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310 PARTICIPAGAO POPULAR E CONTROLE SOCIAL

Resumo: Este estudo analisou os meios pelos quais
se instrumentaliza a atuacdo da sociedade na fiscali-
zagdo das a¢des do governo. Foram examinados, com
base na teoria da acdo comunicativa de Habermas, os
Conselhos Publicos, além das audiéncias e consultas
publicas como modalidades de controle social que
podem ser estimuladas e aprimoradas, bem como
qual o nivel de envolvimento da sociedade com essas
acoes. Com a premissa de que os cidaddos se envolvem
ou participam da Administragdo publica de forma
incipiente. O trabalho é concluido com consideracoes
sobre contribuicdes para o incremento da cultura de-
mocrética cidada.

Palavras-chave: Acdo comunicativa. Administracao
Publica. Controle Social. Participagao popular.

Abstract: This study analyzed the means by which
the performance of society is instrumental in the su-
pervision of government actions. Habermas'’s theory
of communicative action, the Public Councils, were
examined, as well as public hearings and consultations
as modalities of social control that can be stimulated
and improved, as well as the level of involvement
of society with these actions. With the premise that
citizens are involved or participate in the Public
Administration in an incipient way. The work is con-
cluded with considerations about contributions to the
increment of democratic citizen culture.

Keywords: Communicative action. Public administra-
tion. Social Control. Popular participation.

1 Introducgao

O ordenamento juridico brasileiro, com base na Cons-
tituicdo Federal de 1988, garante aos brasileiros uma série de
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direitos, ao tempo em que impde, também, deveres. Com a
disposigdo do artigo primeiro, a Carta Magna aduz os prin-
cipios fundamentais da Republica, dentre eles a cidadania
e a dignidade da pessoa humana. Outrossim, estabelece
que todo o poder emana do povo que o exerce por meio
de representantes eleitos democraticamente, ou, inclusive,
diretamente, nos termos da Carta Maior.

Com fundamento em referida dogmatica constitucional
que guia o sistema juridico brasileiro, este artigo aborda, de
maneira objetiva, os meios pelos quais se instrumentaliza a
atuacado da sociedade na fiscalizagdo, de forma responsével e
consciente, das acdes de governo, mais precisamente através
dos Conselhos de Politicas Pablicas.

O exercicio da cidadania, consubstanciado no Principio
da Participagao Popular, é direito (e dever) de todo cidadao,
ao passo em que configura importante tipo de controle
conhecido como social. Destarte, com supeddneo na teoria
da acdo comunicativa desenvolvida por Habermas, sao
examinados, como campo de estudo, os institutos dos Con-
selhos de Politicas Publicas, importantes formas de controle
e participagdo social, cujo objetivo principal é evidenciar de
que forma tal modalidade de controle pode ser estimulada e
aprimorada, bem como apurar qual o nivel de envolvimento
da sociedade com ac¢des de fiscalizacdo e controle dos atos
do Poder Publico.

Adotou-se como premissa o fato de que, apesar de exis-
tirem instrumentos e meios de acao eficazes para o adequado
funcionamento do controle social, os cidadaos se envolvem
minimamente nas atividades de fiscalizacao e cobranca da
Administracao Puablica.

O presente artigo tem por finalidade, portanto, uma
maior compreensdo acerca do meio alternativo de controle
da Administra¢do Publica, exercido pelo arranjo social, isto
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é, 0 povo atua através da sociedade civil. A discussdo aborda
a existéncia e a forma de atuacdo dessa espécie de controle,
sob o prisma da teoria habermasiana®, bem como seu papel
na implementacao de politicas publicas para a concretizacao
da governanga democrética.

O estudo foi elaborado com base no método dedutivo,
onde a pesquisa bibliografica desenvolver-se-a do geral para
o particular, por meio de principios, leis ou teorias compre-
endidas por sua veracidade, todas consideradas irrefutaveis.

O tema proposto esta dividido em trés topicos, conso-
ante explanacao desenvolvida a seguir. Inicialmente sobre
os conceitos de controle social e o principio da participagao
popular como direito e dever de qualquer cidadao, afastando
0 excesso de individualismo, contribuindo com o Estado na
melhoria da sociedade, de um modo geral, fiscalizando e
acompanhando sempre os atos dos governantes.

Em um segundo momento, cuida-se da teoria da agao
comunicativa, de Jiirgen Habermas, relacionando seus con-
ceitos ao exercicio do controle social.

Por ultimo, sdo analisados os instrumentos de con-
trole social da Administragao Publica, especificamente os
Conselhos Publicos. Além de se discutir as consultas e as
audiéncias publicas. Além disso, sdo abordados criticamente
tais institutos, com dados acerca de seu efetivo funciona-
mento. Por fim, o estudo é concluido com consideracoes
sobre eventuais contribui¢des para o incremento da cultura
democréatica cidada.

3  Estatem como pressuposto que os atores envolvidos procuram harmonizar
seus interesses e planos de acdo, através de um processo de discussao,
buscando um consenso que servira de base para a defesa da democracia
no cendrio politico.
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2 Principio da participagao popular e controle
social

Neste primeiro momento, para a adequada compreen-
sao do tema, urge efetuar as devidas distin¢des terminologi-
cas entre as concepgdes de participagio popular e controle social.
Neste particular, sdo de referéncia obrigatéria as propostas
de Carlos Ayres Britto*. O autor diferencia o controle social
- visto como direito publico subjetivo oponivel ao Estado,
que possui um dever de acdo ou omissdo - da participagio
popular - decorrente de um poder politico, por meio da qual
0 povo se assume enquanto instancia deliberativa. Enquanto
o primeiro (controle social) caracteriza-se pelo objetivo que o
particular tem de usufruir de uma situagdo juridica em face
do Poder Publico, a caracterizar um reflexo da cidadania e
da liberdade, a segunda (participagio popular) se determina
pela conformacao, pela atuacdo do cidadao, da vontade do
Estado, em consequéncia do exercicio da soberania popular.

Feitas as devidas distingdes entre os termos, pode-se
agora tratar especificamente do principio da participacao
popular, ndo sem antes fazer uma breve contextualizacao.

E cedico que o fim tltimo do Estado é propiciar o bem
estar social dos seus cidaddos” (a felicidade) e também dar-
-lhes a paz, evitando conflitos. Para este desiderato a Piblica
Administragdo teve de evoluir nos seus pilares. Inicialmente
ela era patrimonialista: neste caso a sua finalidade primor-
dial era satisfazer o principe, isto é o chefe do Estado e nao
a populacdo, vez que, ai, o patrimonio publico se confundia
com o do soberano- administrador ptblico, que ndo pres-

4 BRITTO, 1992.

5 “Historicamente, o Estado nao é visto como um 6rgao ao lado da sociedade,
oriundo de um contrato social, mas como uma entidade acima da sociedade”.
PEREIRA; SPINK, 2006, p. 266.
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tava contas de sua gestdo a sociedade®. Decorrendo disto
algumas consequéncias como: o nepotismo, a corrupgao,
a falta de planejamento, a ineficiéncia e etc. Por 6bvio, esta
situagdo nao atendia ao objetivo finalistico do Estado que
era a satisfacdo dos interesses sociais. Dai surgiu o modelo
burocrético da administragao publica, com forte propagacao
nas administragoes publicas durante o século XX’, manifes-
tou-se diante da exigéncia de obstar o regresso as préaticas
ditas como absolutistas, bem como a adocao do seu modelo
patrimonial de gestdo. O objetivo dessa transformacao foi
limitar o poder do seu titular, o soberano, condicionando
sua gestdo e impedindo a confusdo patrimonial deste com
o Estado, por meio de elaboracdo de instrumentos formais
que impedissem o retorno das antigas praticas. O modelo
burocratico, portanto, buscava, dentre tantos designios, a
efetivacao da impessoalidade® na atuagdo da Administragao
Puablica, na medida em que ocorre a profissionalizagdo do
sujeito que assumira o cargo e seu exercicio a ser implemen-
tado com mecanismos formais. Todavia, o crescimento das
funcoes atribuidas ao Estado resultou em crise fiscal e, con-

6 A Declaragdo dos Direitos do Homem e do Cidadao de 1789 prevé em seu
Art. 15 A sociedade tem o direito de pedir contas a todo agente ptiblico
pela sua administragao.

