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INSTRUMENTOS DE CONTROLE SOCIAL NAS POLITICAS PUBLICAS
VEICULADORAS DE DIREITOS SOCIAIS

SOCIAL CONTROL INSTRUMENTS IN PUBLIC POLICIES REALIZING OF
SOCIAL RIGHTS

Emerson Affonso da Costa Moura!

Resumo: A definicdo de mecanismos de controle social capazes de auxiliar no acréscimo de
efetividade da promocao de bens e servicos para realizacdo dos direitos sociais, sem que
importe na ocupacdo do espaco legitimo de discricionariedade da Administracdo Pdblica na
concretizacdo das normas constitucionais é o tema em debate a partir da perspectiva do grau de
exigibilidade dos direitos sociais, a liberdade de conformacéo dos poderes publicos na tomada
de decisdes das politicas publicas e a limitacdo do Poder Judiciario no controle da adequagéo
da acdo governamental com a legitima expectativa social.

Palavras-Chaves: Direitos Sociais; Politicas Publicas; Controle Social.

Abstract: The definition of social control mechanisms that can assist in the increased
effectiveness of promoting goods and services for the realization of social rights, without regard
to the occupation of the legitimate discretion of Public Administration in implementing the
constitutional is the topic of discussion from the perspective of the degree of enforceability of
social rights, freedom of conformation of public powers decision making and public policy
limiting the judiciary to control the adequacy of governmental action with legitimate social
expectation.

Keywords: social rights; public policies; social control.

1. Consideragdes Iniciais.

O constitucionalismo contemporéaneo tem exercido um papel importante na protecéo e

promocdo dos direitos fundamentais, em especial, dos direitos sociais uma vez que 0
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reconhecimento da forga normativa da Constituicio? e a posicdo de centralidade ocupada pelo
homem na ordem juridica condiciona a interpretacdo das normas juridicas e vinculam a atuacéo
dos poderes publicos na concretizagdo dos bens e interesses veiculados®.

Os direitos sociais enquanto veiculado por normas constitucionais gozam de
exequibilidade plena, permitindo sejam o0s bens e interesses que tutelam exigiveis perante o
Estado®. Em razdo disto, observa-se uma tendéncia progressiva de reconhecimento de sua
dimensao subjetiva de forma a garantir a sua concretizagdo no mundo dos fatos.

Cabem, portanto, aos poderes publicos na concretizacdo dos preceitos fundamentais,
observadas as possibilidades das regras e principios constitucionais e limitados aos seus
respectivos campos de conformacdo ou discricionariedade, decidirem sobre as questdes
politicas definindo quais sdo capazes de atender as necessidades do grupo social®.

O Poder Judiciario na sua fungdo contramajoritaria exerce o controle dos atos politicos
restrito a protecdo dos principios e regras constitucionais em face do interesse da maioria,
reconduzindo sempre que possivel sua argumentacdo a razdo pratica de forma a garantir a
legitimidade e a racionalidade de suas decisdes, porém, € inevitavel a tensdo entre democracia
e constitucionalismo.

No sistema representativo o campo adequado para o debate sobre a conveniéncia da
decisdo politica é o controle social através de mecanismos que variam desde a mobilizacao da
sociedade civil na fiscalizacdo da gestdo publica até a responsabilizacdo politica através de

eleicBes competitivas®.

2 Uma das obras percussoras sobre o tema é A Forga Normativa da Constituicdo de Konrad Hesse extraida de sua
aula inaugural na catedra da Universidade de Freiburg. Segundo o autor, a norma constitucional ndo tem existéncia
autdbnoma em face da realidade, mas tdo pouco se limita ao reflexo das condic¢des faticas. Sua esséncia reside na
pretensdo de eficacia, ou seja, de sua concretizacdo na realidade imprimindo-lhe ordem e conformacdo. HESSE,
Konrad. A Forca Normativa da Constituicdo. Porto Alegre: Sergio Antonio Fabris Editor, 1991. p 14-15.

