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Abstract

Brazilian society is experiencing a population expansion within the con-
text of decentralisation of public policies, from the central government to
local institutions. Following this line of thought, in this article we analyse
the public expenses in the Brazilian Federation in the period 1996-1998
in order to identify the institutions that have assumed the financial right of
the citizens, as well as to estimate if there has been a transfer of responsi-
bilities among federal institutions. The success of this process is related to
the integrated performance of the external control from the public admi-
nistration. In that sense, we also study the control exercised by Parlia-
ments, Administrative Courts, Public Prosecution Offices and the Judicial
Power beyond social control, taking into consideration their improvement
and highlighting the control of the Public Prosecution Office as well as the
control exercised by the popular councils.

Keyword: Decentralisation, external control from the administration,
Public Prosecution Office, social control.

Resumo

A sociedade brasileira vem vivenciando a expansdo de sua cidadania
em um contexto de descentralizagio das politicas publicas, do gover-
no central para as instincias locais de poder. Nessa linha, o presente
artigo analisa as despesas publicas na Federagio Brasileira durante o
periodo 1996-1998, buscando identificar quais instincias governamen-
tais tém assumido o financiamento dos direitos dos cidadios, além de
avaliar se houve transferéncia de responsabilidades entre instincias
federativas. Estando o éxito desse processo vinculado ao funciona-
mento integrado dos controles externos da Administragao Publica, o
presente artigo estuda também os controles exercidos pelos Parlamen-
tos, Tribunais de Contas, Ministério Publico e Poder Judiciario, além
do controle social, tendo em vista o seu aprimoramento, destacando o
controle exercido pelo Ministério Publico e o controle social exercido
por conselhos populares.

Palavras-chave: descentralizagdo, controles externos da administragio,
ministério publico, controle social.
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Introdugio!

O objetivo do artigo é a associagio entre a protecdo dos direitos
dos cidadios, o processo de descentralizacio e as formas de
controle sobre o poder publico. Trata-se de uma andlise sobre
como a sociedade brasileira vem vivenciando a expansdo da sua
cidadania em contexto de descentralizacdo das politicas publicas.

A cidadania no Brasil foi significativamente expandida apés a
entrada em vigor da atual Constitui¢do Federal, promulgada em
1988. A partir de entio, os direitos constitucionais dos cidadaos
passaram a incluir, além dos direitos civis, politicos e sociais, os
coletivos e os difusos. Os primeiros (direitos civis e politicos) re-
ferem-se a primeira geracio de direitos, o mais importante dos
quais nas sociedades modernas é o relativo a seguranga publica.
Os direitos de segunda geracio sio aqueles chamados de “direi-
tos sociais”. O artigo 6° da Constitui¢io Federal do Brasil os de-
fine como abrangendo a educagio, a satde, o trabalho, a mora-
dia, o lazer, a seguranca, a previdéncia social, a protecdo 2
maternidade e a assisténcia aos desamparados. Além desses, os
cidadios conquistaram os direitos difusos, também conhecidos
por “direitos de terceira geracio”, sendo o relativo ao meio am-
biente um dos mais relevantes dentre eles. Parte dos direitos so-
ciais s3o apenas tutelados pelo Estado, como é o caso do direito
ao trabalho, mas outros, como a previdéncia social, sio providos
diretamente pelo Estado. Ambos os casos, todavia, exigem, me-
nos ou mais, o aporte de recursos ptblicos.

O atendimento a uma agenda ampliada de cidadania constitui
um grande desafio ao poder piblico dado o contexto de globali-
zagio, limitando a atuagdo do Estado. Como é por demais sabi-
do, a crescente interdependéncia da economia mundial ao longo
das duas tltimas décadas resultou numa progressiva perda de ca-
pacidade do Estado em formular e implementar politicas que de-
safiem a ordem internacional. Assim, as politicas de maior alcan-
ce no que tange a produgio e emprego, as politicas monetdria,
fiscal e cambial, tornam-se prisioneiras de uma agenda interna-
cional sobre a qual governos de paises como o Brasil tém escassa
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possibilidade de interferir. Ap6s 50 anos de forte intervencionis-
mo estatal (1930-1980), o Estado brasileiro vé limitado em gran-
de medida seu poder de induzir o desenvolvimento e manter-se
como sujeito do processo de modernizagio das estruturas sociais,
politicas e econ6micas.

Esse constrangimento a que se submete o Estado Nacional, e
que ndo é exclusivo do caso brasileiro, suscitou o debate sobre a
necessidade da “reforma do Estado” urbi et orbi. As principais
faces dessa reforma foram o processo de privatizacio do setor
produtivo estatal e a descentralizagio das responsabilidades do
governo federal para as instancias locais de poder. A descentrali-
zagdo passou a ser defendida como uma estratégia para lograr
melhor gerenciamento do poder publico, uma vez que é o gover-
no local que tem maior capacidade de alocar eficazmente os bens
publicos cujos beneficios sejam espacialmente localizados. Outro
argumento importante é que o fornecimento de bens publicos pelos
governos locais proporciona maior flexibilidade e melhor adap-
tagdo dos investimentos ptblicos as preferéncias e necessidades
da populagio. Ademais, o fato de o governo municipal atuar so-
bre um universo menor de cidadios favorece a maior participagao
da populacio na formulagao das politicas publicas, democrati-
zando as estruturas de poder. Essa, por sua vez, “territorializa” a
demanda por cidadania, de “baixo para cima”, conferindo legiti-
midade ao poder publico.

A descentralizacdo constitui uma inovagio na estrutura do
poder politico, uma estratégia para conferir legitimidade ao po-
der publico. O éxito desse processo depende, entretanto, da exis-
téncia de instrumentos de controle externo do Estado, seja pela
disseminagio da cultura de participacdo popular, seja pela criacdo
de instituigdes voltadas para esse fim. No Brasil, a Administra¢do
Publica estd sujeita a um controle externo exercido pelo Poder
Legislativo, com o auxilio de Tribunais de Contas, encarregados
da fiscalizagdo contébil, financeira, orgamentéria, operacional e
patrimonial de todas as entidades administrativas e de todos os
projetos desenvolvidos por entidades privadas com recursos pt-
blicos. Além dessa, a Administragao Pablica também esta sujeita a
outra forma de controle externo: trata-se do controle exercido
pelo Poder Judiciério, sob provocagio do Ministério Pablico, dos
cidadios e entidades coletivas. Pode-se ainda mencionar o con-
trole externo que € feito diretamente pelo Ministério Pablico, in-
dependentemente de provocacdo ao Poder Judicidrio, além do
controle social, exercido diretamente pelas entidades civis e cida-
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daos, sempre que estes ajudam a planejar e a fiscalizar a apli-
cac¢do dos recursos publicos e cobram de seus representantes
politicos uma gestdo responsavel da res publica.

O objetivo de associar esses fendmenos da cidadania expandi-
da, descentralizagdo da administracdo publica e controle externo
do Estado serd realizado mediante: i) levantamento de dados re-
lacionados a estrutura das despesas publicas, buscando evidéncias
a respeito de qual instincia governamental tem assumido a res-
ponsabilidade pela tutela ou financiamento dos distintos direitos
dos cidadaos brasileiros, além de avaliar se houve, no periodo
considerado (1996-1998), transferéncia de responsabilidades en-
tre instincias de governos; e ii) estudo sobre as distintas formas de
controle externo do Estado, dentre as quais destacam-se o exerci-
do pelo Ministério Pablico, por se tratar de Instituicio auténo-
ma, cujos membros tém alto grau de independéncia funcional e
um amplo espectro de atribui¢oes no controle do poder publico;
e o controle social, exercido mediante a institui¢ao de conselhos
populares.

1. Descentralizacao e estrutura das despesas publicas

Durante o periodo 1930-1980, o Brasil experimentou uma
mudanga extraordindria na sua estrutura social, produtiva,
demogrifica e politica. Até a Revolucio de 1930 —e da Grande
Depressdo de 1929—, o pais era essencialmente rural e dependente
das agroexportagoes. A partir dai, houve intenso processo de
industrializacdo e um outro, ainda mais acelerado, de urbanizacao
da populagiao. Em 1940, menos de uma terga parte da populagio
(31,2%) vivia em areas urbanas, mas, em 1980, esse indice j4 havia
alcangado dois tercos.

Esse crescimento demografico estd associado as transformagoes
na estrutura produtiva, com a industria passando a contribuir com
40.56% do priB, em 1980, enquanto que a agropecudria declinava
sua participacdo a apenas 10.2%. A superagio da condigio de
pais agricola levou a expansido do piB per capita de R$ 637.00%> em
19473 paraR$ 2,686.00, em 1980. A partir desse ano, e até 1996,
esse valor variou pouco, mas sempre mantendo um valor inferior
ao vigente em 1996, tendo somente voltado a crescer a taxas

2 A precos de 2001, segundo a fonte Instituto de Pesquisa Economica Aplicada
(IPEADATA).
3 O calculo do piB foi iniciado em 1947.
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modestissimas, em 1997. Em 2001, o piB per capita do pais era de
R$ 2.922,00, apenas 8,8% superior aquele de 1980.

No periodo 1930-1980, a expansio econdmica e a moderni-
zagao das estruturas sociais, politicas, demogriéficas e econdmica
esteve associada a intervencao estatal num contexto de afirmacao
das politicas keynesianas, de ampliacio de direitos sociais e da
concepcio cepalina segundo a qual a industrializagio era consi-
derada instrumento de superagio do subdesenvolvimento. A im-
plementagio exitosa de dois planos de desenvolvimento, o Plano
de Metas (1956-1961) e o 1 pND (1974-79) permitiram que prati-
camente se completasse a estrutura industrial no Brasil, elevando
o pais a condicdo de poténcia regional. Nos dois planos, o inves-
timento publico do governo federal foi o mecanismo que susten-
tou o éxito daquelas politicas, o que teria permitido a ‘marcha
forcada’ da economia brasileira mesmo ap6s a desaceleragao do
crescimento econdmico, na segunda metade da década de 1970.
Aquele periodo foi, enfim, marcado pela constitui¢io do pais como
uma nagio, segundo o eminente economista Celso Furtado, por
ter articulado as distintas regides do pais em torno do projeto
nacional de industrializagio.

Ao longo das décadas de 1980 e 1990, a taxa de investimentos
caiu significativamente, resultado da crise econdmica, mas, em
particular, em fung¢io da incapacidade do governo federal susten-
tar as taxas de investimento que tinha realizado principalmente
no periodo de 1950 a 1970. Em 1980, a taxa de investimentos*
foi cerca de 24%, declinando em seguida até atingir o nivel mais
baixo, correspondente a cerca de 14%, em 1992. Ap6s a estabili-
zagiao monetéria de 1995, mediante a implantagio do Plano Real,
houve uma pequena melhora naquela taxa, mas esta tem se man-
tido em torno de 16% do piB. Esse desempenho estd associado a
retracdo do setor publico. Segundo o Instituto Brasileiro de Geo-
grafia e Estatistica —-1BGE—, (Contas Nacionais do Brasil) o investi-
mento publico declinou significativamente em proporg¢io a taxa
de investimento global na economia brasileira. A tabela 1 apre-
senta a composicao dos investimentos, segundo a origem do capital.

4 Como percentagem do P € a precos de 1980, segundo a fonte IPEADATA.
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Tabela 1
Taxa de investimento, por origem do capital 1996-2000
Investimento 1996 1997 1998 1999 2000
Tnvestimento 162,953(*) | 187,187(*) | 193,056(*) | 195,401() | 236,169(*)
Setor piblico 22.0% 20.9% 20.8% 15.0% 13.5%
Adm. piblica 11.0% 9.2% 13.3% 8.6% 8.9%
Empresas puablicas 11.0% 11.7% 7.5% 6.4% 4.6%
Setor privado 78.0% 79.1% 79.2% 85.0% 86.5%

Fonte: 1BGE, Diretoria de Pesquisas, Departamento de Contas Nacionais.
(*) Valor em rs 1.000.000

Os dados acima apontam um declinio da contribui¢io do Setor
Pablico para o nivel dos investimentos na economia brasileira.
Cabe destacar que esse declinio é mais significativo no Ambito das
Empresas Publicas, mais do que na Administracdo Pablica, devido
ao aprofundamento do processo de privatizagio do setor produtivo
estatal, uma das faces da “Reforma do Estado” ocorrida ao longo
da década de 1990. E dentro desse contexto que a descentralizagio
assume uma importancia impar, como a outra face da “Reforma
do Estado”, no sentido de busca por relegitimagio.

A pesquisa “Despesas Publicas Por Funcoes 1996-1998”, do
IBGE, consolida a estrutura das despesas publicas segundo os trés
niveis da Administragio Puabica e permite analisar a contribuiciao
da Uniao, Estados e municipios para os investimentos ptblicos,’
além de fornecer indicadores sobre as despesas nos setores que
correspondem aos direitos dos cidaddos brasileiros, conforme
expresso na Constituicio Federal de 1988 (tabela 2).