7 Cabe ressaltar, desde o século XVI o modelo burocratico era muito
disseminado nas administracdes publicas, nas organizacdes religiosas
e militares, em especial, na Europa. A partir desta época este modelo foi
encanecido com profundidades variadas e em muitos niveis organizacionais,
resultando na sua admissdo no século XX em organizag¢des publicas,
privadas e no terceiro setor. No Brasil, a reforma iniciada pelo Decreto-lei
n° 200/67 foi uma tentativa de superacado da rigidez burocratica, podendo,
nas palavras de Bresser-Pereira (2006, p. 244), ser considerada como um
primeiro momento de administragdo gerencial patria.

8 Disto extrai-se a latente influéncia do modelo burocratico na Carta Magna
de 1988, instituindo o principio da impessoalidade, contido no caput art.
37, como pressuposto essencial para o regime do concurso publico para
ingresso em cargos e empregos publicos, que a época absolutista podiam
ser livremente ocupados ante a indicagdo do soberano.

Revista Brasileira de Estudos Politicos | Belo Horizonte | n. 116 | pp. 309-349 | jan./jun. 2018



PATRICIA VERONICA NUNES C. SOBRAL DE SOUZA E HENRIQUE RIBEIRO CARDOSO 315

sequentemente, na ineficiéncia de sua atuacgao. Disto, surge a
sucessao do modelo burocratico para o modelo gerencial de
Administragao Pablica. Oportuno destacar, a transformacao
do modelo administrativo também ocasionou a no¢ao acerca
das fungdes estatais que visavam elidir a lentiddo adminis-
trativa devido a ortodoxia burocrética, visto que a atuagao
do Estado era por demais morosa e ineficaz.

O modelo gerencial, que absorveu os moldes de agao
da iniciativa privada na gestdo da coisa publica, conferia agi-
lidade, para alcancar seus misteres de otimizagao/ eficiéncia
da acdo Estatal, visando atender além da paz, o bem estar
social dos seus cidadaos. Isto foi feito através da criacao das
empresas publicas, sociedades de economia mista, funda-
¢Oes, autarquias, concessdes de servicos publicos e etc, que,
usando dos meios gerenciais da iniciativa privada, procura
atender as necessidades sociais de forma cogente, intitulada
de descentralizacdo administrativa, submetida ao controle de
resultados. Logo, o Estado através do modelo gerencial busca
concretizar os valores de eficiéncia na prestacao de servigos,
eficacia, competitividade, produtividade, descentralizacao,
marketization® e accountability'. Ela procura melhor desenvol-
ver as politicas publicas pelo Estado intentando satisfazer,
numa configuracdo mais pronta, a coletividade. Este é o
fundamento e o argumento que impulsionam o avango da
Pablica Administracdo de Estado patrimonialista a Estado
gerencial. Motivacdo esta que nunca pode e deve parar,

9 Este termo é utilizado para a aplicagdo de instrumentos de mercado na
esfera da esfera publica. Como exemplos de instrumentos de mercado tem
a introducdo da competicdo entre 6rgaos publicos e entre estes e agentes
privados.

10 Este termo traduz a prestacdo de contas por parte de quem foi incumbido
de uma funcdo aquele que requereu a funcéo (relacdo entre o agente e
o principal). Sendo, ainda, este termo compreendido como a soma das
defini¢des de responsabilizagdo, transparéncia e controle.
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pois se assim acontece necrosard e fenecerd. Juridicamente
o alicerce desta evolugao esta basicamente na Constituicao
Federal, que se 1é nos artigos que cuidam principalmente
da Intervencao do Estado Brasileiro no Dominio Econémico
(artigo 171 e seguintes da CF/88). E de se destacar que o
Estado Gerencial no Brasil teve como principais arquitetos
os ministros Hélio Beltrao e Bresser Pereira.

Nesta linha, foi configurado um modelo de Adminis-
tragdo Publica gerencial' em substituigdo ao antigo modelo
burocratico, que se intentou conscientizar o préprio Estado
de que o seu objetivo é atender ao cidaddo, oferecendo a este
pleno controle sobre os resultados das acdes da maquina
estatal. Romualdo Flavio Dropa'? explicita que se vive um
momento sem precedentes, em que se tenta transformar o
Estado num instrumento eficiente para o exercicio e reali-
zagao da cidadania. Dessa forma, surgiu a reflexdo sobre o
que seria essencial ao Estado como prestacdao direta, bem
como na fun¢do da sociedade inserida neste novo contexto®.

Ao enfatizar a mudanga no modelo de Administracao
Puablica, percebe-se que o Estado passa a ser visto como um
meio de consolidar a cidadania. Em outras palavras, o bem-
-estar do cidadao é o fim de qualquer atuacao do Estado.

Pode-se afirmar, por conseguinte, que o principio da
participagdo popular se materializa no momento em que

11 “Agora, fomenta-se a ideia de que o Estado deve ser guiado para uma
gestdo que alcance patamares de eficiéncia, com claros resultados face
a boa condugédo da res publica, que deve cada vez mais ser resguardada
dos interesses privados escusos [..], com a otimizac¢do dos recursos, que
haja descentralizacao para o alcance da eficiéncia, que a produgao de
bens e servigos seja ordinariamente feita pelas empresas privadas, com
agéncias reguladoras eficazes e independentes, e que ocorra a delegacao
de autoridade e responsabilidade ao gestor ptublico, com rigido controle.”
SOBRAL DE SOUZA, 2011, p. 6.

12 DROPA, 2004.
13 PEREIRA, 20009.
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o cidaddo, a despeito de um interesse exclusivamente in-
dividual, objetiva o bem comum, na busca por melhorias
coletivas. De fato, trata-se de o povo participar do governo,
seja por meio de formulacao conjunta de politicas pablicas',
debates, compartilhamento de responsabilidades, seja atra-
vés de diversos instrumentos disponiveis no ordenamento
juridico. A efetiva participacdo popular, como se nota, é a
base de um Estado Democratico de Direito.

Guilherme Pefia de Moraes®, a respeito do principio
democratico, informa que este esta relacionado aos regimes
politicos, caracterizado pela titularidade do poder estatal
pelos cidadaos (governo do povo), exercido por via repre-
sentacdo politica (governo pelo povo), com a finalidade de
atender aos interesses populares (governo para o povo,
visando o seu bem estar). Por consequéncia, o poder ndo é
dos titulares de mandato, mas do povo. Aqueles sdao meros
representantes da sociedade.

Ademais, no que se refere ao meio de exercer o poder
politico, a representagdo é compreendida nao somente como
o meio ideal, mas também como o tnico viavel. Com efeito,
o cerne principal da questdo da democracia atual brasileira
é o processo eleitoral, onde a agdo de maior importancia se
consubstancia através do voto, por meio do qual sdo escolhi-
dos os representantes e responsaveis pelas decisoes estatais'®.

14 “Pode-se afirmar, portanto, que as politicas publicas resultam, em sua
esséncia, da coordenagdo entre os campos politico, juridico, econémico e
social com o objetivo de satisfazer uma finalidade teleolégica, pois visam,
teoricamente, melhorar a realidade da populagdo, a partir da promogao da
justica social. Entretanto, quando se analisa a realidade brasileira, o que
se encontra sdo inimeras contradicdes entre o que determina a teoria e o
que acontece na pratica politico-administrativa, especialmente no dambito
da Administragdo Pablica.” (COELHO; DE ASSIS. 2017, p. 546.)

15 MORAES, 2014.
16 SANT'ANNA, 2003.
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Ubiratan Aguiar et al'” possui o entendimento de que
a participagao do individuo na vida politica é um indicador
eficiente do desenvolvimento de um povo. Conforme alega,
os paises mais desenvolvidos, em geral, tém um controle
social forte, uma vez que os cidadaos preocupam-se minu-
ciosamente com a aplicacdo das verbas publicas. E prossegue
o autor com o argumento de que um controle social eficaz
depende respectivamente da vontade do povo e do Estado.
Sem uma boa educagdo os cidadaos ndo poderdo se asse-
gurar de que as politicas ptblicas lato sensu sao cumpridas
a contento. E arremata com a afirmacdo de que, em alguns
lugares, é comum a deficiéncia na educacao da populagao
como subterfagio para a manutencdo de alguns politicos
no poder.

