos prestados.

A partir das informacdes trazidas por todos os cidaddos, a ouvidoria pode
identificar possibilidade de melhoria, propor mudancas, assim como apontar
situacdes irregulares e exigir a sua correcao.

Qualquer cidadao pode procurar uma ouvidoria e expressar suas ideias, fazer
questionamentos, sugerir melhorias. Esta atitude contribui para a qualidade
dos servicos publicos.

Portanto, a ouvidoria existe para ajuda-lo a se comunicar com 0 governo,
garantindo o seu direito de acesso a participacéo e ajudando vocé a exigir 0s
seus direitos por servigos publicos de qualidade.

(.)

Observa-se que até mesmo a linguagem empregada na cartilha visa atingir
todo e qualquer cidadédo, de forma a possibilitar o seu entendimento. Portanto, o seu
mister institucional € atuar como intermediadora da sociedade, agindo com altivez,
imparcialidade e presteza, na concretizacdo do direito fundamental de participacéo

social.

3.2 FORMAS DE ATUACAO DO CONTROLE SOCIAL JUNTO AO CONTROLE
EXTERNO

Dentre as formas de atuacdo abordadas na secdo anterior, no ambito do
contexto do controle externo, nesse caso representado pelos Tribunais de Contas,
conta-se com as abordagens relativas a utilizacdo dos Portais de Transparéncia,
bem como com a funcionalidade da Ouvidoria como instrumento de participacao

social.
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Diversos tribunais de contas ja vém desenvolvendo e estimulando acdes
de participacdo cidada, como forma de se aproximarem cada vez mais da
sociedade. Cabe citar como exemplo o trabalho realizado pelo Tribunal de Contas
do Estado de Goias que, além de publicar as informacgdes inerentes as suas acdes
e atividades, divulga também dados significativos referentes aos seus
jurisdicionados, como forma de incrementar o acesso dos cidadaos as informacgdes
publicas.

O referido 6rgdo consolidou diversas informacdes coletadas a partir de
trabalhos oriundos de levantamentos e/ou fiscaliza¢des, as quais foram unificadas
dentro do chamado “Observatdrio do Cidadao”.

Em noticia divulgada recentemente no site da Corte de Contas Estadual,
descreveu-se que o objetivo do Observatorio € “promover a transparéncia para a
sociedade sobre 0os mais variados temas da gestao publica, de forma que o cidadao
possa realizar o0 acompanhamento dos gastos publicos, fomentando, assim, o
controle social”. (TCE, 2024)

Apontou-se, na alusiva noticia, os varios temas que podem ser
pesquisados pelos interessados relativos ao Estado de Goias, como a receita
arrecadada e empenhada no Estado, o indice de transparéncia dos
orgaos/entidades, a situacdo das rodovias, o0 cumprimento de indices
constitucionais com gastos em pessoal, saude e educacéo, e as fiscalizacbes do
préprio TCE-GO realizadas e em andamento.

Além de todas as iniciativas que podem ser proporcionadas mediante a
transparéncia ativa, a Ouvidoria representa outro importante canal de comunicacao
da sociedade com os érgaos de controle externo, visto que, por meio dela, o cidadao
pode se manifestar sobre toda e qualquer acdo que envolve os gastos publicos,
atuando ativamente no controle e monitoramento dos atos dos gestores da
Administracdo Publica.

Delmondes (2007) apud Malafaia (2011) cita que a criacdo de ouvidorias
nos tribunais de contas fortalece a interacdo com a sociedade, pois aprimora a
comunicacao, estabelecendo um processo sistémico e interativo entre as Cortes de
Contas e a sociedade, levando a uma maior eficiéncia e efetividade nas atividades
de controle exercida por esses tribunais.

Nesse contexto, os cidaddos dispdem de diversas formas de interacéo, via

Ouvidoria, para com esses 6rgaos, tais como: criticas, sugestdes, reclamacoes,
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elogios, notificagcdo de irregularidades, denuncia, entre outros. Essa Ultima
encontra-se, inclusive, estabelecida na Constituicdo Federal de 1988, nos termos
do 8§ 2°do art. 74, como garantia do controle social a ser exercido:

Art. 74...]

§ 2° Qualquer cidadao, partido politico, associagdo ou sindicato é parte
legitima para, na forma da lei, denunciar irregularidades ou ilegalidades
perante o Tribunal de Contas da Uniéo.

Em que pese sua funcao de tutor da coisa publica, os tribunais de contas
nao possuem capacidade operacional para fiscalizar a totalidade das acoes
governamentais, por ser um universo de acdes demasiadamente vasto e em
constante fluxo de atualizagcéo. Por isso a relevancia da participacédo da sociedade
de forma concomitante ao controle externo, como vigilante complementar do erario
publico.

Todavia, para que o exercicio dessa participacao cidada seja efetivo, €
necessario que os Tribunais de Contas adotem, continuamente, mecanismos que
estimulem e facilitem a interacéo do controle social junto as Cortes de Contas, visto
gue a estruturacdo dessas boas praticas, em que pese a sua evolugao, ainda €
considerada incipiente.

Firmino (2018) declara que, apesar do principio da transparéncia nortear a
atuacao publica, com a disponibilizacdo de informa¢des nos sites governamentais,
na pratica, as informacgdes ainda sdo divulgadas em uma linguagem técnica, de
dificil entendimento ou nada compreensivel pelo cidaddo, dificultando o
estabelecimento efetivo de uma cultura da informacdo como fator de
empoderamento de uma sociedade.