Os dados acima nos permitem destacar dois fendmenos. O pri-
meiro, refere-se ao declinio das despesas nao-financeiras como
parte das despesas da Unido, o que se traduz num avango das
despesas financeiras, as quais incluem juros, amortizacdes e in-
versdes financeiras. Em 1998, esses itens das despesas financeiras
corresponderam a respectivamente 7.53%, 41.22% e 13.39% das
despesas totais da Unido. Portanto, a incapacidade de sustentar
investimentos é decorrente do crescente comprometimento do
Governo Federal com a divida publica. Nos niveis estaduais e

> Os dados sobre municipios cobrem apenas 245 dos 5,567 municipios brasileiros.
Os municipios incluidos na pesquisa sdo capitais estaduais e municipios localizados em
regies metropolitanas, além de alguns cujas elevadas participa¢des no pis estadual os
levaram a ser incluidos na amostra. A importincia da amostra pode ser inferida a partir
do percentual de populagio dos municipios incluidos em relagio a populagio dos esta-
dos da Regido Sudeste: no Espirito Santo, a populagdo dos municipios incluidos na
amostra correspondeu a 48.8%, em Minas Gerais foi de 30.4%, no Rio de Janeiro de
79.4% e em Sido Paulo igual a 53,5%.
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Tabela 2
Despesas Piablicas: Participacio percentual das despesas nao-
financeiras e despesas com capital (investimentos) nas despesas
totais de unido, estados e municipios

Pf’li)tl(i)so Ano | Despesas nao-financeiras % | Despesas com capital %
1996 50.07 1.30
Unido 1997 42.89 1.19
1998 37.77 0.96
1996 84.63 5.10
Estados 1997 74.99 5.90
1998 79.33 8.80
1996 91.02 19.10
Municipios | 1997 88.80 10.60
1998 88.80 9.46

Fonte: BGE: Despesas Publicas por Fungdes 1996-1998.

municipais, hd maior controle sobre o processo de endividamen-
to, inclusive por parte da Unido que, até a edi¢io da Lei de Res-
ponsabilidade Fiscal em maio de 2000, vinha assumindo parte
das dividas das instincias subnacionais de governo, uma vez que
era a avalista, quando nio a credora, daquelas dividas. De todo
modo, causa preocupacio a trajetéria ascendente do comprome-
timento do dispéndio publico com as despesas relacionadas ao
endividamento do Estado brasileiro, particularmente da Uniao.
O segundo fenémeno a ser destacado refere-se ao “ciclo politi-
co’ do gasto publico. O maior percentual de investimento muni-
cipal foi observado em 1996, ano de eleigbes de prefeitos. Quan-
to aos estados, o maior percentual de despesas com investimentos
ocorreu justamente em 1998, ano de eleicoes de governadores.
Os ‘investimentos eleitoreiros’ poderao ser limitados apds a vi-
géncia da Lei de Responsabilidade Fiscal, dado o impedimento de
comprometer despesas que ndo podem ser pagas no mesmo man-
dato ou sem reserva de receitas para enfrentar o fluxo de despe-
sas que ficarem para outro mandato governamental. De todo
modo, a evidéncia do “ciclo politico” indica que as eleicbes cons-
tituem poderoso instrumento de alocacdo da despesa piblica em
favor de investimentos que, mesmo sem informagoes sobre a na-
tureza deles, supde-se que atendam a demandas da populacao.
O maior comprometimento das despesas da Unido com a di-
vida e sua incapacidade de manter niveis de investimentos sao
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percebidos como impactos da globalizagio financeira, traduzida
pelo aumento dos investimentos externos diretos e, principal-
mente, pelos fluxos de capitais especulativos, aplicados em mer-
cados volateis. O dificil enfrentamento na esfera nacional desse
fendmeno internacional torna o setor ptblico mais vulneravel,
enfrentando crises de legitimidade no Ambito nacional. Cresce,
portanto, a tendéncia de transferir aos niveis subnacionais de
governo antigos compromissos, em particular, aqueles que se
referem a direitos ji conquistados pelos cidadios e que estdo
expressos na Constituigdo Federal. As tabelas 3 e 4 apresentam
os gastos publicos segundo niveis de governo em setores selecio-
nados, aqueles correspondentes aos direitos dos cidadios.

Tabela 3
Despesas publicas: participacao percentual de setores seleciona-
dos nas despesas da Unido, dos estados e municipios (em %0)

Setores / Ano Unido Estados Municipios
1996 | 1997 | 1998 | 1996 | 1997 | 1998 | 1996 | 1997 | 1998
Habitagdo 0.10 0.09 0.05 0.77 0.74 0.60 1.04 1.35 1.13
Saide 4.42 3.83 3.01 5.78 5.90 5.73| 14.12| 15.69| 16.77
Desenvolvimento urbano 0.09 0.10 0.06 0.46 0.62 0.92| 10.43 8.49 7.83
Educagio 2.57 2.27 1.94| 13.97| 12.02| 13.07| 13.65| 14.57| 16.27
Saneamento 0.16 0.20 0.10 0.49 0.67 0.73 9.13 8.49 7.18
Protegio social 27.90| 23.40| 21.10| 19.40| 16.50| 17.80| 10.60| 13.40( 13.90|
Ordem e seguranga ptblica| 11.00| 10.50| 11.30| 12.00| 10.70| 10.50 0.40 0.50 0.60

Fonte: 1BGE: Despesas Publicas por Fung¢des 1996-1998.

Tabela 4
Despesas piblicas: participacio percentual de cada nivel de
governo na despesa total do poder publico em setores selecio-
nados (em %)

Setores / Ano Unido Estados Municipios

1996 | 1997 | 1998 | 1996 | 1997 | 1998 | 1996 | 1997 | 1998
Habitagao 21.6 21.3 18.1 59.3 57.5 56.1 19.1 21.2 25.8
Saide 571 56.6 52.7 27.1 28.3 27.6 15.8 15.1 19.7
Desenvolvimento urbano 7.4 11.2 7.3 14.3 23.6 30.3 78.3 65.2 62.4
Educagdo 29.1 31.8 29.2 57.5 54.9 54.3 13.4 13.3 16.5
Saneamento 14.5 20.7 13.2 15.7 223 25.7 69.8 57.0 61.1
Protegio social 77.8 78.9 78.3 19.6 18.1 18.2 2.6 3.0 3.5
Ordem e seguranga publica 26.6 28.7 29.1 72.8 70.6 70.0 0.6 0.7 0.9

Fonte: 1BGE: Despesas Publicas por Fungdes 1996-1998.
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Habitacdo, satde e educacio sio direitos sociais, conforme
disposto no artigo 6° da Constituicio Federal. Desenvolvimento
urbano e saneamento foram incluidos por constituirem setores
nos quais o gasto publico é fundamental para permitir melhores
condicées de vida e terem impacto positivo no cilculo do Indice
de Desenvolvimento Humano. O setor protecdo social inclui os
subsetores trabalho, assisténcia social e previdéncia social, todos
sdo direitos sociais. No setor Ordem e Seguranca Publica, estio
incluidos subsetores correspondentes a direitos civis, casos do
policiamento militar, da defesa civil e do judicirio.

Conforme indicam os dados, a Unido compromete percentuais
significativos de suas despesas com os setores relativos a protecdo
social e ordem e seguranga publica. O primeiro refere-se a res-
ponsabilidade tipicamente do governo federal, conforme expresso
na Constituigio Federal, por incluir a previdéncia social, item mais
significativo das despesas nao-financeiras dos governos urbi et orbi.°
Dos gastos totais efetuados nesse setor, a Unido contribui com
mais de 75%. Ja o segundo, refere-se a um setor da competéncia
principal dos governos estaduais, os quais alocam pelo menos 70%
dos gastos nesse setor dado os impactos do judicidrio e do polici-
amento militar. Além desses dois setores, a Unido é responsivel
pela alocagio de parcela importante de seu orcamento nos setores
de satide e educagdo, mas numa proporg¢ao menos significativa em
relacdo aqueles dois setores anteriormente mencionados.

Na esfera dos governos estaduais, como na Unido, o setor
prote¢io social é o principal comprometimento das despesas es-
taduais, ainda que sua participagio nas despesas totais do setor
nao alcancem 20%. O segundo setor mais importante na alo-
cagio dos gastos estaduais é o de educagio, em cujo gasto total,
os estados respondem por cerca de 55%, a Unido com cerca de
30% e os municipios com apenas de 13 a 17%. Apesar do claro
predominio da esfera estadual, é significativa a elevac¢io da par-
ticipag¢iao dos governos municipais em educagio. Além desses dois
setores, os governos estaduais sao os principais responsaveis pelos
gastos em habitacdo. Os Estados sio responsaveis por mais de
50% dos dispéndios publicos nesse setor, observando-se uma
participa¢do declinante da Unido e, inversamente, um aumento
da participacdo dos gastos municipais, os quais ja correspondem

¢ Em seu estudo comparativo sobre federalismo fiscal, Miguel Asencio analisa a
estrutura das finangas publicas considerando a presenga ou a auséncia do orgamento da
previdéncia social, que, em fun¢io de sua magnitude pode mascarar o processo de des-
centralizagdo nas federagdes por ele analisada (Asensio, 2000).
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a um quarto dos gastos em habitagdo. Pode-se inferir desse re-
sultado que os municipios devam estar assumindo novas respon-
sabilidades no atendimento de demandas que representam direi-
tos dos cidadaos em face da retracio dos dois niveis
governamentais superiores.

Entre os governos municipais, os maiores comprometimentos
das despesas referem-se aos setores satide e educagio. Trata-se
dos dois setores nos quais houve maior avango no processo de
descentralizagdo na prestacao dos servigos, com a Unido alocan-
do de 2 a 4% do seu or¢camento global nesses setores. Apesar de
percentuais baixos, o dispéndio do governo federal na satde co-
rresponde a mais de 50% do gasto no setor, sendo, portanto, seu
principal financiador. No setor da educagio, sdo os governos es-
taduais que financiam mais de 50% dos gastos publicos, ficando a
Uniio responsavel por algo como 30%.

Ainda no que tange aos municipios, cabe destacar a trajetéria
ascendente da participacio do setor protecio social nos gastos
publicos. Apesar dos municipios financiarem apenas cerca de 3%
dos recursos totais do setor, esses valores vém crescendo e consu-
mindo uma parcela também crescente do orgamento municipal
em funcio da elevacio das despesas com o subsetor assisténcia
social.

Os governos municipais alocam parcelas significativas, porém
menores que nos setores acima mencionados, em desenvolvimen-
to urbano e saneamento. Em ambos, houve redugio dos percen-
tuais em relagio as despesas totais dos Municipios. No entanto,
correspondem claramente a responsabilidades municipais, dado
que as prefeituras participam com valores superiores a 60% dos
gastos totais nesses setores. Nos dois casos, os governos estaduais
aumentaram significativamente sua participa¢io no financiamen-
to, verificando-se uma estagnagio no financiamento da Unido.
Esse crescente financiamento na esfera estadual pode estar rela-
cionado com o anteriormente aludido ‘ciclo politico’, dado que
1998 foi ano de elei¢bes para governadores. De todo modo, o
financiamento decrescente em saneamento, cujos investimentos
estdo praticamente paralisados, pode estar relacionado com os
impasses sobre a que esfera de governo cabe a responsabilidade
de regular o setor: Os estados, como ji vinham fazendo através
de empresas estatais, ou aos municipios, em conformidade com a
autonomia municipal conquistada em 1988?

Cabe finalizar, destacando o aumento da contribuicdo dos mu-
nicipios em quase todos os setores considerados. Apenas naque-
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les dois onde o financiamento era responsabilidade dos governos
municipais, desenvolvimento urbano e saneamento, houve dimi-
nuigio da contribuigdo dos municipios. Nos demais, houve trans-
feréncia de responsabilidade no financiamento para os governos
municipais, num processo de descentralizagio claramente defini-
do. Esse aumento de encargos na esfera dos governos locais susci-
ta grande preocupagdo quanto a responsabilidade dos executivos
municipais em assumirem novas fungdes, gerirem maiores orga-
mentos, mantendo, de um lado, comportamento fiscalmente res-
ponsavel, e, de outro, atendendo a demandas crescentes em res-
peito aos direitos dos cidadaos.

2. Controle externo do Estado

O processo de transferéncia de responsabilidades desde a Unido
até os governos estaduais e, principalmente, municipais, vem sendo
acompanhado de novos e maiores desafios no que respeita ao
controle do poder ptblico. Apesar de o controle interno da
administragdo publica ser essencial, até para auxiliar as atividades
de controle externo, é nestas tltimas que existe a possibilidade de
um controle mais isento, por ndo estarem vinculadas 3 mesma
esfera de poder da entidade investigada.

Entre as formas de controle externo das unidades administra-
tivas dos varios entes federativos brasileiros, encontram-se: i) o
controle parlamentar direto; ii) o controle pelos Tribunais de
Contas; iii) o controle pelo Poder Judicidrio; iv) o controle pelo
Ministério Pablico, que merecerd atengio especial neste estudo;
v) o controle social, isto é, efetivado diretamente pelos cidadios e
entidades coletivas.