Logo, como a histéria sempre demonstra, a parcela da
sociedade desprovida de recursos é a que mais sofre com a
incompeténcia, a corrupgdo e a ineficiéncia de maus gesto-
res publicos. E fundamental que os setores esclarecidos da
sociedade (académicos, juristas, advogados, juizes, promoto-
res, profissionais liberais, etc.) tomem direcdo em estimular
permanentemente uma cultura democratica cidada, que se
reflita ndo somente pelo exercicio do voto, mas pelo efetivo
controle social.

A participacdo popular é mecanismo indispenséavel
para a consolidagdo da democracia. E fundamental que se
integre a sociedade ao contexto s6cio-politico, com consequ-
éncias diretas na incorporacao de praticas que impulsionem
o controle social.

Para a Maria Sylvia Zanella Di Pietro’®, apesar de o
controle ser responsabilidade do Estado, o administrado dele
participa; pode e deve provocar o controle, ndo somente na

17 AGUIAR, U.D. de; ALBUQUERQUE, M. A. S. de; MEDEIROS, P. H. R, 2011.
18 PIETRO, 2013.
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defesa de interesses particulares, mas, igualmente na defe-
sa do interesse coletivo, por meio dos instrumentos que a
Constituigao lhe defere, pode concretizar o mais eficaz meio
de controle: o controle popular.

Os principios fundamentais, insculpidos no Titulo I
da Constituicao Federal, além de visarem a estruturagao do
Estado em bases democraticas, reforcam o valor da expressao
“controle social”, entendida como o poder da sociedade. Para
o aperfeicoamento da democracia brasileira, deve o préprio
Estado aproximar a sociedade do controle da Administracao
Pablica.

Ainda nesta perspectiva histérica, José Maria Jardim®,
relaciona transparéncia e democracia no Brasil. Para ele,
a persecucgdo da transparéncia no Brasil tornou-se pauta
politica na redemocratizacdo do pais, ap6s vinte e um anos
de ditadura militar. A transparéncia do Estado, revelada
na possibilidade de acesso a informacao governamental,
constitui requisito fundamental para o controle pela socie-
dade. Entendido como direito e, ao mesmo tempo, projeto
de igualdade, o acesso a informagao incorporou-se a outras
perspectivas democratizantes.

Isto posto, com a reabertura democratica do Brasil, os
instrumentos de controle social desenvolveram-se pouco a
pouco, pautados nos principios do caput do art. 37 da Cons-
tituicdo Federal. Neste sentido, destaca-se a relevancia das
Cortes de Contas, na finalidade de estimular o exercicio do
controle pela sociedade.

Evilania Lima®, em explanagdo sobre a origem do
controle social no Brasil, explica que o ele aparece, de forma
mais nitida, no inicio do processo de redemocratizagao do
pais, quando findava o periodo do governo militar. O foco do

19 JARDIM, 1999.
20 LIMA, 2005.
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controle se langa sobre a garantia da eficiéncia e eficacia, seja
qual for o programa de governo ou qualidade dos servicos, e
busca assegurar que a Administracdo desenvolva acdes em
harmonia com os principios constitucionais da legalidade,
moralidade, impessoalidade, publicidade e eficiéncia, na
direcdo de uma gestdo publica que efetivamente se mostre
mais justa e transparente.

Os Tribunais de Contas se posicionam como um agente
poderoso e facilitador para a obtencdo de um contexto no
qual se desenvolva plenamente o controle social. A partir
dai o que se espera ¢é a transformacao dos tribunais em ins-
trumentos de exercicio da cidadania, e que essas institui¢oes
venham a ser referenciais de credibilidade na avaliacao das
politicas governamentais e qui¢a de controle das mesmas.

Sabe-se que controlar significa verificar se a efetivagao
de uma certa atividade ndo se desvia das finalidades ou das
normas e principios que a regem. No ambito da Adminis-
tracdo Publica, o ato de controlar possui significado simi-
lar, na medida em que pressupde examinar se a atividade
governamental atendeu a finalidade ptblica, a legislagao e
aos principios basicos do setor publico (legalidade, impes-
soalidade, moralidade, publicidade e eficiéncia- sem olvidar
da eficécia).

Nesse sentido, o controle externo é realizado pelo
Poder Legislativo com auxilio dos tribunais de contas. Na
esfera do Governo Federal, o Tribunal de Contas da Unido
(TCU) é o competente para auxiliar o Congresso Nacional
no exercicio do controle externo. Quanto ao controle interno,
na esfera federal, a Controladoria-Geral da Unido (CGU) é o
6rgdo responsavel do Sistema de Controle Interno do Poder
Executivo Federal e deve desenvolver as func¢des de controle
interno, correicdo, ouvidoria, além das a¢des voltadas para a
promocao da transparéncia e para a prevengao da corrupcao.
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Com efeito, outros 6rgdos publicos também atuam na
prevencao, controle, investigagao e repressao da corrupgao.
Dentre os mais importantes: o Ministério Ptblico Federal,
0s Ministérios Publicos Estaduais, o Tribunal de Contas da
Uniao, os Tribunais de Contas dos Estados e dos Municipios,
as Controladorias dos Estados, a Policia Federal, as Policias
Estaduais, o Poder Legislativo e o Poder Judiciério.

Entretanto, diante da complexidade das estruturas
politico-sociais do pais e do préprio fendmeno da corrupgao,
o controle da Administragao Pablica nao se deve restringir
ao controle institucional. Necessério se faz a participagao de
toda a coletividade e da sociedade organizada no controle
do gasto puablico, monitorando permanentemente as agdes
governamentais e exigindo a aplicacdo adequada dos recur-
sos arrecadados.

A antiga Controladoria-Geral da Unido (CGU), atual
Ministério da Transparéncia, Fiscalizacdo e Controladoria-
-Geral da Unido? confeccionou uma cartilha com orientacées
aos cidadaos para participacao na gestao publica e exercicio
do controle social por meio de uma atuagao eficaz. Nesta im-
portante iniciativa, é trazido como conceito de controle social:

[...] a participacdo do cidaddo na gestdo ptuiblica, ¢ um mecanismo
de prevencdo da corrupcao e de fortalecimento da cidadania. No
Brasil, a preocupagdo em se estabelecer um controle social forte e
atuante torna-se ainda maior, em razao da sua extensao territorial
e do grande ntimero de municipios que possui. Assim, o controle
social revela-se como complemento indispensével ao controle
institucional, exercido pelos 6rgaos fiscalizadores. Para que os
cidadaos possam desempenha-lo de maneira eficaz, é necessario
que sejam mobilizados e recebam orientagdes sobre como podem
ser fiscais dos gastos publicos.?

21 Vide Lei n° 13.341, de 29 de setembro de 2016.
22 BRASIL, 2012, p. 9.
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Nestes termos, a participacdo efetiva da populacdo
é imprescindivel para o melhor desempenho dos 6rgaos
estatais de controle. Considerada a grandeza territorial do
pais, por mais que se tenha o aprimoramento das técnicas
e recursos humanos empregados no exercicio do controle,
é praticamente impossivel a efetiva e integral fiscalizagao
pelas instituicdes isoladamente.

Boaventura de Sousa Santos®, em critica a teoria politi-
ca liberal, argumenta que, ao teor desta concepcdo, o princi-
pio da cidadania se refere apenas a cidadania civil e politica
e o seu exercicio tem sido formalizado tao somente no voto.
Excluidas estao outras formas de participacdo politica, uma
restricdo sofisticada, a exemplo do que preleciona a teoria
schumpeteriana da democracia. Quando, pois, se reduz a
participacao politica ao exercicio do direito do voto, de igual
forma se vai algar a questao da representacao democratica
fundada na distancia, na diferenciacdo e até na opacidade
percebida entre representante e representado.