3 Sobre as transformagdes do direito constitucional contemporaneo, consulte-se por todos: BARROSO, Luis
Roberto. Neoconstitucionalismo e Constitucionaliza¢ao do Direito: O Triunfo tardio do Direito Constitucional no
Brasil in: Claudio Pereira de Souza Neto e Daniel Sarmento (Orgs). A Constitucionalizagdo do Direito:
Fundamentos Teoricos e Aplicagdes Especificas. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2007. p. 203-250.

4 As normas constitucionais tenham carater imediato ou prospectivo como regras de conduta emanadas do Estado
sdo dotadas de eficacia juridica. Assim, incidem e regem as situacOes de vida produzindo os seus efeitos proprios,
e, diante da sua inobservancia espontanea deflagram mecanismos de aplicacéo coativa. BARROSO, Luis Roberto.
Interpretacdo e Aplicacdo da Constituicdo. 6 ed. Rio de Janeiro: Saraiva, 2006. p 248 e 274.

5 Isto ndo importa, todavia, na intangibilidade do contetido do ato do Poder Pdblico. O principio da razoabilidade
tem sido utilizado para aferir a adequacdo entre os motivos, 0s meios e os fins empregados, permitindo a
invalidacdo dos atos inadequados, desnecessarios ou excessivos em relacdo aos valores vigentes da sociedade.
Sobre o tema: OLIVEIRA, Féabio Corréa Souza de. Por uma teoria dos principios: o principio constitucional da
razoabilidade. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2003.

® Sobre as técnicas de participacdo formais e informais da sociedade na atividade estatal e a sua atuagdo como
instrumentos de legitimacéo do poder do Estado consulte-se por todos: MOREIRA NETO, Diogo de Figueiredo.
Direito da Participagdo Politica. Rio de Janeiro: Renovar, 1992. Vide também: JUSTINO DE OLIVEIRA,
Gustavo Henrique. Participagdo Administrativa in: OSORIO, Fabio Medina e SOUTO, Marcos Juruena Villela.
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Sob este prisma, busca o presente trabalho demonstrar os mecanismos de controle
exercido diretamente pela sociedade sobre os poderes publicos através da politica pablica que
contribuem na promogdo dos bens e servigos necessarios a prote¢do e promogao dos direitos
sociais e na construcao de uma cidadania.

De inicio, aborda-se a questdo da exigibilidade dos direitos sociais, de modo a delimitar
o nucleo a ser garantido pela tutela judicial, na busca pela efetividade do preceito constitucional
que seja passivel de minimizar a eventual problemética da legitimidade e contribuir na
preservacao dos valores democréticos.

Apds, sdo vistas as politicas publicas de modo a delimitar a acdo governamental na
esfera administrativa como forma de concretizacdo dos bens e servi¢cos necessarios a sua fruicdo
dos direitos sociais, verificando as limitagdes e a sua respectiva sujei¢do ao controle social.

Por fim, a analise concentra-se na definicdo do controle social sobre a gestdo estatal,
com foco na investigacdo dos instrumentos informais e formais de participacdo da sociedade,
de forma a determinar o campo de incidéncia dos mecanismos politicos, administrativos e

financeiros sobre as politicas publicas.

2. Os Direitos Sociais.

Uma das mudancas de paradigma que marcam o constitucionalismo contemporaneo € o
reconhecimento da forga normativa da Constituigdo. A concepgdo da lei fundamental como
documento politico que veicula um convite a atuacdo dos poderes publicos é substituida pela
atribuicdo do status de norma juridica que impd@e limites e deveres de atuacéo para o Estado.

Na nossa experiéncia constitucional antes restrita a ConstituicBes garantistas que

tutelavam as liberdades formais como repositérios de promessas vagas’ o fendmeno ocorre com

Direito Administrativo Estudos em Homenagem a Diogo de Figueiredo Moreira Neto. Lumen Juris: Rio de
Janeiro. 2006 p. 401-428.