2.1 O controle parlamentar direto

O controle parlamentar direto é o que existe, por exemplo, quando
o Poder Legislativo (na esfera federal, o Congresso) julga
anualmente as contas prestadas pelo Chefe do Poder Executivo
(na esfera federal, o Presidente da Republica), e aprecia os
relatérios sobre a execugdo dos programas de governo. Apesar de
o Poder Legislativo ter uma competéncia geral para fiscalizar
qualquer ato da Administragdo Publica, direta ou indireta, tais
atos de fiscalizacio acabam se restringindo ao julgamento anual
das contas do Chefe do Executivo (pois que este encargo é claro
no texto constitucional), que em regra assume carater mais politico
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do que técnico, e as investigacdes eventuais promovidas por
Comissoes Parlamentares de Inquérito, com o objetivo de apurar
fato determinado, e nio de investigar rotineiramente (isto é
independentemente de provocagio ou noticia de irregularidade).

2.2 O controle exercido pelos Tribunais de Contas

Cabe na verdade aos Tribunais de Contas a investigacdo quotidiana
sobre o emprego dos recursos publicos pela grande maioria das
unidades administrativas e por quaisquer particulares. Com
exce¢io das contas pessoais do Chefe do Poder Executivo e das
contas do Presidente do Poder Legislativo, que sdo julgadas pelo
plenério do Orgio Legislativo competente, todas as demais contas
acerca da aplicacdo de recursos puablicos por unidades
administrativas da administragio direta e indireta, bem como por
cidadios e entidades privadas, sio julgadas pelas Cortes de Contas,
sem qualquer interferéncia do Poder Legislativo no processo
decisério. Assim, por exemplo, se o Tribunal de Contas da Unido
(TCU) reprova as contas apresentadas pelo Ministério da Educacio,
nao cabe ao Poder Legislativo modificar tal decisio, pois niao dispoe
de tal competéncia.

O julgamento exercido pelas Cortes de Contas abrange os as-
pectos contabil, financeiro, or¢amentario, patrimonial e opera-
cional. Controle contdbil é o que se materializa sobre o registro
administrativo (escrituragido contdbil) de todas as operacoes de
natureza orcamentaria, financeira e patrimonial, durante o exer-
cicio financeiro. E esse registro que possibilita 2 administragio
tomar decisoes estratégicas sem comprometer suas receitas e ela-
borar sua prestagio de contas. Controle financeiro é o que se exerce
sobre a movimentacdo financeira realizada no exercicio, englo-
bando a receita e a despesa orcamentarias, bem como os recebi-
mentos e pagamentos de natureza extra-or¢amentdria, conjuga-
dos com os saldos em espécie (positivos ou negativos)
provenientes do exercicio anterior, e os que se transferem para o
exercicio seguinte. Controle orcamentdrio é o que diz respeito a
verificagio da obediéncia ao principio da legalidade orcamentd-
ria, pois em regra as despesas publicas s6 podem ser efetuadas se
legalmente autorizadas. J4 o controle patrimonial diz respeito a
averiguacdo da guarda e administra¢io dos bens (especialmente
os de cardter permanente) que compdem o patrimoénio publico e
integram o balango patrimonial da entidade administrativa fisca-
lizada (Fernandes, 1995: 199-200).
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Dentre os controles exercidos pelos Tribunais de Contas, to-
davia, merece destaque o controle operacional, inovagao intro-
duzida pela Constituicio Federal de 1988, e que tem como obje-
tivos: i) analisar o planejamento, a organizagdo e os sistemas
internos de controle administrativo; ii) avaliar a eficiéncia e a eco-
nomicidade com que sdo utilizados os recursos humanos, mate-
riais e financeiros; iii) avaliar o resultado das operacdes realiza-
das em relagdo aos objetivos pretendidos. O controle operacional
representa um salto de qualidade na fiscalizacdo das atividades
administrativas, pois que as outras formas de controle em regra
sdo exercitadas a posteriori (depois que os atos ja foram pratica-
dos) e tém carater meramente formal, limitando-se a verificar se
os procedimentos da administragido foram praticados de acordo
com as normas da contabilidade orcamentdria, financeira e patri-
monial. O controle operacional vem justamente atender a uma
maior demanda social por eficiéncia administrativa, pois nio sé
possibilita um controle da administra¢io publica durante a exe-
cugdo dos programas de governo, como também possibilita que
haja um controle substancial sobre tal execugio, sempre que ela
estiver descumprindo as metas ou a ordem de prioridades estabe-
lecidas nas leis or¢amentarias (Fernandes, 1995: 200-201). Por
exemplo, cabe aos Tribunais de Contas investigar se a Unido estd
aplicando anualmente no minimo 18%, e os Estados, o Distrito
Federal e os Municipios, 25% da receita resultante de impostos
(compreendida a resultante de transferéncias) na manutengao e
desenvolvimento do ensino (Constitu¢ao Federal, 1988: art. 212).

Nio raro as Cortes de Contas tém rejeitado a prestagio de
contas de indmeras unidades administrativas, seja pela falta de
um sistema de controle interno apropriado, seja pela utilizacao
de recursos publicos de maneira indevida, como no caso do su-
perfaturamento de obras e servicos, ou no caso de sua execugao
com baixa qualidade. O Controle operacional, todavia, muitas
vezes ndo aparece nas decisoes dos Tribunais de Contas, pois é
feito em boa parte pela equipe técnica das Cortes de Contas (en-
genheiros, assessores juridicos, contadores, economistas, admi-
nistradores e outros profissionais), e durante a execugio dos pro-
jetos administrativos. Sendo as irregularidades sanadas, acabam
nao sendo consideradas no momento posterior em que as contas
sdo julgadas.

Assumem os Tribunais de Contas, portanto, importante papel
no controle da administragio publica, mormente no que tange a
fiscalizagdo da aplicagdo de recursos em politicas publicas que
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efetivam os direitos do cidadio. No caso de recursos que sdo
repassados pela Unido as demais esferas federativas em 4reas
como assisténcia social, satide e educagio, além de outros, re-
passados por convénio, o Tribunal de Contas da Unido tem a
atribui¢ao de fiscalizar, em regra, o repasse dos recursos pelo
Orgio competente da Unido; os Tribunais de Contas dos Esta-
dos ou municipios da respectiva unidade que recebeu os recur-
sos sdo responsaveis pela fiscalizacdo dos atos de gestdo dos re-
cursos repassados (Fernandes, 1999: 79-107).

De se lembrar ainda que cabe aos Tribunais de Contas a fisca-
lizagdo do cumprimento, em todos os niveis federativos, das nor-
mas de gestio de recursos previstas na recente lei de responsabili-
dade fiscal, que prevéem, por exemplo, limites para a realizagio
de operagoes de crédito, despesas de pessoal, dividas consolida-
das e mobilidrias, bem como para a destinagio de recursos obti-
dos com a alienacio de ativos, em relacdo aos diversos 6rgaos dos
trés poderes e ao Ministério Pablico. Um dos objetivos maiores
da lei de responsabilidade fiscal é justamente impedir o descon-
trole nos gastos do poder publico e possibilitar a existéncia de
recursos publicos para que sejam implementadas as politicas pu-
blicas que efetivam os direitos do cidadao. Esse objetivo, portan-
to, passa a ser fiscalizado pelos Tribunais de Contas.

A importincia dos Tribunais de Contas é tamanha que hoje
parte da doutrina os reconhece como 6rgdos constitucionais au-
tonomos (Medauar, 2002: 473; Meirelles, 2002: 670; Moreira
Neto, 2001: 11-22; Brito, 2002: 177-187), isto é, nao vinculados
a nenhum dos trés poderes tradicionais, uma vez que:

e Sua organizagio e suas fungdes tém sede constitucional,
sendo muitas destas exercidas somente pelo Tribunal, in-
dependentemente da atuagdo do Poder Legislativo;

e Possuem autonomia administrativa em relacio aos de-
mais Poderes, por terem quadro préprio de pessoal e as
atribuicoes de autonomia administrativa que sio confe-
ridas aos Tribunais, como eleger seus 6rgaos diretivos;
elaborar seus regimentos internos, organizando as
funcoes de seus 6rgios e servigos administrativos; velar
pelo exercicio da atividade correicional respectiva; pro-
ver, por concurso publico, os cargos necessarios ao exer-
cicio de suas fun¢oes. (Constitucao Federal, 1988: arts.
73 e 96, c¢/c art. 75);
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e Seus membros tém independéncia funcional em relagio
a qualquer autoridade publica, uma vez que tém as mes-
mas garantias, prerrogativas, impedimentos, vencimen-
tos e vantagens dos membros do Poder Judiciario (Cons-
titu¢ao Federal, 1988: art. 73 § 3°, ¢/c art. 75);

e A Constitui¢gdo nio fica expressamente sua autonomia
financeira, isto é, a capacidade de elaborar a proposta
or¢amentdaria para seus servigos e o poder de gerenciar/
aplicar da melhor forma os recursos publicos que lhe
sao conferidos, mas ela estd garantida em parte na lei
organica do Tcu, quanto a gestdo dos recursos pelo Pre-
sidente da Corte;

o As decisoes das Cortes de Contas sio definitivas, com
relagio as avaliagdes sobre a gestdo financeira, orcamen-
taria, patrimonial, contabil e operacional do Poder Pu-
blico. Tais decisoes sé podem ser modificadas, em regra,
pelas préprias Cortes que as proferiram. O Poder Judi-
cidrio s6 pode interferir em casos excepcionais, para sa-
nar ilegalidades manifestas e assegurar o respeito aos
direitos subjetivos das pessoas investigadas (como o di-
reito 2 ampla defesa);

e As Cortes de Contas tém competéncia constitucional para
aplicar aos responsdveis sangdes como ressarcimento
integral do prejuizo causado ao patrimonio publico, bem
como multa proporcional ao dano (Constitugdo Fede-
ral, 1988: art. 71, vin e § 3°).

Entendemos, contudo, que o fato de serem autébnomos os Tribu-
nais de Contas ndo é incompativel com a integragio de tais Cor-
tes ao Poder Legislativo, a uma, pois as normas constitucionais
sobre tais Cortes estdo junto as demais normas que regem o Po-
der Legislativo; a duas, pois a Constituigdo prevé tanto para o
Poder Legislativo quanto para os Tribunais de Contas a compe-
téncia de julgar as contas da Administracdo Publica, todavia atri-
buindo para tais Orgaos espectros de analise diferentes, no que
tange as contas pessoais do Chefe do Executivo ou as contas das
entidades administrativas. Além disso, em ambos os julgamentos
haverd um juizo de legitimidade, isto é, se a gestao administrativa
foi realizada em prol da sociedade, tendo como parimetros a
Constituigio, as leis e os orcamentos. Esse juizo de legitimidade,
em uma democracia, como se sabe, estd intimamente ligado ao
povo, que é representado pelo Legislativo. Por isso, nio é deméri-
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to nenhum para os Tribunais de Contas que fagam parte do Po-
der Legislativo, mas antes essa é uma afirmacio que pode oxige-
nar a imagem do Poder Legislativo junto a sociedade. Para que
isso seja possivel, todavia, deve-se reconhecer e aprimorar a au-
tonomia institucional das Cortes de Contas, para que possam
desempenhar bem suas fungoes de controle externo de eficién-
cia da administragio publica.

Nesse sentido, um complicador para a boa atuacio dos Tribu-
nais de Contas tem sido a indicagio ‘politica’ de seus membros.
Dois tercos dos membros de tais Cortes sdo escolhidos pelo Po-
der Legislativo (na esfera federal, o Congresso Nacional), e um
ter¢o pelo Poder Executivo, com aprovagiao do Legislativo (na
esfera federal, o Senado). Apesar de a Constitui¢io Federal exigir
qualificagdo técnica (‘notérios conhecimentos juridicos, contédbeis,
econdmicos e financeiros ou de administracio publica’), expe-
riéncia (‘mais de dez anos de exercicio de fun¢iao ou de efetiva
atividade profissional que exija os conhecimentos mencionados’),
idoneidade moral e reputacio ilibada como requisitos a guiar a
escolha dos julgadores de contas, em muitos casos, as nomeacoes
tém sido motivadas por interesses politico-partidarios, e nao pela
qualificagdo do nomeado, o que tem prejudicado uma atuacio
mais competente e isenta na cipula dos Tribunais de Contas.”
Embora o corpo técnico de tais Cortes faga em regra a sua parte,
nem sempre o que ele recomenda é considerado pelos julgadores
de contas, que algumas vezes decidem de acordo com os interes-
ses partidarios do Chefe do Executivo ou de grupos na Casa Le-
gislativa, pois que estes dois 6rgaos fazem as nomeagdes dos mem-
bros de tais Cortes.®

7 Conforme informou a Revista Veja (2002: 36-39), dos 229 conselheiros estaduais
entdo existentes no Brasil, 118 eram ex-deputados, ex-senadores, ex-prefeitos e ex-
vereadores, o que indica como os Tribunais de Contas acabam sendo dominados pelos
politicos. Havia entdo duas dezenas de projetos tramitando no Congresso sobre os Tri-
bunais de Contas, sendo que sete buscavam mudar os critérios de nomeagio, mas nen-
hum deles conseguia avancar.