Sob este viés, é importante que os brasileiros nao
concretizem sua cidadania somente pelo exercicio do voto,
que ilustra apenas um dos aspectos da cidadania, mas que,
muito além disso, intervenham na construgao conjunta de
uma sociedade mais equanime e democratica.

Em explanacdo acerca da questdo da representacdo
politica, José Murilo de Carvalho* aduz que ela nado funcio-
na como solucdo para os grandes problemas da maioria da
populacdo. O papel dos legisladores se restringe, no equi-
vocado entendimento dos votantes, ao de intermedidrios de
favores pessoais frente ao Executivo. O eleitor troca o voto
pelas promessas de favores pessoais. O deputado, por sua
vez, apoia o governo, mas, pleiteando a recompensa tanto

23 SANTOS, 1991.
24 CARVALHO, 2002.

Revista Brasileira de Estudos Politicos | Belo Horizonte | n. 116 | pp. 309-349 | jan./jun. 2018



PATRICIA VERONICA NUNES C. SOBRAL DE SOUZA E HENRIQUE RIBEIRO CARDOSO 323

cargos quanto verbas que serdo rateadas entre seus eleitores.
Surge dai um quadro doentio, no qual os personagens elei-
tores criam ojeriza aos personagens politicos, mas seguem
elegendo os mesmos candidatos, sempre na esperanca de
que ainda terdo possibilidade de arrebanhar os beneficios
pessoais.

Destarte, deve haver uma mudanca na consciéncia
da coletividade para que se supere uma visdo egoistica da
politica e haja um salto qualitativo no engajamento da socie-
dade nas préticas de participacdo popular e controle social.
Passa-se, de logo, a andlise da teoria de Habermas.

3 Teoriadaagaocomunicativa como instrumen-
to de controle social

Com efeito, o exercicio do controle social esta intima-
mente vinculado ao exercicio do poder. Para o exercicio do
poder é relevante que exista uma relagao de desigualdade
entre quem impode a vontade e quem se subordina a ela, além
da perspectiva de que o controle ndo acarrete entraves os
objetivos almejados pelo superior.

O poder, por sua vez, pode ser plurifacetirio, demons-
trando-se através de diversas formas, ou pluridimensional, por
possuir diversos campos de atuagdo, como o poder politico,
econOmico, entre outros. No modelo do Estado Democratico
de Direito o poder, especialmente, deve equivaler a uma
legitimidade, através da legalidade, visto que o poder legi-
timo é aquele que possui formas de coer¢do e que exerce o
comando, em consonancia com as regras juridicas assentadas
pela Constituicao Federal de 1988.

Neste contexto, o controle pode ter duas teorias, uma
com base liberal funcionalista, com a finalidade de impor
regras e modelos de conduta para obstar agdes destoantes
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da sociedade, para ampliar o bem-estar social, condicionar
a interferéncia caso seja pertinente, elaborar os meios de
controle de forma democrética e responsabilizar os sujeitos
do controle.

A segunda teoria é a definida como conflitiva, que adota
a existéncia da concentracdo de poder econdmico e politi-
co, para a atuacao do controle sobre aqueles que possuem
condutas contrérias a ordem estabelecida. Para esta teoria,
o controle é exercido sobre as esferas mais desprovidas
economicamente, impossibilitando e efetiva concretizagao
do controle social democratico para toda a sociedade, sem
distingao®.

Frente as duas teorias, pressupde-se que a conflitiva se
enquadra como a mais apropriada aos modelos atuais de
conduta. Contudo, qualquer que seja a forma de controle
social, este ndo pode afrontar os direitos e garantias funda-
mentais do cidaddo previstos na Carta Magna.

Isto posto, adota-se um controle em prol da garantia do
processo democratico ao mesmo tempo em que possibilite
um dmago moral para as agdes politicas, como elemento das
proprias acdes estatais. Isto é, um controle social que adote
e pressuponha os interesses individuais e libertarios dos in-
dividuos diante dos direitos coletivos e sociais, fomentando
os deveres éticos do individuo perante a sociedade.

Neste contexto, mesmo que se almeje uma legitimagao
do poder por via legal, em respeito a Constituicao e a efeti-
vagao de consenso, a pratica demonstra a inexisténcia desse
consenso, na medida em que os meios de comunicagao entre
o cerne do sistema estatal, composto pela politica e como
resultado pelo aparelho de exercicio estatal e a periferia,
composta pela sociedade civil, estao colonizados pelos siste-
mas axiolégicos econdmicos, sociais e mididticos, conforme

25 SABADELL, 2013.
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demonstra a teoria da agdo comunicativa sustentada por
Jiirgen Habermas.

Para uma adequada compreensdo do controle social
exercido pelo povo sobre a Administracao Pablica, adotam-
-se as ideias do fil6sofo alemdo Jiirgen Habermas quanto a
teoria da acdo comunicativa, necessaria se faz uma devida
analise de conceitos basicos trazidos pelo autor em sua teoria
social, como o de mundo da vida e mundo sistémico, tendo como
ligacdo entre eles o Direito criado por meio do consenso.

Para Habermas, mesmo diante da complexidade de
definicao do mundo da vida, ele a compreende

[...] inicialmente como correlato dos processos de entendimento.

Sujeitos que agem comunicativamente buscam sempre o enten-

dimento no horizonte de um mondo da vida. O mundo da vida

deles constitui-se de convicgdes subjacentes mais ou menos difusas
e sempre isentas de problemas.?

Dai Habermas® afirma que a a¢do ou dominagao de
situagdes é um processo circular, tendo em vista que, ao mes-
mo tempo em que os agentes sdo influenciados pelo mundo
da vida, nele também influem, operando transformacdes a
atualizagdes.

Uribe Riviera® conceitua mundo da vida como o horizon-
te onde se realiza uma determinada situacao de acao, consti-
tuindo o conjunto de referéncias culturais que permite inter-
pretar os componentes internos de uma situacao de agdo. Ou
seja, no mundo da vida se encontram substratos culturais que
possibilitam a compreensao interpretativa de determinado
contexto fatico de agdo. Ultrapassando a dimensdo cultural,
o mundo da vida seria aquele articulador dos processos de
interacdo social e de socializacdo dos individuos. O mundo

26 HABERMAS, 2012, p. 138.
27 HABERMAS, 1987.
28 URIBE RIVIERA, 1995.
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da vida se traduz como aquele universo constituido por trés
estruturas simbdlicas: cultura, sociedade e personalidade,
ajuntando-se a essa simbologia, a agdo teleoldgica, cujalégica
é melhor entendida pelas vias do olhar do sistema.

Impende destacar que, para Habermas, o conceito
de mundo da vida ndo se limita a dimensido cultural, mas
abarca outras, tais como a dimensdo de integracdo social
(Durkheim) e de socializagdo dos individuos (Mead). Para
o filésofo alemao, o nivel de racionalizacdo da ag¢do comu-
nicativa depende do desenvolvimento cognitivo-moral dos
individuos e do grau de desenvolvimento normativo dos
coletivos, os quais se acumulam como capacidades do mundo
davida. Este é identificado por Habermas® como “uma rocha
ampla e inamovivel de lealdades, habilidades e padrdes
de interpretagdo consentidos”, um “macico pano de fundo
consensual”. O lugar tedrico do agir comunicativo se situa
entre discurso e mundo da vida.

O segundo conceito a ser tratado é o de mundo sistémico.
Este pode ser compreendido como composto por elemen-
tos informativos da economia e da politica. Lelis e Faria®
argumentam que na sociedade atual a faceta da realidade
estd desassociada do mundo da vida, operando de modo
independente, a despeito da agdo comunicativa, voltada ao
entendimento mutuo. Neste mundo sistémico, a orientacao é
no sentido de fins de acao instrumental, havendo influéncia
da midia, do dinheiro e do poder.

Como j4 delineado, em obra especifica sobre o tema,
em andlise da Teoria do Agir Comunicativo de Habermas®,
se identifica a existéncia de atos de fala concretizadores de
uma acao social. Tais atos teriam por objetivo identificar e

29 HABERMAS, 2003, p. 40.
30 LELISE FARIA, sd., p. 10.
31 CARDOSQ, 2010.
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propor modelos de fala produtores de resultados mais justos,
promotores do bem comum e pautados pela correcdo norma-
tiva. Neste intuito, Habermas apresenta uma modalidade de
coordenacgao do processo comunicativo - atos ilocuciondrios
- voltados ao acordo num agir comunicativo forte.