A Associacdo dos membros dos Tribunais de Contas do Brasil - Atricon
(2023), inclusive, emitiu uma recomendacao para os Tribunais de Contas de todo o
pais adotarem uma linguagem simples e usar elementos como graficos, diagramas
e outras representacdes visuais para facilitar a compreenséo de seus relatorios de
auditoria, pareceres, além da prépria comunicacdo institucional das Cortes. A
associacao relata que a recomendacao tem o objetivo de tornar as informacdes das
cortes mais compreensiveis, facilitando o acesso da sociedade aos servicos
publicos e promovendo o exercicio da cidadania e controle social.

Habermas (1997, p. 23) diz que é através da comunica¢do da vontade

publica que se garante o poder de expressdo da sociedade. O notavel autor expde
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que ““a opinido publica, transformada em poder comunicativo segundo processos
democréticos, ndo pode ““dominar’” por si mesma o uso do poder administrativo;

mas pode, de certa forma, direciona-lo.”

Tal controle exerce coercdo procedimental legitima a Administracdo
Publica, vez que as tomadas de decisdes que advirem do tema argumentado pelo
cidaddo, caso nao sejam justificAveis publicamente com argumentos éticos e
morais, irA desmascarar a real intencdo dos gestores, afetando, assim, sua
credibilidade (Habermas, 1997, p. 71).

Logo, apreende-se o quao fundamental se faz a interacdo entre esses
controles (social e externo). O controle social é a ferramenta que permitira dar maior
amplitude nos trabalhos desenvolvidos pelos Tribunais de Contas, de modo a
consolidar ganhos significativos nas a¢des de fiscalizacdo e consequente melhora
na qualidade do gasto publico, auxiliando, pois, no desempenho de seu mister

institucional.

CONCLUSAO

O desenvolvimento deste artigo teve como objetivo demonstrar a
importancia da atuacdo do controle social, por meio da transparéncia, junto ao
controle externo, como fortalecedor da democracia ao contribuir para uma efetiva
gestao dos recursos publicos, incluindo a fiscalizacdo, 0 monitoramento e o controle

das acfes da Administracdo Publica.

A Secao 1 abordou a importancia da transparéncia publica e sua relacao
com a boa governanca, definindo os conceitos de transparéncia ativa e passiva e
destacando a obrigacdo dos 6rgaos publicos de divulgar informacdes de interesse
coletivo e a necessidade de atender a solicitacdes de acesso a informacéo por parte

dos cidadaos.

Na Secado 2, foram diferenciados os tipos de controle da administracédo
publica, quais sejam: o controle interno, que € exercido pelos préprios 6rgaos
administrativos; o controle externo, realizado pelos Tribunais de Contas; e o controle
social que € o meio pelo qual a sociedade pode acompanhar e avaliar a execucao

das politicas publicas, promovendo uma gestdo mais responsavel e transparente.
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Por dltimo, na Secéo 3, discutiu-se a integracao entre transparéncia publica
e controle social como fundamentais para o exercicio do controle externo pelos
Tribunais de Contas, apresentando as principais ferramentas disponiveis para a
sociedade, como portais de transparéncia e ouvidorias, e como essas ferramentas

podem ser utilizadas para fortalecer a fiscalizacdo dos recursos publicos.

Em que pese ja se presencie uma evolucdo importante no interesse da
sociedade em participar ativamente da gestdo, bem como na implementagcéo de
boas préticas por parte das Cortes de Contas, ainda ha espaco para melhorias e
incrementos para facilitar a participacéo cidada.

Assim como é fundamental o desenvolvimento da cultura da transparéncia
dentro da Administracdo Publica, também é necessario que a sociedade tome
conhecimento do seu direito de acesso a informacéo, e saiba como usa-lo para

acompanhar as a¢des governamentais.

Em razao disso, faz-se necessario a ampliacao das acdes e atividades, por
meio de estratégias de comunicacdo que estimulem a sociedade a exercer o seu
controle social, a fim de se promover uma administracdo mais transparente, proxima

e aberta a participacao do cidadéo.
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TRANSPARENCY AND SOCIAL CONTROL: THE FUNDAMENTAL PILLARS FOR
THE EXERCISE OF EXTERNAL CONTROL BY THE COURTS OF AUDITORS

This article aims to highlight the importance of public transparency as an essential
tool in the fight against corruption and in promoting efficient public management. The
justification for the study was based on the fundamental role that transparency plays
in allowing society to monitor and supervise the actions of managers, thus
strengthening democracy and contributing to the improvement of public services.
The general objective of the study was to make citizens aware of the importance of
transparency and social control in overseeing the activities of public managers. The
specific objectives included demonstrating how citizens can access information on
the administration of public funds and promoting greater social participation in
government activities, strengthening the principles of transparency and
accountability, as well as reinforcing the role of the Courts of Auditors in overseeing
public spending. The study raised the problems of society's lack of knowledge about
the importance of transparency and the tools available for exercising social control
with the Courts of Auditors. The hypotheses developed included that social control
strengthens the legitimacy and efficiency of public administration acts and that the
synergy between social control and external control contributes to greater
effectiveness in the application of public resources. The methodology adopted was
bibliographical research, using sources such as manuals, scientific articles,
specialized websites and doctrines, seeking a comprehensive analysis of the
subject. It was concluded that the integration of transparency and social control is
essential to strengthen democracy and guarantee efficient public management.
However, although important progress has already been made, it is necessary to
intensify initiatives that encourage citizen involvement, with a view to a more open
and responsive administration.

Keywords: Information. Participation. Citizenship.
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