8 A Revista Veja (2002: 36-39) noticiou inimeros ilicitos em Tribunais de Contas
brasileiros, como o caso do desvio de verbas publicas federais (169 milhoes de reais)
para a construgio do prédio do Tribunal Regional do Trabalho do Estado de Sio Paulo.
Os técnicos do Tribunal de Contas da Unido (Tcu) constataram irregularidades graves
ainda em 1992, logo no inicio da obra, mas s6 em 1998 ela foi embargada pelo Tcu, por
pressdes do Ministério Publico e da Comissdo Parlamentar de Inquérito do Poder Judi-
cidrio. Durante seis anos, o processo passou por dois ministros do Tcu, o primeiro nada
tendo feito e o segundo tendo mandado a obra seguir, argumentando que havia sido
gasto muito dinheiro e que o prejuizo seria menor se a obra fosse concluida. Os outros
casos relatados pela Revista referem-se a priticas de nepotismo, desvio e apropriacio de
verbas publicas, superfaturamento de produtos e outras ilegalidades atribuiveis a alguns
membros dos Tribunais de Contas dos Estados de Mato Grosso do Sul, Amapa, Acre,
Rondénia, Alagoas, Distrito Federal, Rio de Janeiro e Parana.
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Assim, eventualmente as Contas do Governador ou as Con-
tas de Prefeitos acabam sendo aprovadas em face de seu alinha-
mento partiddrio, e ndo necessariamente em face de seu mereci-
mento. Acreditamos, portanto, que mesmo as suas decisdes sendo
em maioria imparciais e fundamentadas tecnicamente, ha algu-
mas delas que nio tém qualquer substincia, a nio ser a retdrica
que disfarca a sua contaminagio por interesses de partidos e gru-
pos privados, e isso é bastante para indicar a necessidade de que
o atual sistema de nomeagio para as Cortes de Contas seja mo-
dificado, adotando-se o sistema de nomeac¢io mediante concur-
so publico de provas e titulos, o0 mesmo adotado para o provi-
mento dos cargos iniciais das carreiras do Poder Judicidrio e do
Ministério Publico. Dessa forma, poderia haver maior objetivi-
dade na selecio de ‘julgadores de contas’ com qualificagio técni-
ca e experiéncia comprovadas, além de reputacio ilibada.

2.3 O controle exercido pelo Poder Judicidrio

Sem duvida, o controle exercido pelo Poder Judicidrio é um dos
mais importantes em nosso sistema constitucional. Somente o
judicidrio, mediante o devido processo legal, pode determinar a
prisdo de algum administrador publico, a suspensao de seus direitos
politicos (em regra) ou a perda de seus bens. Além disso, cabe ao
judicidrio a tltima palavra sobre a correta interpretacdo das leis e
da Constituicio, e essa competéncia pressupde inclusive o poder
de anular atos administrativos ilegais ou inconstitucionais,
principalmente aqueles que desrespeitam os direitos dos cidadios,
ou que sio lesivos ao patriménio publico, a0 meio ambiente e a
outros bens de interesse difuso ou coletivo. Todavia, o Poder
Judiciario, em regra, somente atua por provocacdo. Nio se trata
de uma regra que o engessa, ou que esvazia o seu poder, mas
antes, de uma regra que o homenageia, pois garante que ele seja
exercido com o mdximo de imparcialidade, uma vez que a tarefa
de acusar e defender sdo atribuidas a partes diferentes. Em face
disso, porém, entendemos mais apropriado analisar o controle
judicial da administra¢io quando tratarmos do controle exercido
pelo Ministério Puablico, pelos cidadaos e entidades civis.

Cabe lembrar que o controle do judicidrio nio pode se imis-
cuir no exame do mérito administrativo, isto é, na valoragio que
a administragio publica faz em determinados atos administrati-
vos (chamados de discriciondrios), com relacio aos motivos para
sua realizacio e com relacdo ao seu contetido, tendo em vista a
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conveniéncia e a oportunidade de realizacio do ato. Felizmente
o principio da motivagdo, que vincula toda a administragio pa-
blica brasileira, permite que se faca o controle dos abusos come-
tidos, pois se os motivos declarados sio inexistentes, o ato deixa
de ter fundamento e pode ser anulado. Outros limites a discri-
cionariedade do ato administrativo, além da Constitui¢io, das
leis e demais normas administrativas, sdo: i) o principio da pro-
porcionalidade (que abrange a razoabilidade), segundo o qual o
ato: deve guardar adequagio entre os motivos, os meios e a fina-
lidade publica do ato, impor a menor restrigao possivel aos cida-
daos, e compensar a restri¢io com o beneficio social alcangado;
ii) o principio da eficiéncia, que impoe a adogio de padrdes téc-
nicos e de racionalizagdo na organizagdo administrativa, na
atuagio dos agentes e na utilizagio dos recursos e métodos de
trabalho pela administracdo publica, tendo em vista a otimizacio
da relagio custo-beneficio nos servi¢os prestados socialmente.

Acreditamos que quase todos esses limites podem ser contro-
lados pelo Poder Judiciario. No caso do principio da eficiéncia, o
controle externo deve ser feito preferencialmente pelo Tribunal
de Contas competente, quando falhar o controle interno da ad-
ministracdo. Somente quando falharem ambos, entendemos que
pode o judicidrio intervir, ndo para realizar propriamente o ‘con-
trole de eficiéncia’ da administracio, mas para determinar aos
6rgios competentes que exercam suas atribui¢oes dentro dos prin-
cipios da proporcionalidade, da motivagdo, da publicidade, da
imparcialidade, da moralidade e da legalidade, ao invés de se
omitirem. Assim, o tnico ‘controle de eficiéncia’ que pode ser
realizado pelo Poder Judicidrio é aquele que, por anulagio ou
corregao, recai sobre os atos administrativos que agridem as re-
gras e principios juridicos da Administracdo Publica, sendo em
esséncia um controle de legalidade e/ou de constitucionalidade.
As demais ponderagoes sobre a eficiéncia administrativa, que nao
decorrem diretamente do ordenamento juridico mas antes da
observagio e aprimoramento continuos da experiéncia quotidia-
na administrativa, devem ser feitas pelos controles interno e ex-
terno mencionados.

2.4 O controle exercido pelo Ministério Piblico
A atuagdo do Ministério Puablico deve ser ressaltada em relagio as

demais formas de controle externo, pelo fato de que, além de
realizar atos préprios de controle externo da administracdo
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publica, ele também tem participag¢ao importante (seja ela prévia,
concomitante ou posterior, conforme veremos) em cada uma das
outras formas de controle, e consequentemente na fiscalizagao da
execucao de politicas publicas.

A Constituicao de 1988, elaborada no bojo do processo de
redemocratizacio brasileiro, conferiu autonomia para a Institui¢ao
e independéncia de atuagio para seus membros em graus nunca
vistos sob as Constituicoes brasileiras anteriores. Desde entio, o
Ministério Pablico tem exercido intimeras atribui¢oes em defesa
da sociedade, mesmo que para isso tenha que contrariar os inte-
resses de autoridades ptblicas. Assim, o impedimento (impeach-
ment) do ex-presidente Fernando Collor, decretado pelo Senado
Federal em 1992, em decisio histérica, foi possivel gragas aos
dados apurados nas investigacoes promovidas pelo Ministério
Pablico. Ja durante os dois governos do Presidente Fernando
Henrique Cardoso (1994-1998 e 1999-2002), a atuagiao do mp
possibilitou o afastamento de senadores e deputados (no 4mbito
de suas respectivas Casas Legislativas) representantes de oligar-
quias tradicionais e aparentemente invenciveis, com as quais o
Presidente havia se coligado para garantir ‘condi¢oes de governa-
bilidade’, isto é, uma base parlamentar que lhe permitisse aprovar
os projetos de lei e de reforma constitucional defendidos pelo
governo.

Nessa linha, podemos citar: i) a cassagdo do mandato do Sena-
dor Luis Estevao, tendo em vista noticias de que estaria envolvido
no desvio de verbas publicas (169 milhdes de reais) para cons-
trugao da sede do Tribunal Regional do Trabalho de Sao Paulo. O
esquema foi desvendado pelo mp e pela cr1 instituida para investi-
gar o Poder Judicidrio; ii) a rendncia do Senador Jader Barbalho
ao seu mandato, em face das noticias de que havia participado do
desvio de verbas publicas (2,5 milhoes de reais) da antiga Super-
intendéncia para Desenvolvimento da Amazdnia (Sudam), na épo-
ca em que havia sido governador do Estado do Par4j; iii) a rentin-
cia do Senador Antdnio Carlos Magalhdes ao seu mandato, em
face das noticias de que o Senador havia violado o sigilo da vo-
tagio secreta que decidiu pela cassagio do Senador Luis Estevio;
iv) a cassagao do mandato do Deputado Hildebrando Aciolly, ap6s
ser apurado pelo Mp e pela cpi criada para investigar o narcotrafi-
co que o parlamentar estava envolvido com o tréfico ilicito de
entorpecentes e com o assassinato cruel de pessoas, em seu Esta-
do de origem, o Acre. Esses sdo apenas alguns dos casos que ex-
plicam por que atualmente o Ministério Pablico trata-se do ins-
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trumento de maior credibilidade a respeito do controle do poder
publico.

O Ministério Pablico ndo pode ser enquadrado em nenhum
dos trés poderes convencionais. A autonomia institucional do Mi-
nistério Pablico estd expressa na Constituicio Federal (art. 127
§§ 2°, 3°, e art. 168): é funcional, administrativa e financeira.” O
Ministério Puablico (que existe na Unido e nos Estados) é 6rgao
constitucional permanente, essencial 4 fungio jurisdicional do
Estado, incumbindo-lhe a defesa da ordem juridica (pois que ele é
o fiscal da execucido das leis e da obediéncia a2 Constitui¢ao) do
regime democriético, dos interesses sociais e dos interesses indis-
poniveis, referentes, por exemplo, aos direitos assegurados na
Constitui¢ao, sejam eles individuais e/ou sociais, como o direito a
vida, a liberdade, a educacio e a saide, sejam eles difusos, como
os relativos ao patriménio puiblico, a0 meio ambiente e ao patri-
monio cultural.

Além disso, pode promover também a defesa de interesses dis-
poniveis, como os direitos de categorias profissionais e de consu-
midores, quando houver extraordinéria abrangéncia ou disper-
sdo dos lesados, ou quando for necessiria para assegurar o
funcionamento de todo um sistema juridico, econdmico ou social
(Mazzilli, 2001: 152). Cabe ao mp a tarefa de zelar pelo efetivo
respeito dos Poderes Pablicos e dos servicos de relevancia publica
aos direitos assegurados na Constitui¢do, promovendo as medi-
das necessdrias a sua garantia (Constitugao Federal, 1988: art.
129, m,). O MP compde-se de promotores e procuradores aprova-
dos em concursos ptblicos de provas e titulos (os quais sio acom-
panhados pela Ordem dos Advogados do Brasil), o que nos faz
supor que tais agentes sio profissionais altamente qualificados.

Os membros do Mp detém independéncia funcional para agir
sem qualquer tipo de influéncia externa. Isto é, eles s se sujeitam
ao controle de 6rgios superiores e diretivos da instituigio, e mes-
mo assim somente na sua conduta administrativa ao longo da
carreira (como nos casos de solu¢io de um conflito de atribuigoes,
imposi¢ao de medidas disciplinares, revisio de uma promogao de
arquivamento de inquérito civil ou de inquérito policial), ou nos
seus atos pessoais que afrontem a probidade e os demais deveres
legais e constitucionais aos quais estdo vinculados. De resto, os
membros do Ministério Pablico atuam com total liberdade fun-

° A autonomia institucional do mMp é tdo importante que a Constitui¢do Federal, no
art. 85, I, considera crime de responsabilidade o ato do Presidente da Republica que
atente contra o exercicio das funcées do M.
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cional, e ndo estio sujeitos a qualquer subordinagio hierdarquica
ou supervisdo de qualquer dos érgaos estatais. Essa independén-
cia funcional no exercicio das fungdes do mp, por sua vez, é asse-
gurada por um sistema de garantias, vedagoes e prerrogativas para
seus membros, que é similar ao estabelecido para garantir a inde-
pendéncia funcional dos juizes (Mazzilli, 2001: 156-157; 189-
190).10

Para a defesa dos interesses e direitos que lhe cabe promover,
o Ministério Pablico pode tomar inimeras providéncias, e que
importam em controle externo das entidades da administragao
publica direta, indireta e de outros entes privados que prestam
servigos publicos ou de relevancia publica. Sempre que o membro
do mp tiver noticia de qualquer ilegalidade ou abuso praticado
por tais entidades, ou até pelos cidadios, mas em prejuizo dos
interesses sociais, deve a principio instaurar procedimento admi-
nistrativo para apurar o fato, tendo poderes de fazer requisi¢oes,
expedir notificacoes e intimagoes, com vistas a instruir o feito. A
falta injustificada e o retardamento indevido do cumprimento das
requisi¢oes do Mp implicardo a responsabilidade de quem lhe der
causa.!!