Nesta perspectiva, Habermas critica a colonizagio do
mundo da vida pelo mundo sistémico. Isto é, as acdes dos atores
sociais sao, em grande parte, direcionadas pelo racionalismo
instrumental, mecanico. O fim visado é tao somente o bem-
-estar individual, prevalecendo um intuito egoistico.

O poder econdmico e o poder politico, ante sua forca in-
conteste, impdem sua ideologia no mundo da vida. Habermas
propde, como solugao a esse problema, uma reformulagao
da racionalidade por meio da linguagem que deve ter por
objetivo o consenso.

A racionalidade de Habermas é constantemente re-
ferida pelo mesmo como uma “razdo pratica” que nao se
configura em nenhum fendmeno elementar, mas no “entre-
lagcamento operado na moldura de interagdes sociais entre
racionalidade epistémica, teleolégica e comunicativa.”?* A
razdo pratica - ou razdo em seu uso pratico - em Habermas
é discursiva, resultando do somatorio de trés racionalidades
parciais.

A racionalidade® se faz presente entao na “estrutura
proposicional do conhecer, na estrutura teleolégica do agir

32 Observa Habermas, que Kant desvincula a razdo pratica da tedrica:
razdo préatica pura, ou razdo em seu uso pratico, é “a faculdade de ideias
constitutivas que determinam a vontade, enquanto no uso teérico ela
demonstra ser uma faculdade de ideias que instrui o conhecimento ligado
ao entendimento.” (2004, p. 117)

33 “Racional é também a faculdade de prova darealidade (Freud), de aprender
por enganos e erros (Popper), de solucionar problemas em contextos de agdo
retroacoplados (Gehlen), de escolher meios orientados a fins (M. Weber)
- podem-se acrescentar varios outros modelos proeminentes; os que citei
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e na estrutura comunicativa do falar.”* Numa estrutura
discursiva - a praxis da argumentacao é um reflexo do agir
comunicativo - ha um entrelacamento destas trés raizes de
racionalidade: a racionalidade epistémica, a racionalidade
teleol6gica, e a racionalidade comunicativa®. Estes trés
aspectos autdonomos da racionalidade se entrelacam pelo
medium comum da linguagem™®. A racionalidade discursiva,
0 expressar-se racionalmente por pretensdes de validade,
entrelaca as trés formas de racionalidade: epistémica, teleo-
l6gica e comunicativa®.

Por meio do didlogo e discussdo das ideias, os ato-
res sociais podem subverter a l6gica perversa do mundo
sistémico, que subjuga (coloniza) o mundo da vida. E neste
sentido que a contribuigao do filésofo alemao, por meio de
sua teoria do discurso, possibilita a legitimacao do Direito
enquanto instrumento de consolidacdo do controle social e
aprimoramento da democracia.

Para Habermas, ainda, em conformidade com o pen-
samento de Marx Weber a racionalizagdo é compreendida
como a “autonomizacdo cognitiva do direito e da moral, ou
seja, a dissociacdo de discernimento moral-praticos, doutri-
nas, principios, maximas e regras de decisdo éticas e juridicas
em relacdo aimagens de mundo nas quais estavam alojados
no inicio”.*

ndo se reduzem simplesmente ao esquema ‘fundamentacdo’ ou ‘resgate
discursivo de pretensdes de validade’ (Habermas)”. (SCHNADELBACH
apud HABERMAS, 2004, pp. 99-100)

34 HABERMAS, 2004, p. 101.

35 A racionalidade comunicativa é inerente a aplicagdo comunicativa de
expressoes linguisticas (Ibid. p. 107).

36 Ibidem, 2004, p. 126.

37 Ibidem, 2004, pp. 101-102.

38 HABERMAS, 2012, p. 296.
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Decerto, para Habermas o direito é um mecanismo
linguistico de integracdo social, e para a sua efetiva legiti-
midade devem haver determinadas condicoes de carater
democratico, uma vez que o filésofo alemao ndo aceita que
o direito esteja fora de um sistema democrético®.

Dessa forma, ressalta-se que o fil6sofo estabelece que
o poder comunicativo era restringido para controlar a vida
em sociedades com natureza plural. Nesse contexto, eis que
surge o direito como caminho legitimo de integragao social®.

A Teoria do Agir Comunicativo de Habermas, calcada
na identificagdo e no preenchimento de condi¢des de vali-
dade*, especialmente a pretensdo de corregao normativa,
interliga-se, como se demonstrard, com a Etica do Discurso,
centrada na nocao de uma situacao ideal de fala*?. Para tanto,
a argumentacdo, ou melhor, as regras béasicas que perseguem
uma argumentacdo ideal, sdo postas como tema central do
discurso e da ética, sempre balizada pela corre¢ao normativa.

Na Etica do Discurso, esclarece Habermas, “a ligacdo
interna entre a moral e a ética ndo limita a universalidade
das pretensdes de validez morais”*, mas subordina os dis-
cursos praticos a restri¢cdes a que os discursos tedricos nao
estdo submetidos.

39 TEIXEIRA; RADKE apud CATTONI DE OLIVEIRA, 2007.
40 TEIXEIRA; RADKE, 2017, p. 93.

41 Habermas identifica quatro condi¢des de validade para a configuracao
de um agir comunicativo no sentido forte: inteligibilidade, pretensao de
verdade, pretensado de sinceridade e pretensdo de corre¢do normativa.

42 Em diversas teorias dos fildsofos morais ou do direito é comum haver uma
expressdo ou ponto central que identifica toda a teoria do autor. Assim, a
“situagdo de falaideal” remete a Habermas da mesma forma que o “consenso
sobreposto” e o “equilibrio refletido” remetem a John Rawls; a figura do
“Juiz Hércules” e o conceito de “integridade” em Ronald Dworkin; a tese
do caso especial, a argumentacao e a ponderagdo remetem a Robert Alexy;
os discursos de aplicacdo e de fundamentacdo remetem a Klaus Giinther.

43 HABERMAS, 2003, p. 99.
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Embora tenha como pano de fundo o mundo da vida a
que pertencem os atingidos, a ética discursiva de Habermas
ndo fica presa aos valores e decisdes que tradicionalmente
foram aceitos e repassados por geragdes anteriores as atuais*.
A universalidade impde que se busque a solugdo possivel
de ser universalmente aceita, a tinica solugdo que venha a
promover um entendimento mutuo. Por pretender, numa
idealizagdo, um consenso num procedimento perfeito®, a
decisdo a que se chegara sera tnica, sendo esta a resposta a
ser dada para a solucio da questdo problematizada®. A Etica
do Discurso é universal, por buscar a tinica solugdo em que
todos os envolvidos concordem, ou pudessem concordar,
caso tivessem se manifestado”. A adocao do principio-ponte
da universalizagdo, numa matriz discursiva, assegura o
contetdo moral das decisdes em procedimentos regrados e
institucionalizados.

Diante de conflitos “mesmo nas condi¢des do plura-
lismo moderno das visdes de mundo, as questdes praticas

44 Neste ponto esta a maior distingdo entre a hermenéutica filoséfica de
Gadamer e a teoria da Etica do Discurso de Habermas.

45 Esclarece Alexy, entretanto, que “uma garantia de consenso em cada questao
s6 se poderia alcancar, portanto, se fosse verdadeira a premissa empirica
de que nado hé desigualdades antropolégicas em relacdo aos homens que se
opdem ao discurso e que haja, também sob as condic¢des do discurso ideal,
consenso em questdes préticas (portanto, em questdes de valoragdes) |..]
Nao se pode, por isso nem excluir nem aceitar uma garantia de consenso.”
(2005, p. 299)

46 Em Habermas, ha o objetivo da busca da tnica solugdo correta.

47 Para Alexy, quem defende a tese da existéncia de uma tinica decisdo correta
- como Habermas e Dworkin - “separa o conceito de corre¢ao dos conceitos
de fundamentabilidade e de possibilidade de prova, gerando um conceito
absoluto de corregdo que tem um carater ndo-procedimental. ” Para o autor
existe a possibilidade de participantes do discurso, depois de uma duracéo
indefinida, defenderem normas que sejam incompativeis entre si, podendo
ser ambas as posi¢des qualificadas como corretas. O conceito de correcéo
em Alexy é relativo; em Habermas e Dworkin, absoluto. Estas posturas dos
autores repercutem em suas teorias juridicas. (CARDOSO, 2009).
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sao suscetiveis de verdade”*® ha boas razdes, pragmaticas e
éticas”. para se preferir um acordo realizado sem coercao,
racionalmente motivado, a alternativas como violéncia,
ameaca, suborno ou engodo®.