7 Ndo é incomum a existéncia formal de Constituiges que invocam o que ndo esta presente, afirmam o que ndo é
verdade e prometem o que ndo sera cumprido. Como e.g. tem-se a Constituicdo de 1969 que garantia os direitos a
integridade fisica e a vida, com as prisOes ilegais, a tortura e o desaparecimento de pessoas na ditadura.
BARROSO, Luis Roberto. O direito constitucional e a efetividade de suas normas. 7 ed. Rio de Janeiro: Renovar,
2003. p. 61.
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a promulgacdo de uma Constituicdo dirigente voltada a promocéo social® e pela crescente
preocupacado doutrinaria com a aplicabilidade direta e imediata de seus preceitos®.

Interrompe-se, portanto, o ciclo inicial de baixa normatividade das disposi¢des que
veiculavam os direitos fundamentais, em especial, das normas que declaravam os direitos
sociais, antes remetidas a esfera programatica de meras linhas diretoras aos poderes publicos e,
tidas como dotadas de eficacia limitada®®.

Neste giro, ha deslocamento do eixo da questdo, que antes gravitava em torno da aptidao
para a producdo dos efeitos juridicos passa a orbitar sobre quais efeitos juridicos podem ser
produzidos, de forma a identificar as posi¢Oes juridicas que seus titulares estdo investidos e,
portanto, quais prestacdes podem ser exigidas dos poderes publicos.

Superado o carater programatico dos direitos sociais e o reconhecimento de sua
dimensdo subjetiva, torna-se necessaria a sua delimitacdo de sua exigibilidade de forma a
permitir a sua concretizacdo no mundo dos fatos, dentro dos limites e possibilidades da
Constituicao e definir os critérios de controle.

A aplicabilidade dos direitos sociais tem sido limitada a delimitacdo do seu nucleo
essencial que permite dotar de exigibilidade direta e imediata suas normas apenas quanto a um
contetdo que se identifique com as condi¢cdes minimas para uma existéncia humana digna e
pressupostos iniciais para a participagdo democratica®!.

Naquilo que exorbitar este microcosmo, 0s direitos sociais possuem exigibilidade
mediata condicionada sua concretizacdo a intermediacdo pelos poderes publicos, através das
escolhas dramaticas realizadas, nos limites de sua esfera de conformacdo ou discricionariedade,

em um contexto de multiplicidade de atribuic6es e escassez de recursos econdmicos.

8 Embora a Constituicdo de 1988 seja o resultado de forcas politicas antag6nicas que participaram da constituinte,
materializando uma constante tensdo entre a ideologia liberal e a perspectiva social, denota-se um grande avango
na disciplina dos direitos sociais em relacdo as Constitui¢cbes anteriores. Para uma visdo geral sobre a evolugdo
histérica, vide: TORRES, Marcelo Nobrega da Camara. Direitos Sociais. 1 ed. Brasilia: Senado Federal, 1987.

® Isto ocorreu, em especial, através da doutrina brasileira da efetividade, um movimento juridico-académico que
procurou elaborar as categorias dogmaticas da normatividade constitucional e superar dentre outras questoes a
insinceridade normativa que vigia no pais. Consulte-se por todos: BARROSO, Luis Roberto. O direito
constitucional e a efetividade de suas normas. 7 ed. Rio de Janeiro: Renovar, 2003.

10 A aplicabilidade restrita das normas de natureza programatica decorreria da fluidez de suas disposicdes e da
inexisténcia de instrumentos juridico-processuais capazes de garantir sua concretizacdo

BONAVIDES, Paulo. 13 ed. Curso de Direito Constitucional. Sdo Paulo: Malheiros, 2003 p. 564-565.
Compreendendo que as relagcBes econdmico-sociais sdo disciplinadas apenas por normas programaticas, vide:
SILVA, José Afonso da. Aplicabilidade das Normas Constitucionais, 7 ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2008. Capitulo
IV Em especial p 140-142.