Na tentativa de promover a correg¢do da ilegalidade sem a pro-
vocagao do Poder Judiciério, o Mp podera expedir recomendacdes,
visando a cessagdo das ilegalidades e a4 corre¢io das condutas,
fixando prazo razodvel para a adog¢do das providéncias cabiveis.
Além disso, o Ministério Pablico poderd promover o ajustamento

10 Sao garantias (Constitucio Federal, 1988: art. 128 § 5°): i) vitaliciedade, apds
dois anos de exercicio, nio podendo perder o cargo sendo por sentenga judicial transi-
tada em julgado; ii) inamovibilidade no cargo e no exercicio de suas fungdes, salvo por
motivo de interesse publico, mediante decisio do 6rgao colegiado competente do mp,
por voto de dois tergos de seus membros, assegurada ampla defesa; iii) irredutibilidade
de subsidio (remuneragio). Sio vedagoes (Constitu¢io Federal, 1988: art. 128 § 5°, n):
i) receber honorérios, percentagens ou custas processuais; ii) exercer a advocacia; iii)
participar de sociedade comercial, na forma da lei; iv) exercer qualquer outra fungio
publica, salvo uma de magistério; v) exercer atividade politico-partidaria, salvo exce¢oes
previstas na lei. Cabe ainda mencionar uma prerrogativa dos membros do mp: a de nio
ser julgado pelo mesmo juizo dos cidadios comuns. Sempre serdo os membros do mp
julgados por Tribunais ou Orgaos colegiados diferentes dos juizos com quem tais mem-
bros atuam quotidianamente.

11 Constitucdo Federal, 1988: art. 8°, § 3°, Lc 75/93. Pode o M realizar os seguintes
atos: notificar testemunhas e requisitar sua condugio coercitiva, no caso de auséncia
injustificada; requisitar informagoes, exames, pericias, servigos temporarios e documentos
de autoridades da administragdo publica direta ou indireta; requisitar informagoes e
documentos a entidades privadas; realizar inspegdes e diligéncias investigatdrias; ter
livre acesso a qualquer local pablico ou privado, respeitadas as normas da inviolabilida-
de do domicilio; ter acesso incondicional a qualquer banco de dados de carater ptblico
ou relativo a servi¢o de relevancia publica; requisitar o auxilio de forga policial (Lei
8625/93: art. 8°, 1a IX, LC 75/93, art. 80).
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da conduta de tais entidades a lei e a Constitui¢io, mediante a
assinatura de um termo/acordo com combinagdes especificas, o
qual tem eficicia de titulo executivo extrajudicial (Lei 7347/85:
art. 5° § 6°). Cabe apenas lembrar que a assinatura do acordo nio
impede a promocao de agio judicial visando a reparagio dos da-
nos causados (caso esta ndo seja prevista pelo préprio termo),
uma vez que o termo visa a regular a conduta a partir do momen-
to de sua assinatura.

O Ministério Pablico tem atuagdo importante junto as demais
formas de controle externo da administracio puablica. Assim, por
exemplo, quando nido consegue fazer com que entidades publi-
cas, privadas ou até mesmo pessoas deixem de cometer ilegalida-
des, deve promover junto ao Poder Judicidrio agées civis priblicas
para a defesa de interesses difusos, coletivos ou mesmo de inte-
resses individuais homogéneos (como no caso de varios consumi-
dores lesados pelo fornecedor de algum produto).

Além disso, compete constitucionalmente ao Ministério Publi-
co promover privativamente a a¢do penal piiblica junto ao Poder
Judiciario, necessaria para se apurar a pratica da maioria absoluta
dos crimes, tendo em vista que em nosso direito poucos crimes
sdo julgados mediante iniciativa da pessoa lesada ou de seu repre-
sentante legal. Assim, em regra, se durante o controle externo da
administragio (pelo Parlamento, pelos Tribunais de Contas, pelo
Mp e pelos cidadios e entidades civis) apura-se a prética de algum
crime, 0s supostos responsiveis serio em regra processados na
esfera penal pelo Ministério Piblico, junto ao Poder Judicidrio.
Para melhor desempenhar suas atribuicdes de 6rgao de acusacao,
o Mp tem poderes de requisitar a autoridade policial a instauracdo
de inquérito policial, para coleta de provas e apuracio de respon-
sabilidades, podendo também requisitar diligéncias investigaté-
rias especificas, acompanhar a producio de provas ou coletar pro-
vas independentemente da atuagio policial (Lei 8625/93: art. 7°,
1, LC 75/93; art. 80).

Dentre os crimes a serem investigados, encontram-se os prati-
cados contra a administragdo publica, como o peculato (apro-
priagdo ou desvio de bens publicos) e a aplicagio irregular de
verbas publicas, os recentes crimes contra as finangas publicas,
como por exemplo os de realizar operagdes de crédito ou orde-
nar despesas sem autorizacio legislativa, ou acima dos limites fixa-
dos em lei. Assim, contribui o Mp com o trabalho dos Tribunais de
Contas na fiscalizagdo da gestdo responsavel dos recursos publi-
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cos por parte dos administradores publicos, ainda que sua parti-
cipagao fique mais adstrita a esfera criminal neste caso.

Cabe ainda ao Mp promover judicialmente a a¢cdo de improbi-
dade administrativa (que nio se confunde com a agio penal), vi-
sando a decretacdo da perda do cargo da autoridade publica que
tenha causado dano ao erdrio (cujo ressarcimento integral tam-
bém devera ser promovido na ac¢do), enriquecendo-se ilicitamen-
te ou nio, ou que tenha descumprido os principios da adminis-
tragio publica.'?

O Ministério Publico deverd promover acdes junto a justiga
eleitoral, visando a impugnagio do registro de candidatos a cargo
eletivo que: i) venham a concorrer no periodo de cinco anos a
contar da decisdo irrecorrivel que rejeitou as suas contas relativas
ao exercicio de cargos ou fungoes publicas. Essa decisao em regra
cabe aos Tribunais de Contas, € no caso das contas do Chefe do
Executivo, cabe ao Poder Legislativo; ii) tenham sido condenados
criminalmente, por sentenca transitada em julgado, pela pratica
de crimes contra a economia popular, a fé pablica, a adminis-
tragio publica, o patrimdnio publico e o mercado financeiro; cri-
me de trifico de entorpecentes e crimes eleitorais; iii) tenham
cometido abuso de poder politico ou de poder econémico, du-
rante campanha eleitoral ou com finalidades eleitorais, conforme
decidido por sentenca transitado em julgado proferida pela jus-
tiga eleitoral (Lc 64/90: art. 1°, 1, “d” e “h”).

O Ministério Pablico atua ainda promovendo a¢oes de incons-
titucionalidade contra atos normativos do Executivo e leis que
contrariam a Constitui¢do; emitindo pareceres em processos de
habeas corpus, de habeas data,"* de mandado de seguranga,’ e

12 Cf. a Lei 8429/92, outras medidas a serem decretadas na sentenga da agio de
improbidade sdo a perda dos bens ou valores acrescidos ilicitamente ao patrimoénio, a
suspensio dos direitos politicos de 3 até 10 anos, o pagamento de multa civil, a proibi¢io
de contratar com o poder publico e de receber incentivos ou beneficios fiscais ou credi-
ticios, por prazos de 3, 5 e 10 anos.

13 Conceder-se-a habeas corpus sempre que alguém sofrer ou se achar ameagado de
sofrer violéncia ou coagdo em sua liberdade de locomogao, por ilegalidade ou abuso de
poder (Constitugdo Federal, 1988: art. 5°, Lxv).

14 Conceder-se-4 habeas data: i) para o conhecimento de informagdes sobre a pessoa
do impetrante, constantes de registros de dados de entidades governamentais ou de
carater publico; ii) para a retificagdo de dados, quando nio se opte por processo sigilo-
50, judicial ou administrativo (Constitu¢io Federal, 1988: art. 5, Lxx11).

15 Conceder-se-4 mandado de seguranga para proteger direito liquido e certo, nio
amparado por habeas corpus ou habeas data, quando o responsavel pela ilegalidade ou
abuso de poder for autoridade publica ou agente de pessoa juridica no exercicio de
atribui¢des do Poder Publico (Constitugio Federal, 1988: art. 5, LxIX).



456 Penalva, A. y E. Nogueira: Cidadania, poder local e controle do Estado.

em processos onde ha interesse de criancas, adolescentes e outros
incapazes.

Considerando-se o controle externo exercido pelo Poder Le-
gislativo sobre a Administragao Publica, especificamente no que
tange as Comissoes Parlamentares de Inquérito (cpi), ndo cabe ao
MP participar ou intervir em seus trabalhos, mas considerando
que a tais comissdes cabe apenas apurar fatos e nao aplicar pu-
nigoes, caberd ao 6rgao ministerial dar andamento as investigagoes
feitas no Ambito de tais comissdes, uma vez que estas lhe devem
remeter suas conclusdes para a promog¢io das medidas judiciais
cabiveis, visando a responsabilidade civil e criminal dos envolvi-
dos nos casos que tenham sido investigados (Constitu¢io Federal,
1988: art. 58, § 3°). Em outras palavras, competird ao MP promo-
ver junto ao Poder Judicidrio as a¢Oes para ressarcimento dos da-
nos causados ao erdrio ptblico e para condenacdo penal dos res-
ponséveis investigados pelas cpr. Lembre-se ainda que nada impede
que as investigagoes sejam realizadas a0 mesmo tempo por tais
Comissoes e pelo Mp, de forma independente mas integrada.

Com relagido ao controle exercido pelos cidaddos e entidades
da sociedade civil, sempre que os 6rgios pablicos se negam a pres-
tar informagoes aos cidadios, acerca de questdes de seu interesse
ou de interesse social, o MP poderd intervir para corrigir o abuso.
Caso um cidaddo promova uma ag¢do popular, visando a anulagio
de ato administrativo lesivo ao patrimdnio publico, ou no caso de
uma entidade publica ou de uma associagio civil promover uma
agdo civil priblica, para a defesa de interesses difusos, coletivos ou
individuais homogéneos, o Mp deverd acompanhar o andamento
do processo, zelar pela sua boa condugio, requerendo as medidas
e as provas que entender cabiveis, e se o cidaddo ou a entidade
desistir da a¢io, o Mp deverd assumir a promocao ativa do proces-
so (Lei 7347/85: art. 5° § 1°, 3°; Lei 4717/65: arts. 7° § 1°, 9°).

Uma outra iniciativa importante que pode ser promovida pelo
Ministério Publico no tocante a fiscalizacido popular sobre os po-
deres publicos € a realizacdo de audiéncias publicas (Lei 8625/93:
art. 27, par. tinico, 1v), por meio das quais so discutidas questdes
envolvendo os interesses da comunidade de uma determinada re-
gido. De tais audiéncias participam os cidaddos e entidades civis
interessados; os membros do poder publico; profissionais qualifi-
cados nos assuntos a serem discutidos; membros de empresas e
outras entidades privadas com interesse no desenvolvimento de
determinados projetos. O MP pode assumir importante papel na
promogio de tais audiéncias, como um mediador, e a0 mesmo
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tempo um fiscalizador do cumprimento das leis. Acreditamos
que tais audiéncias podem ser promovidas também sobre ques-
toes referentes ao desenvolvimento urbano, com relag¢io ao pla-
no diretor e aos orcamentos municipais.!® Ressalte-se que as au-
diéncias publicas podem ser também promovidas pelo Poder
Pablico ou pelas préoprias comunidades interessadas, ndo sendo
necessdria sempre a participacdo do mp. Como todavia cabe a ele
ser o fiscal da lei, a sua presenca possibilita um maior cumpri-
mento dela e da Constituigio.

2.4.1 Criticas ao sistema de nomeacdo do Chefe do Ministério
Pablico

Os membros do mp tém realmente se destacado na defesa dos
interesses maiores da sociedade. Todavia, uma critica deve ser feita
ao sistema de nomeagio do Chefe da Instituigio, que depende de
indicag¢io do Chefe do Poder Executivo. Na verdade, trata-se de
um resquicio do sistema constitucional anterior, em que o MP
acumulava as fungdes préprias de Ministério Pablico (como as de
defensor da sociedade e fiscal da lei) com as funcoes de Advocacia
de Estado. Assim, era compreensivel que naquele regime o Poder
Executivo precisasse de alguém de sua confianga para exercer o
cargo. Isso todavia gerava uma atuagdo contraditéria no seio da
Instituigdo, pois em caso de a sociedade ser vitima de abusos
praticados pela administracdo puablica, um membro do mp deveria
processar a autoridade responsavel, enquanto outro deveria
defender o ato praticado.