A vista disso, para a teoria habermasiana o problema
do controle social esta na 6tica em que este controle serd
exercido sobre o povo e ndo pelo povo, uma vez que o sentido
da comunicagao sera do sistema para o mundo da vida.

Lelis e Faria®, esclarecem, nesse sentido, que o papel
do Direito se traduz em institucionalizar a independéncia do
mundo da vida, proporcionando o desacoplamento da econo-
mia e da politica da prépria realidade da vida. Entende-se,
por conseguinte, que, com o fortalecimento dos conselhos
publicos, importantes instrumentos de participagdao popu-
lar e controle social, os cidaddos podem relacionar-se, de
modo dialégico, na busca de um consenso afirmativo da
democracia.

Ainda, na esfera de definicdo de controle social, a teoria
habermasiana sobre a racionalizagio do mundo da vida pode ser
compreendida como um processo onde a esfera econdmica,
sustenta um ordenamento adequado a suas finalidades, visto
que impossibilita a sua extingdo ou desconsideragdo, sob o
fundamento de que os modelos adequados afetam a sua
capacidade de organizagao e planejamento para a relevante
calculabilidade e previsibilidade das acoes.

48 HABERMAS, 2004, p. 309.

49 Neste ponto Habermas reafirma que sua Teoria do Agir Comunicativo
sustentada por condi¢des de validade analogas as condigdes de verdade,
e regida por um cédigo binario sim/ndo de corregdo, ndo se prende ao
convencionalismo, ao decisionismo ou ao existencialismo: ela é antes de
tudo calcada em motivos éticos e pragmaéticos.

50 A Etica do Discurso se serve da publicidade e da transparéncia como
antidotos a corrupcao - e a violéncia, ameaga, engodo ja mencionados.

51 LELISeFARIA,sd, p. 11
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Em vista disso, para o alcance de elaboracdo de uma
ordem implicita a evidente desordem ou igualitarismo, pre-
sentes nas relacdes organizacionais, uma ordem adequada
ao sistema e, distintamente de uma ordem legal, explicita,
deve ser menos apta de critica por ser menos clarividente,
do entendimento dos individuos a ela sujeitos, em relagao
a sua natureza heterénoma.

Logo, diante da possibilidade de determinada vali-
dade dessa estruturagao tedrica, admite-se, também, que a
hipotese de simetria do poder nos panoramas de transagao
e decisdo, ante certas questdes complexas, ou seja, diante de
forcas que emanam de controle, é instrumento adequado
consubstanciado em um processo de predominédncia que con-
serva os novos alicerces de uma situacdo de desigualdade,
adequada a criagao de meios de controle de baixo para baixo,
do grupo sobre si mesmo, mas nado para si mesmo, onde os
meios tradicionais de cima para baixo ndo sao mais legitimos
ou eficientes.

Isto posto, se eficiente ou nao, esse meio de predo-
mindncia conduz para o objetivo de um controle social, na
medida em que os individuos detém uma extensa liberdade
de acdo na esfera de sua atuacdo na organizacao, visto que
no nivel social, na esfera da criacao de sua socializacdo e na
esfera de suas relacdes cotidianas atuais, ocorreu a diminui-
cao dessa liberdade.

4  Controle social na administracao publica

O controle social exarado na Carta Magna de 1988,
como ja mencionado, traz a participagdo como fundamento
essencial. A populacdo, porquanto, através de sua parti-
cipacdo, pode intervir perante a tomada da decisdo pela
administracdo publica, exigindo medidas que atendam ao
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interesse publico, bem como pode exigir o controle sobre a
atuacao do Estado.

E relevante mencionar as espécies de mecanismos
democratizadores elaborados pela Administragdo Publica
para efetivar o controle social no Brasil. Entre tais meca-
nismos destacam-se os conselhos publicos, a consulta e as
audiéncias publicas.

4.1 Conselhos Publicos

Os Conselhos foram criados no Brasil por diversos
agentes sociais, académicos e politicos, como uma das prin-
cipais inovagdes institucionais ocorridas durante o periodo
de redemocratizacdo do pais. Nesse contexto, a vontade
estava vinculada a premissa da deliberacdao que, de acordo
com os analistas, tornava “os Conselhos arranjos institu-
cionais profundamente promissores no sentido da reforma
democratica do Estado”>%

Os Conselhos foram elaborados sobre a expectativa
conectada as razodes tedricas e normativas e, sua crescente
distribuicdo, isto é, proliferacdo dos espacgos publicos, tam-
bém colaborou para que os Conselhos chamassem a atencao
de académicos, politicos e liderancas sociais.

Durante a década de 90, percebeu-se o surgimento de
diversos conselhos, em &mbito nacional, estadual e munici-
pal, em diversos setores: satide, educagao, assisténcia social,
defesa de direitos da crianca e adolescente, meio ambiente,
habitagao, dentre outros. Esse implemento de espacos institu-
cionais de participagao - conselhos, f6runs e conferéncias - foi
atrelado a diversas reflexdes tedricas nas Ciéncias Sociais,
em especial, em relagdo ao papel exercido pela sociedade
civil na consolidacao e no aprofundamento da democracia.

52 TATAGIBA, 2002, p. 361.
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Importante forma de participacao popular, os Con-
selhos Publicos, gestores de politicas publicas sdo canais
efetivos de participagdo, que possibilitam consolidar na
sociedade a cidadania, ndo como mero direito, mas como
realidade. A relevancia dos conselhos estd em seu papel de
fortalecimento da participagdo democratica da populagao na
formulagdo e implementacgao de politicas publicas™.

Sao espacos publicos de composicdo plural e paritaria
com membros representantes do Estado e da sociedade ci-
vil, de natureza deliberativa e consultiva, cuja finalidade é
a formulacdo e controle da execugdo das politicas publicas
setoriais. Existem nas trés esferas de governo (federal, esta-
dual e municipal).

Alguns exemplos de Conselhos Ptublicos sdo: Conse-
lho de Alimentagao Escolar, Conselho Municipal de Satde,
Conselho de Controle Social do Programa Bolsa Familia,
Conselho do Fundeb®, Conselho de Assisténcia Social.

Na visdo de Vilela®, a capacidade atribuida a sociedade
civil organizada - sejam movimentos sociais, organizagdes
sindicais e profissionais, dentre outros - de interagir com
o Poder Publico na defini¢do de politicas ptublicas e prio-
ridades, constitui forma democratica de controle social. E
avanga a autora com a informacao de que, pela proximidade
aos interesses de determinada coletividade, os conselhos
publicos municipais se destacam no processo de formulacao
e controle das politicas publicas.

Assim, os conselhos publicos sao formas de descentra-
lizagdo do poder, por meio da participagao efetiva da socie-
dade. Isto ratifica o entendimento de que a Administragao

53 LELIS e FARIA, s.d.

54 Significa: Fundo de Manutencao e Desenvolvimento da Educacéo Basica e
de Valorizagao dos Profissionais da Educacéo.

55 VILELA, 2005.
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nao é constituida somente pelos representantes estatais, pois
essas agremiacoes civis tém o poder de fiscalizar a aplicagao
das verbas publicas.

4.2 Consulta e audiéncia publicas

ALein®9.784/99, que regula o processo administrati-
vo no &mbito da Administracao Publica Federal, estabelece
varias disposicdes incentivadoras da participacao popular.
Dentre esses dispositivos, merece destaque o artigo 31, caput
e §1° da Lei em comento. Observe-se:

Art. 31. Quando a matéria do processo envolver assunto de in-
teresse geral, o 6rgdo competente poderd, mediante despacho
motivado, abrir periodo de consulta ptiblica para manifestagao
de terceiros, antes da decisdo do pedido, se ndo houver prejuizo
para a parte interessada.