A Constitui¢do Federal de 1988 avangou ao ter separado as
funcoes de defesa da sociedade e da lei das fung¢oes de advocacia
de Estado, atribuindo-as a Institui¢des distintas, mas infelizmente
manteve a nomeacdo do Chefe do Ministério Pablico vinculada a
escolha do Chefe do Poder Executivo. Criticas podem ser feitas
ao atual sistema, afinal de contas, em caso de o Chefe do Poder
Executivo cometer algum crime, quem promoverd a a¢io penal
junto ao Poder Judicidrio sera justamente o Chefe do Ministério

16 Assim, o art. 40 da Lei 10257/2001 (Estatuto das Cidades), prevé que a elabo-
racio e a fiscalizagio da implantagio do plano diretor, instrumento basico da politica de
desenvolvimento urbano, devem ter a participacio da populagio assegurada, por meio
de debates e audiéncias publicas, onde sejam parte as associagdes representativas dos
varios segmentos da sociedade. O art. 44, por sua vez, prevé a participagio da popu-
lagio, por meio de consultas, debates e audiéncias ptiblicas, como condig¢io obrigatéria
para a aprovagio do plano plurianual, da lei de diretrizes or¢amentarias e do orcamento
anual, no Ambito dos municipios.
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Pablico. Em outras palavras: o ‘fiscalizado’ escolhe seu ‘fiscali-
zador’, o que realmente parece absurdo. Mas o atual sistema
nao é tdo ruim assim, pois nele o Chefe do Ministério Puablico é
nomeado para uma investidura por tempo certo (dois anos), e
nio pode mais ser afastado do cargo por iniciativa unilateral do
Chefe do Poder Executivo, conforme dispunham as Constituicoes
anteriores (Sauwen Filho, 1999: 121-160). Para tanto, sempre
necessitard de autoriza¢io da maioria absoluta dos membros do
Legislativo (Constitug¢do Federal, 1988: art. 128 § 2°, 4°)).

Foi justamente o sistema atual de nomeacio e destitui¢ao nao
tao vinculado a vontade do Executivo que permitiu que o primei-
ro Procurador-Geral da Republica sob o novo sistema propusesse
a Gnica acio penal (por crime comum) de que se tem noticia con-
tra um Presidente da Reptblica em pleno exercicio do cargo. Ape-
sar de o ex-Presidente Fernando Collor de Mello ter sido absolvi-
do no processo movido perante o Supremo Tribunal Federal, os
fatos apurados pelo Ministério Pablico ensejaram a decretagdo
do impeachment do Presidente (perda do cargo por crime de res-
ponsabilidade) pelo Senado Federal, conforme citado anterior-
mente.

Todavia, nao se pode negar que a escolha do Chefe do mp pelo
Chefe do Poder Executivo possibilita que ainda haja interferéncia
politica e governamental na Chefia da Institui¢io, pois cabera a
pessoa nomeada aceitar ou nio tais interferéncias (Mazzilli, 2001:
119). Essas interferéncias sdo ilegais, mas podem ser identificadas
quando o Chefe do mp deixa de promover acdes que contrariam o
governo ou seus aliados, tendo em vista sua possivel reconducio
ao cargo no futuro, ou até mesmo outras vantagens inominaveis.'”

7 Em 06/06/2001, semanas antes de o Senado reconduzi-lo pela terceira vez ao
cargo de Procurador-Geral da Repiblica, a Revista Veja (2001: 125-126), noticiou que
Geraldo Brindeiro tinha 4,514 processos parados na gaveta e ainda queria um quarto
mandato, ji estando em campanha junto a parlamentares do PMpB € do pFL. Dos 4,514
processos, a Revista ressaltou os inquéritos, por tratarem de investigacdes criminais
contra autoridades estaduais (como governadores) ou federais. E um tipo de processo
que s6 anda se tiver um parecer do Procurador-Geral da Reptiblica. Segundo a reporta-
gem, desde que assumira o cargo, em junho de 1995, Brindeiro j4 recebera 626 inquéri-
tos. Destes, 242 (38.6%) encontravam-se “na gaveta” (isto é, parados, a espera de pare-
cer); 217 (34.7%) haviam sido arquivados; 60 (9.6%) haviam resultado em dentincia;
88 (14.1%) haviam sido devolvidos a Justica; 19 (3.0%) encontravam-se em investi-
gacio. Dos 242 inquéritos ‘na gaveta’, 194 eram sobre Deputados Federais, 33 sobre
Senadores, 11 sobre Ministros e ex-ministros e 4 sobre o Presidente. No ano em que
este artigo foi escrito (2002), o entdo Procurador-Geral da Republica, Geraldo Brindei-
ro, encontrava-se em seu quarto ‘mandato’ consecutivo (foi reconduzido ao cargo trés
vezes). Em 06/06/2001, a Revista Veja (2001: 125-126), noticiou que o Procurador-
Geral da Republica, em seis anos, fez somente seis contestagoes a medidas do Governo
Federal. O Procurador-Geral anterior, Aristides Junqueira, em seis anos de ‘mandato’,
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Para que realmente fosse assegurada a autonomia funcional
da Instituicio ministerial, seria necessirio que se retirasse qual-
quer interferéncia do Poder Executivo sobre a nomeacio do Chefe
do Mp. Além disso, a possibilidade de interferéncia politica de
grupos de pressio que atuam no Congresso, bem como a possi-
bilidade de distor¢do dos processos eleitorais populares (como
manipulacido dos meios de comunicacio), desaconselham que tal
nomeagio fique a cargo do Poder Legislativo ou a cargo da popu-
lacdo. Assim, entendemos que a nomeagiao do Chefe do mp deve
caber exclusivamente aos membros da Institui¢io, por eleigio di-
reta, posto que tém ndo s6 a formagio técnica, mas também o
conhecimento do trabalho desenvolvido por seus colegas, ambos
necessérios para se escolher um Chefe capaz, honesto e que seja
atuante e comprometido com a missdo da Institui¢do.!®

Embora a atuagdo do Chefe do Ministério Publico (seja na es-
fera federal, seja na esfera dos Estados e do Distrito Federal) nem
sempre tenha sido a mais correta, isso todavia nio retira o mérito
das agoes promovidas pelos varios membros da Institui¢io, que
nio tendo qualquer vinculagio com os poderes constituidos, tém
atuado em regra de forma capaz e independente, contribuindo de
indmeras formas para o aperfeicoamento das formas de controle
exercidas sobre a administragio publica.

2.5 O controle social da administracdo piblica

Nosso sistema juridico prevé intimeras formas de controle da
administracao pelo Poder Judicidrio, como resultado da
participa¢do da popula¢io, como no caso das ag¢oes de habeas
corpus, habeas data, e mandado de seguranca (ja mencionadas).
Merecem destaque, todavia: i) a acdo popular, que pode ser

nos governos de Fernando Collor e Itamar Franco, apresentou 56 contestagdes. Nio é
possivel que essa diferenga se deva apenas ao fato de o atual Governo Federal cometer
menos deslizes do que os governos anteriores.

18 Sauwen Filho (1999: 172-174), essa foi a férmula vencedora de pesquisa realiza-
da em 19835 entre os membros do Mp em todo o pais, por parte da Confederagio Nacio-
nal do Ministério Pablico (Conamp). Dos 977 membros que responderam a consulta,
606 optaram pela eleigdo direta para Procurador-Geral (275 por toda a classe indistin-
tamente, 199 somente por membros estiveis, 132 pelo Colégio de Procuradores), 221
optaram pelo sistema que combina elaboragio de lista triplice pela Instituicio, para
escolha de um nome pelo Chefe do Executivo (92 entenderam que a lista triplice deve-
ria ser elaborada pelo Colégio de Procuradores, 60 por toda a classe indistintamente, e
69 somente por membros estdveis) e apenas 15 optaram pelo sistema de livre nomeagao
pelo Chefe do Executivo; os restantes abstiveram-se. Ressalte-se ainda que 810 (contra
67) entenderam ser desnecesséria a ratificagio do nome escolhido pelo Poder Legislativo.
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promovida por qualquer cidadio, visando a anular ato lesivo ao
patriménio publico, 3 moralidade administrativa, ao meio
ambiente e ao patrimdnio histérico e cultural, ficando o autor,
salvo comprovada ma-fé, isento de custas judiciais e do dnus da
sucumbéncia (Constitugiao Federal, 1988: art. 5°, Lxxin); ii) a acdo
civil publica, que pode ser promovida por qualquer associagao
civil, visando a prote¢io ao meio ambiente, ao consumidor, a
ordem econdmica, 2 livre concorréncia, ou ao patrimonio artistico,
estético, histérico, turistico e paisagistico, desde que a associa¢do
esteja constituida hd pelo menos um ano (requisito que pode ser
dispensado em casos de grande dano a sociedade ou de relevancia
do bem juridico a ser protegido) e tenha o objetivo da agio inserido
em suas finalidades institucionais (Lei 7347/85: art. 5°, caput e § 4).

Pode ainda a sociedade participar do Controle que é exercido
pelos Tribunais de Contas sobre os administradores pablicos, uma
vez que é direito de qualquer cidadio, partido politico, associagao
ou sindicato denunciar irregularidades ou ilegalidades perante tais
Cortes (Constitucdo Federal, 1988: art. 74 § 2° ¢/c art. 75). Da
mesma forma, nada impede que os cidadaos e entidades civis in-
teressadas levem ao conhecimento do Poder Legislativo e/ou do
Mmp irregularidades/ilegalidades que estejam sendo praticadas por
administradores publicos, com vistas a provocar a atuagao fiscali-
zatéria de tais Instituigoes.

Destacaremos, todavia, as formas de controle que sdo exerci-
das diretamente pelos cidadados e entidades civis sobre a adminis-
tragdo publica, ou porque independem da atuagio de outros 6r-
gaos/institui¢oes estatais (Poder Legislativo, Tribunais de Contas,
Poder Judicidrio e Ministério Puablico), ou porque, deles depen-
dendo, envolvem processos decisérios a cargo da populacio.

Como exemplos de controle popular existentes em nosso or-
denamento juridico, podemos citar o direito de requerer junto
aos 6rgidos publicos informagoes de interesse particular ou geral
(Constitucdo Federal, 1988: art. 5°, xxxm); o direito de peti¢ao
aos Poderes Piblicos em defesa de direito ou contra ilegalidade
ou abuso de poder, bem como a obtencido de certidées em repar-
tigoes publicas, para defesa de direitos e esclarecimento de si-
tuagoes de interesse pessoal, independentemente do pagamento
de taxas (Constitucio Federal, 1988: art. 5, xxx1v).

Tendo em vista o mencionado processo, constatado na Fede-
racdo Brasileira, de descentralizagio na execugio das politicas
publicas referentes aos direitos da cidadania, o qual resulta no
aumento de responsabilidades das esferas locais de governo, é
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necessario dar énfase para a participagao da populacdo local em
atividades de planejamento, execucao e fiscalizacdo de tais politi-
cas, justamente nas regioes onde elas devem ser implementadas.
A necessidade de participacdo da populagio no planejamento
das a¢bes do municipio foi reconhecida expressamente pela Cons-
tituigdo Federal, quando reconheceu as associages representati-
vas da sociedade o direito de cooperarem com o planejamento
municipal, sendo tal participagao preceito fundamental a ser ado-
tado em todas as Leis Organicas Municipais (Constitucio Fede-
ral, 1988: art. 29). Além disso a gestdo democritica das esferas
politicas locais foi desenvolvida pelo Estatuto da Cidade, lei re-
cente que estabelece diretrizes para a politica de desenvolvimento
urbano, mediante a previsio dos seguintes instrumentos: i) Or-
gios colegiados de politica urbana, nos niveis nacional, estadual e
municipal; ii) debates, audiéncias e consultas publicas; iii) con-
feréncias sobre assuntos de interesse urbano, nos niveis nacional,
estadual e municipal; iv) iniciativa popular de projeto de lei e de
planos, programas e projetos de desenvolvimento urbano; v) rea-
lizagao de debates, audiéncias e consultas puablicas sobre as pro-
postas do plano plurianual, da lei de diretrizes orcamentarias e do
or¢amento anual, como condi¢io obrigatéria para sua aprovagio
pela CAmara Municipal; vi) obrigatdria e significativa participagao
da populagio e de associagdes representativas dos varios segmen-
tos da comunidade nos organismos gestores das regides metropo-
litanas e aglomerag¢des urbanas, de modo a garantir o controle
direto de suas atividades e o pleno exercicio da cidadania; vii)
participa¢do da populagio e de associagdes representativas dos
varios segmentos da comunidade na formulagio, execu¢io e acom-
panhamento de planos, programas e projetos de desenvolvimen-
to urbano (Lei 10.257/2001: art. 2°, 1, arts. 43, 44 e 45).
Dentre tais instrumentos, merece destaque o or¢amento parti-
cipativo, como uma nova forma de planejar e executar as politi-
cas publicas, combatendo-se os vicios do patrimonialismo e do
clientelismo. A esse respeito deve ser citada a experiéncia da cida-
de de Porto Alegre, que tornou-se referéncia mundial, por ter
possibilitado um gestio eficaz e democratica dos recursos urba-
nos, e foi escolhida pelas Nagdes Unidas com uma das quarenta
inovagdes urbanas em todo o mundo, para ser apresentada na
Conferéncia Mundial das Nagoes Unidas sobre Assentamentos
Humanos (Habitat 11, que ocorreu em Istambul, em junho de 1996).
Nio é sem motivo, portanto, que o Banco Mundial desde 1993
tem divulgado e promovido o modelo de gestao urbana do muni-
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cipio, inclusive concedendo-lhe empréstimos. A revista Exame,
por sua vez, em vdarias ocasioes ja elegeu Porto Alegre como a
cidade brasileira com melhor qualidade de vida, com base nos
seguintes indicadores: alfabetizagdo, matriculas no ensino basico
e secunddrio, qualidade do ensino superior e da pds-graduagao,
consumo per capita, emprego, mortalidade infantil, esperanca de
vida, nimero de leitos por hospital, habitagio, esgotos, aeropor-
tos, auto-estradas, taxa de criminalidade, restaurantes e clima (San-
tos, 2002: 460-461).