§ 1° A abertura da consulta publica sera objeto de divulgacao
pelos meios oficiais, a fim de que pessoas fisicas ou juridicas
possam examinar os autos, fixando-se prazo para oferecimento
de alegacdes escritas.”® (grifo nosso)

Verifica-se, da andlise literal do dispositivo supra que
o instituto da consulta publica ndo é obrigatoério em todas
as situagdes, uma vez que o verbo “podera”, indica uma
potencialidade ou faculdade. Ademais, ha de ser aplicado
em situagdes que envolvam assuntos de interesse geral,
isto é, inerentes a coletividade. Assim, deve haver a devida
publicizacao, oportunizando-se aos interessados o exame de
documentos e assegurando sua manifestagdo. O Portal Brasil,
do Governo Federal, define consulta ptblica como o todo dos
processos democréticos pensados para construcao conjunta
de politicas publicas, celebradas entre governo e sociedade.

56 BRASIL, 1999.
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Se houver a colaboragdo dos cidaddos, das empresas, dos
movimentos e das organizagdes sociais, naturalmente as
agoes e programas do governo terdo chances de cumprirem
seus objetivos, aprimorando-os em conformidade com as
demandas coletivas™.

Consta também, no mesmo Portal, um rol com as
consultas disponiveis nos portais dos 6rgaos federais, de
modo que o cidadao possa contribuir, dialogar com outros
participantes ou conhecer o histérico da participacdo social.

No que se refere a audiéncia publica, a verdadeira
finalidade é promover a interlocucdo entre o governo e
a sociedade civil. Desta maneira, os interessados podem
participar e influir no processo de tomada de decisdes pela
Administracdo Puablica. Diferentemente da consulta, na
audiéncia publica exige-se a presenga fisica do cidadao. Em
que pese nao ser, em regra, obrigatdria, existem previsoes
nesse sentido em algumas leis.

A audiéncia publica pode ter carater obrigatério no
processo licitatério, caso o valor da licitagao ultrapasse 100
(cem) vezes o valor de R$ 1.500.000,00 (um milhao e meio de
reais), consoante previsdo do artigo 39 da Lei n° 8.666/93:

Sempre que o valor estimado para uma licitagdo ou para um con-
junto de licitagdes simultaneas ou sucessivas for superior a 100
(cem) vezes o limite previsto no art. 23, inciso I, alinea “c” desta
Lei, o processo licitatério sera iniciado, obrigatoriamente, com uma
audiéncia publica concedida pela autoridade responsavel com
antecedéncia minima de 15 (quinze) dias tteis da data prevista
para a publicacdo do edital, e divulgada, com a antecedéncia mi-
nima de 10 (dez) dias tteis de sua realizagdo, pelos mesmos meios
previstos para a publicidade da licitacdo, a qual terdo acesso e
direito a todas as informagdes pertinentes e a se manifestar todos
os interessados.*®

57 BRASIL, s.d.
58 BRASIL, 1993.
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Na lei do processo administrativo federal (Lei n°
9.784/99), destaca-se o seguinte exemplo: Art. 32: “ Antes da
tomada de decisao, ajuizo da autoridade, diante da relevan-
cia da questdo, podera ser realizada audiéncia ptablica para
debates sobre a matéria do processo.”* Vislumbra-se, deste
modo, que aqui, na audiéncia publica, existe a discricionarie-
dade da autoridade, que, pela importancia da matéria, pode
suscitar debates a respeito, de forma a melhor subsidiar o
processo decisoério.

Sob este prisma, antes de serem tomadas as decisoes,
facultativamente, o Poder Publico disponibiliza no procedi-
mento administrativo um tempo determinado para que as
pessoas interessadas possam se manifestar e interferir antes
do fim do processo decisorio.

Expostas as principais caracteristicas desses institutos,
é imperioso analisar os principais obstaculos que se apresen-
tam a efetividade do controle social nesta seara.

Neste sentido, se alerta® que muitas vezes as audién-
cias publicas nao atendem ao espirito das respectivas leis,
constituindo-se num mero arranjo dos gestores, cujo fim seria
“atender por atender” a uma exigéncia legal. Este estado de
coisas gera a lotacao de salas até que seja alcangado o quan-
titativo de participantes, exigido por lei, o que ndo condiz
com o pensamento efetivo da sociedade em relacao a uma
questdo ou deliberacdo de relevancia para a coletividade.

Carneiro®!, em interessante estudo sobre as condicdes e
desafios nas atividades dos conselhos de politicas ptblicas,
avaliou itens como composi¢ao dos mandatos, processo de
constitui¢do dos conselhos, atas das plendrias, respostas a
questiondrios aplicados a municipios, visitas e entrevistas.

59 BRASIL, 1999.
60 SOBRAL DE SOUZA, 2015.
61 CARNEIRO, 2002.
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Com isso, permitiu-se um entendimento mais desenvolvido
sobre a constituicao dos conselhos e de seu papel na condu-
cdo de politicas publicas.

Por meio da analise das atividades dos Conselhos Es-
tadual de Assisténcia Social (CEAs) e Estadual dos Direitos
da Crianca e do Adolescente (CEDCA), Carneiro® constatou
que a escolha dos representantes ndo-governamentais dos
conselhos ocorre, na maioria das vezes, autonomamente,
isto é, sem intervengao direta do poder publico municipal.
Apesar de os representantes serem eleitos ou indicados, isto
nao é suficiente para assegurar o carater democratico das
atividades. Neste sentido, ainda para Carneiro, é necessario
examinar a qualidade da participacao.

A respeito da frequéncia as reunides, verificou-se® uma
baixa presenca dos conselheiros representantes do governo.
Isto pode sinalizar um certo descompromisso institucional e
a falta de prioridade desse espago de debate no processo de-
cisério e na gestao da politica. Em que pese a participagao de
representantes ndo-governamentais ser relativamente maior,
também é muito limitada, seja a nivel estadual ou local.

Com relacao aos assuntos debatidos nas reunides, no-
tou-se* que se limitavam, quase sempre, a questdes internas,
com foco na estruturacao e organizacdo dos conselhos. Logo,
héa uma dificuldade de cumprirem, de forma mais efetiva,
seu papel constitucional de fiscalizagao e controle social.

Quanto ao desempenho institucional, destaca ainda a
pesquisadora Carla Carneiro que ha assimetria informacio-
nal e falta aos conselhos apropriar-se e usar instrumentos
ensejadores da efetivacdo de sua dimensdo normativamente
deliberativa. Em virtude do Executivo desconsiderar o con-

62 CARNEIRO, 2002, p. 283.
63 Ibidem, 2002.
64 Ibidem, 2002.
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selho co-gestor da politica certamente enfraquece o poder
constitucionalmente sancionador dos conselhos. Quase a to-
talidade dos conselhos locais pesquisados tem representantes
desconhecedores das condigdes dos fundos, dos recursos que
possuem, como também desconhecem a que se destinam.
Essas informagdes permanecem no ambito do Executivo
municipal, ou sdo apenas conhecidas pelo prefeito®.

Percebe-se a ocorréncia de uma centralizacdo das infor-
macdes pelo Poder Executivo, ou seja, apesar de haver rela-
tiva autonomia na escolha dos representantes nos conselhos,
a falta de conhecimentos adequados sobre os instrumentos,
fundos e recursos obstaculiza o pleno desenvolvimento das
atividades dos conselhos publicos e nisto reside a importan-
cia da capacitagdo dos conselheiros. Por mais empenhados
que sejam no exercicio ativo da cidadania e na fiscalizagao
dos atos do Poder Publico, a falta de conhecimentos e sub-
sidios técnicos impede o efetivo controle social em razao,
geralmente, da incipiéncia por parte de alguns conselheiros
envolvidos.

Nao se estd aqui a pregar o império da tecnocracia nes-
ses 6rgdos de deliberagdo, mas sim a qualificacao dos repre-
sentantes, sejam originarios da sociedade civil ou do Poder
Publico. E fundamental que tais cidaddos se amparem em
elementos técnicos concretos para melhor desempenharem
suas fungdes, o que transita pelo dominio das finalidades
do 6rgao e conhecimento razoavel dos instrumentos postos
a sua disposicao.

Outro ponto que mereceu a atengao de Carneiro® foi a
precariedade das instalagdes. Foram constantes as queixas
acerca da falta de recursos para que existam condicoes efe-
tivas de trabalho. Para colher os dados necessarios, foi rea-

65 Ibidem, 2002.
66 CARNEIRO, 2002.
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lizada uma pesquisa com questdes pertinentes para andlise
dos conselhos estaduais e dos principais assuntos discutidos
nas plenarias do Conselho Estadual de Assisténcia Social
(Ceas) e do Conselho Estadual dos Direitos da Crianca e do
Adolescente (Cedca), bem com entrevistas e questionarios
aplicados aos conselhos municipais. A realidade na maioria
dos municipios pesquisados®” mostrou que muitas vezes os
conselhos nao apresentam as minimas condi¢des de sub-
sisténcia, refletindo um baixo grau de institucionalizagao e
dependéncia excessiva ao Poder Executivo municipal.

Nesse sentido, os resultados da pesquisa acima men-
cionada demonstram a real dificuldade de efetivar a partici-
pacao, visto que a pesquisa das atividades realizadas pelos
conselhos pontua que um percentual ainda reduzido deles
implementa agdes especificas de definicdo de diretrizes,
elaboracgdo de diagnosticos e capacitacao de conselheiros. E
dizer, grande parcela realiza fun¢des que ndo integram as
atividades-ntcleo dos conselhos, que sdo o motivo maior de
sua elaboracao. Destarte, evidenciados alguns dos principais
obstaculos ao desenvolvimento pleno e efetivo do controle
social, possibilita-se, em arremate, uma analise conglobante
do caso.

67 Foram desenvolvidas 52 entrevistas em nove municipios mineiros,
sendo 33 do conselho da crianca e 19 do conselho da assisténcia. Em
relacdo aos entrevistados, foram 18 representantes ndo-governamentais
e 15 membros governamentais nos conselhos da crianca e oito membros
ndo-governamentais e 11 governamentais para o caso dos conselhos de
assisténcia. No que se refere aos questiondrios, estes foram remetidos
diretamente aos conselhos da crianca ou a prefeituras municipais de 723
municipios em Minas Gerais, considerando os dados do IBGE para 1990. Do
total de 238 municipios que responderam aos questiondarios, 111 possuem
Conselho Municipal de Direitos da Crianga e do Adolescente. Além disso,
foram analisadas e sistematizadas.
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5 Consideracoes finais

Com a proposta inicial de examinar a problematica
do controle social, com subsidios na teoria de Habermas,
analisou-se inicialmente os conceitos de participagao popular
e controle social. Verificou-se que, enquanto o primeiro é
reflexo de um poder politico, mediante o qual os cidadaos se
integram a vida politico-administrativa do pais, o segundo
decorre de um direito ptblico subjetivo, oponivel ao Estado.

Para tanto, referiu-se aqui as ideias de Habermas e
sua teoria da acdo comunicativa a um mundo sistémico e um
mundo da vida, que detém como meio entre um e outro o
Direito criado por meio do consenso. Dessa forma, as socie-
dades modernas estdo baseadas na pratica comunicativa e
argumentacdo racional que se sustenta na intencado de vali-
dade criticavel dos atos de fala. Assim, o poder vinculado
as fungdes publicas resulta da existéncia da racionalidade,
que decorre através da linguagem, em uma racionalidade
instrumental e uma racionalidade comunicativa. Tal racio-
nalidade, a instrumental, decorre de um agir estratégico,
elaborado pelo agente em prol de um tnico objetivo, como
por exemplo, exercer o controle social.

Outrossim, para ultrapassar os moldes tradicionais
de controle da atuagdo do Estado, pode-se refletir através
da intervencao da sociedade civil. A concretizacdo desse
controle requer um agir comunicativo que seja possivel de
revelar o leviati estatal. Nesse viés, as acdes comunicativas
que buscam o controle social sdo exercidas do Estado para a
sociedade, visto que os meios juridicos de concessao e per-
missao estatal efetivam esse processo comunicativo. Nesse
sentido, para Habermas, o fluxo comunicativo ocorre do
centro do sistema para a periferia.
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Diante do quanto exposto, demonstrou-se que a con-
cepcao real de Estado democratico de Direito é indissociavel
da participagao popular e do controle social. Nao ha se falar
em democracia sem que o povo se envolva verdadeiramen-
te nas politicas publicas. E tal colaboracdo pode se dar de
inimeras maneiras: mediante deliberacao, manifestacao,
participacdo na formulagao de propostas de melhorias e etc.

Todavia, ndo se pode entender a participagao social
do ponto de vista limitado do direito (dever) ao voto. O
processo eleitoral é apenas um dos aspectos da participagao
popular. O controle social, por outro lado, ndo se restringe
a nao reeleger representantes que se mostrem ineficientes,
corruptos ou malfeitores.

E imprescindivel que o povo se ampare nos instrumen-
tos disponiveis para concretizar a fiscalizacdo, acompanha-
mento e influéncia nas politicas ptblicas. Para Habermas,
a colonizacdo do mundo da vida pelo mundo sistémico é um
problema a ser enfrentado.

Para tanto, atualmente, muitos sdo os instrumentos de
controle da sociedade civil, entre eles, as audiéncias ptblicas
para tomadas de decisdes administrativas, as consultas pua-
blicas, os conselhos municipais. Tais instrumentos, quando
realizam uma concreta estruturagdo democratica e republi-
cana da populagao, tornam-se reais meios de controle social
exercido pela sociedade civil sobre a Administragao Publica.

Desta maneira, entende-se que, apenas pelo fortaleci-
mento da participacdo e controle social, com a consolidagao
dos meios indispensaveis ao seu exercicio, se pode superar
esta questao, viabilizando uma comunica¢do que culmine
em atos responsaveis por um consenso afirmativo da de-
mocracia.

Nao se esta aqui a omitir o papel fundamental dos
6rgaos estatais neste processo. Pelo contrario, configuraria
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erro primario pensar que, de per si e, repentinamente, a po-
pulagdo se fortaleca e se qualifique como agente fiscalizador
dos atos estatais.

A proposta deste estudo, de analise dos conselhos de
politicas publicas, além das audiéncias e consultas publicas,
permite a elucidagao de alguns desafios que se apresentam
rotineiramente. Dentre eles, a falta de capacitacao necessa-
ria dos conselheiros para atuacao efetiva no controle social,
a irrelevancia atribuida aos conselheiros representantes
do Poder Pablico as suas deliberagdes, a precariedade das
instalagdes, a saber: faltam local adequado, estrutura con-
dizente, equipamentos de informética necessarios ao bom
desempenho do respectivo conselho e etc.

Nao se pretende aqui proceder a um estudo e levanta-
mento quanto aos problemas e solugdes relativos a conso-
lidagdo do controle social, mas sim enunciar os principais
desafios que, por meio da atuacdo dos érgaos de controle,
podem ser superados. Neste sentido, iniciativas que ja tém
sido implementadas por 6rgaos como Tribunais de Contas,
Ministério Pablico, Poder Judiciario, devem ser expandidas
por meio de praticas educacionais e fiscalizatérias.

Quanto aos conselhos publicos, observa-se que os
mesmos tém o poder de interferir nos atos praticados pelo
administrador, como também deliberar sobre as formas de
atuacdo do poder publico sobre a distribuicdo/utilizagao
de verbas.

Pode-se inferir, portanto, que exercer o controle social é
direito (e dever) de todos os cidaddos que visam a melhoria
da sociedade. Em vez de ceder a inércia, todos devem par-
ticipar, de forma efetiva, fiscalizando e acompanhando os
atos praticados pela Administracao Pablica, no sentido de
reduzir equivocos ou irregularidades praticadas pela mesma,
fortalecendo, deste modo, a cultura democréatica cidada.
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