O orgamento participativo de Porto Alegre baseia-se em trés
principios basicos: i) todos os cidaddos tém o direito de partici-
par, sendo que as organizagdes comunitirias nao detém, a este
respeito, pelo menos formalmente, status ou prerrogativas espe-
ciais; ii) a participagio é dirigida por uma combinagio de regras
de democracia direta e de democracia representativa, e realiza-se
através de institui¢oes de funcionamento regular cujo regimento
interno é determinado pelos participantes; iii) os recursos de in-
vestimento sao distribuidos de acordo com um método objetivo
baseado em uma combinagio de ‘critérios gerais’ —critérios subs-
tantivos, estabelecidos pelas institui¢des participativas com vista
a definir prioridades— e de “critérios técnicos” —critérios de viabi-
lidade técnica ou econdmica, definidos pelo Executivo, e normas
juridicas federais, estaduais ou da prépria cidade, cuja implemen-
tagao cabe ao Executivo (Santos, 2002: 467).

O orgamento participativo é essencial para uma melhor distri-
buicdo dos recursos publicos pelas varias regides da cidade, prin-
cipalmente no que tange a realizagio de obras e investimentos em
infra-estrutura urbana, possibilitando uma execu¢io mais justa
das politicas ptblicas de saneamento basico, de habitacdo e de
desenvolvimento urbano, bem como das de educacio e de satde,
quando envolvem, por exemplo, a construgio de escolas, hospi-
tais e postos de sadde.

Uma importante iniciativa que tem possibilitado o controle po-
pular sobre a execugdo de politicas publicas, no que tange aos
direitos de satide e de educacio, tem sido a institui¢io de consel-
hos com participacdo da sociedade civil, para fiscalizar a apli-
cagio dos recursos publicos."

Y Podem ser citados ainda os conselhos que devem existir nos varios niveis de
governo, nas dreas de prote¢io da infincia e adolescéncia, combate ao narcotrifico,
protegio ao idoso, prote¢io ao meio ambiente. Tais conselhos tém a atribuigdo de tragar
a politica para determinada area de atuacio estatal, e a0 menos no caso dos Conselhos
Tutelares de Protec¢do a Infincia e 2 Adolescéncia, e no caso dos Conselhos Anti-Drogas,
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Assim, em todos os niveis da federacido brasileira, devem existir
Conselhos de Saude, que sdo 6rgdos colegiados, de cariter per-
manente e deliberativo, compostos por representantes do gover-
no, prestadores de servico, profissionais de satide e usudrios, e
que atuam na formulagio de estratégias e no controle da exe-
cugdo da politica de satide na instincia correspondente, inclusive
nos aspectos econdmicos e financeiros, sendo suas decisdes ho-
mologadas pelo chefe do poder legalmente constituido em cada
esfera de governo. A lei que institui os Conselhos determina que a
metade de seus membros seja constituida por ‘usudrios do siste-
ma’, sendo a outra metade integrada pelos demais segmentos men-
cionados. Assim, a sociedade tem participagao significativa em
tais 6rgdos. E uma outra novidade interessante trazida pela lei foi
a exigéncia da institui¢ao de tais Conselhos como uma das con-
dig¢oes para que seja realizado o repasse de recursos federais da
saide para os Municipios, Estados e Distrito Federal (Lei 8142/
90: art. 1§ 2, 4, art. 4, II).

No que tange a politica de educagio, a Lei de Diretrizes e Ba-
ses da Educagio Nacional estabelece que cada sistema de ensino
(federal, estadual e municipal) devera estabelecer a gestio demo-
critica do ensino publico na educacido basica, onde haja partici-
pacido dos profissionais da educagio na elaboragio do projeto
pedagégico da escola, e participagio das comunidades escolar e
local em conselhos escolares ou equivalentes. Além disso, a Lei
determina que os sistemas de ensino assegurario as unidades es-
colares publicas de educacido bésica que os integram progressivos
graus de autonomia pedagdgica e administrativa e de gestdo fi-
nanceira, observadas as normas gerais de direito financeiro putbli-
co. Isso significa um importante avango na gestao descentralizada
dos recursos na politica de educagio, pois garante que cada uni-

também hd a competéncia para fiscalizar a execugdo da politica publica. Merece ser
mencionado ainda o caso da gestdo dos recursos hidricos, que segundo a Lei 9433/97
deve ser descentralizada e contar com a participagio do Poder Publico, dos usudrios e
das comunidades. Os 6rgaos para formulagio da politica ptblica de uso dos recursos
hidricos sio o Conselho Nacional, os Conselhos dos Estados e do Distrito Federal e os
Comités de Bacia Hidrografica (que rednem as autoridades da Unido, do municipios e
eventualmente dos Estados que partilham a mesma bacia hidrografica, além dos usua-
rios e de representantes da sociedade civil organizada). As Agéncias de Agua, de ambito
estadual (além da Agéncia Nacional de Aguas, de ambito federal), cuidam da fiscali-
zagdo da politica nacional e da arrecadacio das receitas vindas da cobranga do uso das
aguas, sendo que serd a partir dos planos de bacia hidrogréifica (de Ambito local/regio-
nal) que deverdo ser formulados os planos estaduais € o plano nacional. Ressalte-se
ainda que a administragio das dguas ficard a cargo das Agéncias e dos Comités de Bacia
Hidrografica.
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dade escolar terd autonomia para gerir seus recursos, e que isso
serd feito sob a fiscalizagio das comunidades escolar e local.

Como exemplo desse avanco em termos de gestdo, deve ser
citado o Programa Dinheiro Direto na Escola (ppDE), criado em
1995 pelo Ministério da Educagio. O Fundo Nacional de Desen-
volvimento da Educagio (FNDE) repassa recursos federais direta-
mente as unidades escolares estaduais e municipais do ensino fun-
damental, com mais de 20 alunos matriculados. Esse repasse direto
de recursos traz autonomia e agilidade as escolas, eliminando a
burocracia, garantindo o funcionamento de suas decisoes e favo-
recendo o exercicio da cidadania, uma vez que mobiliza a comu-
nidade e promove o seu envolvimento nas atividades escolares.?

Dentre desse espirito de autonomia, uma das condicoes para o
repasse dos recursos € a criacdo de organizagoes representativas
da comunidade, chamadas de “Unidades Executoras” (UEx), que
sao associagdes civis sem fins lucrativos, responsaveis pela gestio
planejada dos recursos publicos recebidos, de acordo com as prio-
ridades e o projeto pedagdgico da respectiva unidade de ensino.?!
Os recursos sdo depositados diretamente na conta corrente da
UEX, que decide onde eles serdo aplicados e, posteriormente, presta
contas da gestdo dos recursos a Secretaria de Educacdo do Muni-
cipio ou do Estado respectivo, que por sua vez faz a prestacdo de
contas ao FNDE e ao Tribunal de Contas correspondente.

O modelo de gestdo descentralizada e democratica tem mos-
trado resultados positivos, de forma que Estados e municipios
tém progressivamente implantado o repasse direto de recursos
para as unidades escolares estaduais e municipais, os quais sio
entdo geridos pelas UEx existentes. E o que se observa, por exem-
plo, no Estado do Rio de Janeiro.

Podemos citar ainda o controle social exercido sobre alguns
programas especificos promovidos no Pafs, para efetivacio do
direito a educagio: i) o Programa Nacional de Renda Minima
Bolsa Escola; ii) o Programa Nacional de Alimentacio Escolar;

20 Os recursos do ppDE podem ser utilizados na aquisi¢io de material permanente;
manutengio, conservagio e pequenos reparos da unidade escolar; aquisi¢io de material
de consumo necessario ao funcionamento da escola; capacita¢io e aperfeicoamento de
profissionais da educagio; avaliagido de aprendizagem; implementagio de projeto peda-
gogico; e desenvolvimento de atividades educacionais.

21 No caso de unidades escolares com menos de 100 e mais de 20 alunos matricula-
dos, se nio houver Unidade Executora instituida, o repasse serd indireto, sendo inter-
mediado pela Prefeitura ou pela Secretaria de Educagio do Estado ou do Distrito Fede-
ral. Para as escolas com 100 alunos ou mais, todavia, a criagdo das UEx € obrigat6ria para
a participacdo no PDDE.
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iii) o Programa do Fundo Nacional de Manutengio e Desenvol-
vimento do Ensino Fundamental e Valorizacio do Magistério.

O Programa Nacional de Renda Minima Bolsa Escola, criado
pelo Governo Federal, em meados de 2002 ja tinha a adesdo de
5,536 dos entio 5,561 municipios existentes no pais, tendo como
objetivo evitar a evasio escolar no ensino fundamental, propor-
cionando uma “bolsa” mensal de R$ 15.00 (até o limite de R$
45.00 por familia) para o estudante que tiver 85% de freqiiéncia
minima as aulas. Uma das condigbes para que o municipio parti-
cipe do programa é a criacio do “Conselho de Controle Social”,
que deve ter no minimo a metade de seus membros nio vinculada
a administra¢io municipal, isto é, composta por membros da so-
ciedade civil. O conselho tem a funcdo de acompanhar e avaliar a
execu¢ao do programa, aprovar a relagio de familias cadastradas
pelo Poder Executivo Municipal e estimular a participagdo comu-
nitdria em tal controle. Lembre-se que o programa visa a evitar a
evasido escolar, logo pressupde a atuagio integrada de professo-
res, diretores de escolas e pais de alunos, de forma a manter os
alunos na escola.

O Programa Nacional de Alimentagio Escolar repassa recur-
sos federais para alimentar cerca de 37 milhdes de estudantes do
ensino fundamental por dia, durante os 200 dias do ano letivo
(calendério escolar). Desde sua criacio, em 1954, até 1993, o
Programa era gerenciado centralizadamente no Governo Federal.
A partir de 1994, houve a descentralizacdo da execugio do Pro-
grama com a celebrac¢io de convénios com os Estados, DF e muni-
cipios. Estes atualmente recebem os recursos para a execu¢io do
programa diretamente do Fundo Nacional de Desenvolvimento
da Educagio, desde que instituam um Conselho de Alimentagio
Escolar, 6rgao colegiado composto por representantes dos Pode-
res Executivo e Legislativo, dos professores, dos pais de alunos e
de outros segmentos da sociedade local, com competéncia de fis-
calizar a aplicagdo dos recursos. O CAE analisa a prestagio de con-
tas feita pela entidade executora, emitindo pareceres a respeito, e
anualmente envia um relatério acerca da execugio do programa
para o FNDE.*

22 Cf. site do Fundo Nacional de Desenvolvimento da Educacdo, <http://
www.fnde.gov.br>, agosto de 2002, o Programa Nacional de Alimentacdo Escolar for-
nece recursos suplementares para garantir que 15% das necessidades nutricionais dia-
rias das criancas matriculadas na pré-escola e no ensino fundamental sejam atendidos. A
complementagio alimentar fica a cargo dos Estados, DF e municipios beneficiados.
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Por sua vez, o Programa de Desenvolvimento do Ensino Fun-
damental e Valoriza¢io do Magistério é financiado por um Fun-
do (FUNDEF), instituido no Ambito de cada Estado (e do Distrito
Federal), e constituido por recursos pertencentes aos Estados,
Distrito Federal e municipios (podendo haver complementacio
por parte da Unido Federal), que sdo responsaveis por sua exe-
cugdo. A Lei 9424/96 determina que no minimo 60% desses re-
cursos devem ser utilizados na remuneragio dos profissionais do
magistério, técnicos das dreas de administragio ou direcio esco-
lar, supervisio, orientagdo educacional, planejamento e inspecdo
escolar, em efetivo exercicio no ensino fundamental ptblico. Com
isso, a lei procura garantir uma melhoria na remuneracio de tais
profissionais.”®> O restante dos recursos do Fundo (méximo de
40%) deve ser aplicado em outras a¢gdes de manutencido e desen-
volvimento desse nivel de ensino.?* Também a aplicagio dos re-
cursos do Fundef estd sujeita a fiscalizacio de um conselho com
participag¢io da sociedade civil. Cada Estado e cada municipio
deve ter um Conselho de Acompanhamento e Controle Social do
FUNDEF, com a atribuigio de supervisionar mensalmente a repar-
ticdo, a transferéncia e a aplicagdo dos recursos do Fundo pelo
respectivo ente federativo, bem como a realiza¢io do Censo Es-
colar anual ¥

Como tltimo exemplo de conselho com participacdo da socie-
dade civil encarregado de fiscalizar os poderes puablicos, podemos
citar o Conselho de Gestio Fiscal, criado pela Lei de Responsa-

23 Cf. o site do Ministério da Educacio, <http://www.mec.gov.br>, agosto de 2002,
entre dezembro de 1997 e junho de 2000, 0 aumento médio na remuneragio dos pro-
fessores foi de 29.6%, com destaque para algumas regides, como a nordeste, onde os
docentes do ensino fundamental foram beneficiados com um aumento médio de 59.6%,
af incluidas as redes municipais e estaduais.

24 Cf. o site do Ministério da Educacio, <http://www.mec.gov.br>, agosto de 2002,
essas ‘agdes’ abrangem a aquisi¢do, manutengio e utilizacio de instalagoes e equipamen-
tos necessarios ao ensino; a remuneragao e o aperfeicoamento dos profissionais da edu-
cagdo; a aquisi¢io de material didatico; o transporte escolar.

25 Cf. Lei 9424/96: art. 4°, § 1°, II-IV, nos Estados, o conselho serd formado por no
minimo sete membros, representando respectivamente: i) o Poder Executivo Estadual;
ii) os poderes Executivos Municipais; iii) o Conselho Estadual de Educacio; iv) os pais
de alunos e professores das escolas publicas do ensino fundamental; v) a seccional da
uniio nacional dos dirigentes municipais de educagio; vi) a seccional da Confederagio
Nacional dos Trabalhadores em Educagio; vii) a Delegacia Regional do Ministério da
Educagio e do Desporto. No pr o conselho serd composto por no minimo cinco mem-
bros, sendo as representacdes as previstas para o Ambito estadual, salvo as indicadas nas
alineas b, e e g. Nos municipios, o conselho serd constituido por no minimo quatro
membros (ou cinco, caso haja Conselho Municipal de Educagio) representando respec-
tivamente: i) a Secretaria Municipal de Educagio ou 6rgao equivalente; ii) os professo-
res e os diretores das escolas ptblicas do ensino fundamental; iii) os pais de alunos; iv)
os servidores das escolas puablicas do ensino fundamental.
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bilidade Fiscal (art. 67), e formado por representantes de todos
os poderes e esferas de governo, do mMp e de entidades técnicas
representativas da sociedade, visando a harmonizagao e coorde-
nagio entre os entes da federacio; disseminacdo de préticas que
resultem em maior eficiéncia na alocacdo e execucdo do gasto
publico, na arrecadacio de receitas, no controle do endividamen-
to e na transparéncia da gestao fiscal; ado¢do de normas de con-
solidagao das contas publicas, padronizagio das prestacdes de
contas e dos relatérios e demonstrativos de gestio fiscal, ado¢do
de normas e padroes mais simples para os pequenos municipios,
bem como outros, necessarios ao controle social; divulgagio de
anilises, estudos e diagnésticos.

A respeito das formas de controle social da administragio pu-
blica, deve ser sempre lembrado que elas também nio estio imu-
nes a contaminagao de suas finalidades por interesses patrimonia-
listas e criminosos, principalmente nas instancias locais de
governo, onde as redes de poder informais podem criar lacos
com os cidaddos nos préprios bairros em que moram.?® Isso, con-
tudo, ndo quer dizer que sempre havera tal desvio de finalidade.
Muitas vezes esses ‘lagos’ sio devidos mais a forca do que a von-
tade, principalmente nos bairros mais carentes das grandes me-
trépoles, onde por vezes certas dreas sio controladas pelo crime
organizado que promove o trifico ilicito de entorpecentes e de
armas. O fato de serem tais relagdes ‘impostas’ ao invés de nego-
ciadas, ndo quer dizer que as atividades de fiscalizagdo popular
direta e de controle social dos poderes publicos (inclusive por
meio dos conselhos referidos) também serao contaminadas. Nesse
processo social tenso, a politica ptblica que mais sofre detur-
pacgio é a politica de segurancga, inclusive porque o crime organi-
zado por vezes se alia a membros das policias civil (que faz a
investigacdo de crimes) e militar (que faz a seguranca ostensiva).
Nas demais politicas publicas de efetivagio da cidadania, é pos-
sivel que nao haja interferéncia no controle social exercido so-
bre a administragio publica, o que de forma alguma significa que
podemos compactuar com a situagio atual, mas apenas indica
que podemos acreditar no desenvolvimento das formas de con-
trole social dos poderes publicos, mesmo nas dreas mais caren-
tes das grandes metrépoles.

26 A esse respeito merece ser lembrada a pesquisa feita pela Assembléia Legislativa
do Estado do Rio de Janeiro, divulgada no Jornal O Globo (2002: 22), estimando que
cerca de 400 dirigentes comunitdrios estdo associados ao Tréifico Ilicito de Entorpecen-
tes. O mesmo artigo diz ainda que alguns traficantes chegam a dizer a lideres comunita-
rios das favelas sob seu comando que oferegam votos dos moradores a politicos.
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Consideragoes finais

Desde a promulgagdo da atual Constituigdo Federal em 1988,
tém aumentado consideravelmente as formas de participacdo
popular junto 2 administragao publica, as quais aos poucos passam
a promover uma renovagio da cultura de nosso pais, uma cultura
que passa a estar mais voltada para o respeito dos poderes
publicos aos direitos de cidadania, mais inteirada acerca das
‘coisas da politica’, mais preocupada com valores comunitérios,
sendo crucial no processo de descentralizagdo das politicas
publicas de efetivagio dos direitos de cidadania, o qual tem
ocorrido desde a redemocratizacio do Pais.

Ainda h4d muito o que mudar, todavia. Se nos municipios as
experiéncias de participagao popular tem sido mais freqiientes,
nos niveis mais abrangentes de governo, principalmente na esfe-
ra federal, a participacdo da sociedade ainda é incipiente no to-
cante a politicas publicas de educagio e satde, por exemplo, a
uma, porque nossa sociedade civil ainda é pouco organizada, e a
duas, porque hd um ntimero considerdvel de pessoas, seja nas
grandes cidades, seja nas cidades do interior, que estio impossi-
bilitadas de participar das formas de controle social do Estado,
pelas mais variadas razoes: i) pelas restri¢oes ao direito de ir e
vir dos cidaddos, principalmente em espagos urbanos especifi-
cos dominados por organizaghes criminosas; ii) pelas relagdes
de poder patrimonialistas e coronelistas que sio mantidas até
hoje, principalmente nas cidades interioranas de nossas regioes
nordeste e norte, mas que ainda permanecem nas demais regi-
oes; iii) pelas dificuldades quotidianas, como o desemprego, que
impulsionam os cidaddos para os mais variados trabalhos, redu-
zindo sua vida ao bindmio trabalho/familia; iv) pela baixa escola-
ridade e cultura geral de nossos cidadaos, pois que muitos se-
quer tém nog¢ido acerca de seus direitos.

Outro aspecto relevante sobre o controle social, estd na pu-
blicidade da atuacido estatal. Se ndo ha transparéncia na gestiao
da coisa publica, a sociedade tem mais dificuldade para fiscaliza-
la. E nio basta que os governos disponibilizem a todos infor-
magdes sobre as despesas publicas e sobre a execugio dos pro-
gramas de governo, conforme determinam a Constitui¢ao Federal
e a Lei de Responsabilidade Fiscal, nao basta que sejam realiza-
das audiéncias publicas para se discutirem questOes relevantes
para a sociedade. Os dados divulgados devem ser confidveis e de
facil entendimento, de forma que a populacdo possa compreen-
der os pontos em discussio e se posicionar. Assim, transparéncia
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nao pressupoe apenas publicidade, mas sim ‘acesso facil ao sig-
nificado das informagdes divulgadas’.

Como visto, existem outras formas de controle do Estado,
além daquele que é exercido pela sociedade. O controle exerci-
do pelos Parlamentos, pelos Tribunais de Contas, pelo Poder Ju-
dicidrio e pelo Ministério Pablico, além do controle interno das
proprias entidades administrativas, sio cruciais para a eficiéncia
de todo o sistema. E justamente pela conjugacio das diversas
formas de controle da administragio publica que as eventuais
falhas de uma modalidade podem ser supridas pela atuagio de
outra.

Ao falarmos sobre o controle externo exercido pelo Ministé-
rio Publico, pelo Poder Judicidrio, pelos Tribunais de Contas e
pelo Poder Legislativo, é necessario lembrar que sé neste tltimo
caso observa-se a autonomia entre os entes federados, uma vez
que cada um tem o seu préprio Poder Legislativo. Nos demais, o
municipio pode sair ‘prejudicado’, pois as institui¢oes que fardo
o controle sao da estrutura de outro ente federado —os munici-
pios nao possuem Poder Judicidrio, nem Ministério Pablico e,
salvo raras excecoes, nem Tribunal de Contas.?” Assim, pode ser,
por exemplo, que em uma questio ambiental, de competéncia
comum, o Ministério Publico responsabilize mais facilmente o
municipio, do que o Estado ou a Unido, pois sua atuagio para
responsabilizar o executivo estadual ou federal podera influen-
ciar no funcionamento da instituicio dentro de um contexto po-
litico-administrativo presente. Ou ainda, pode ser que a Lei de
Responsabilidade Fiscal seja mais fiscalizada pelos Tribunais de
Contas (estaduais) com relagio aos municipios do que com re-
lacdo aos Estados. De qualquer forma, devemos lembrar que esse
tipo de atuagio tendenciosa ¢ ilegal e deve ser repelida pela so-
ciedade. Ao menos no caso do Ministério Piblico (e o mesmo se
pode dizer do Poder Judicidrio, em regra), ela dificilmente sera
observada ou aceita por seus membros. As institui¢des que exer-
cem o controle externo da administragiao publica detém autono-
mia administrativa e financeira, e seus membros, independéncia
funcional, justamente para que possam exercer suas funcoes sem
favoritismos ou perseguicoes, de forma isenta, impondo o cumpri-

27 Somente os municipios de Sio Paulo e Rio de Janeiro tém Tribunal de Contas
proprio, os demais municipios tém suas contas aprovadas pelo Tribunal de Contas dos
Estados, ou por um ‘Tribunal de Contas Municipais’, mas que integra a organizagio do
Estado federado. Nesse caso, a autonomia municipal fica prejudicada, mas isso decorre
do Texto Constitucional (art. 31, § 4°) que vedou expressamente a criagio de novos
Tribunais de Contas no Ambito dos municipios a partir da promulgacio da Constitucio
Federal em 1988.
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mento da Constituigio e das leis a todos os agentes publicos, seja
qual for sua esfera federativa.

Lembre-se que dentre as varias formas de controle do Estado,
o controle social é o que guarda o maior potencial de trazer efi-
ciéncia ao sistema, pois como diria Ferdinand Lassale, o povo guar-
da o maior de todos os poderes do Estado: os cidadios comuns
estdo em toda parte, aos milhoes, enquanto as autoridades e agen-
tes publicos contam-se facilmente. O povo, contudo, é desorgani-
zado, e por isso dominado por outras formas de poder, que sao
mais fortes porque sio organizadas (Lassale, 1969: 71-72). Por
vezes as liderancas comunitarias acabam se aliando a grupos com
interesses patrimonialistas/clientelistas, ou pior, a grupos ligados
ao crime organizado, o que demonstra que nossa cultura de cida-
dania ainda est4 no inicio de seu desenvolvimento, e ainda nao se
espalhou por todos os setores sociais.

Em face dessas circunstincias, e das deficiéncias observadas
em outras formas de controle do Estado, ressalta a importincia
das fungdes do Ministério Pablico no processo de mudanca de
nossa sociedade civil. Na medida que o controle das politicas pa-
blicas pela sociedade for se tornando pratica cultural em nosso
povo, o que é essencial em um Estado dito democratico, como o
nosso, a tendéncia é de que alguns espagos de atuagio hoje ocupa-
dos pelo Ministério Puablico sejam compartilhados com essa nova
sociedade civil organizada, possibilitando ao mMp concentrar seus
esfor¢os em dreas em que s6 ele pode atuar. Além disso, é pro-
véavel que outras formas de controle se aperfeicoem, como por
exemplo, o exercido pelos Tribunais de Contas. Os resultados a
serem progressivamente alcancados abrangem uma maior eficién-
cia nas politicas publicas de atendimento aos direitos de cidadania
e a reducdo das desigualdades sociais.

Durante esse “processo de transi¢ao” de nossa sociedade, quan-
do o Parlamento estiver tomado por disputas entre lobbies e oli-
garquias coronelistas; quando os membros dos Tribunais de Con-
tas se recusarem a exercer suas fungdes técnicas, e cederem a
pressdes de seus grupos politicos de origem; quando o controle
interno da administragido publica for ausente, vagaroso ou coni-
vente ante a ilegalidades; quando o controle social for corrompi-
do, coagido ou inexistente, resta sempre a possibilidade de que o
Ministério Pablico promova (inclusive judicialmente) a corregiao
das ilegalidades cometidas, uma vez que seus membros tém o po-
der (e o dever) de atuar, independentemente de provocacio, como
guardides do direito e da sociedade.
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