11 Como ilustragdo, no que tange ao direito de educacéo, sdo prestacdes passiveis de exigibilidade perante o Poder
Judiciério, aquelas referentes a educacgéo fundamental e o ensino médio, essenciais como condig¢des iniciais para
0 exercicio das liberdades, em especial, de agdo, expressdo e de associagdo, permitindo que o individuo possa
buscar um projeto razoavel para a sua vida e seja capaz de participar da deliberagdo sobre os bens e interesses
almejados para a vida em sociedade.
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O Poder Judiciario exerce o papel de controle da atuacdo dos poderes publicos na
garantia da concretizacao dos direitos sociais apenas no nucleo essencial, resguardado o espaco
dos poderes publicos na otimizagdo progressiva desses direitos, a promogéo de suas politicas
publicas, submetidas ao controle pela propria sociedade. O tema seré visto a seguir.

3. As Politicas Publicas.

A concretizacdo dos direitos sociais reclama em um maior grau a realizagdo de sua
dimensdo positiva, mediante adjudicacdes de prestactes pelo Estado de natureza participativa,
normativa, e em especial, material, com a criacdo e colocacdo a disposicédo de seus titulares os
bens materiais e imateriais necessarios a fruicdo dos bens e interesses sociais tutelados?2.

Isto ocorre atraves da articulacdo pelos poderes publicos de programas de acdo
governamental que coordenam os meios colocados a disposi¢cdo, harmonizando as atividades
estatais e privadas, para a realizacdo destes objetivos socialmente relevantes e politicamente
determinados®®,

As politicas publicas, portanto, compreendem além da prestacdo imediata de servicos
publicos pelo Estado, a atuagdo normativa, reguladora e de fomento que combinadas de forma
eficiente conduz os esforcos da esfera publica e privada, ha consecuc¢édo dos fins almejados pela
Constituicdo e a sociedade®*.

De certo modo, ha uma complexidade na apreensdo do tema, pois a exteriorizacao dos

programas governamentais ndo se apresenta com um padrdo uniforme facilmente apreensivel

12 FRASCATI, Jacqueline Sophie P. G. Forca juridica dos direitos sociais, econémicos e culturais in: Revista de
Direito Constitucional e Internacional. Ano 16. n. 63. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais, 2008. p. 85. Isto ndo
importa desconhecer que a concretizacdo dos direitos sociais também depende da sua realizacdo na dimensao
negativa ou que possuem uma eficacia em relacéo aos particulares, impondo restricdes aos direitos e liberdades ou
determinando o cumprimento de dadas prestacfes como ocorre com as contribuicdes sociais. MIRANDA, Jorge.
Direito Constitucional... ob. cit. p. 341-342.

13 Neste ponto, ha uma interpenetracdo da esfera politica na ciéncia juridica, resultante da crescente preocupacgdo
dos juristas com a realizacdo dos direitos sociais, ampliando a comunicagéo entre estes dois subsistemas sociais:
as ciéncias politicas e o direito. Sobre as conseqiiéncias e as possiveis vantagens e riscos desta correlacdo, vide
por todos: BUCCI, Maria Paula Dallari. Direito Administrativo e Politicas Publicas. Sdo Paulo: Saraiva, 2002.
Cap IV. Em especial p 241-244.

4 BARCELLOS, Ana Paula de. Constitucionalizagdo das Politicas Pulblicas em Matéria de Direitos
Fundamentais: O Controle Politico-Social e o Controle Juridico no Espago Democratico in Revista de Direito do
Estado. Ano 1. n. 3. 2006. p. 18 e 22. Predomina em sua natureza, a intervencgdo cogente do Estado na realizagdo
dos bens e valores sociais, razdo pelo qual, ndo englobam os programas realizados em associa¢do com a sociedade
civil, através de mecanismos e instrumentos institucionais ou ndo. Neste sentido: LEAL, Rogério Gesta. Os
principios fundamentais do Direito Administrativo Brasileiro. Sdo Leopoldo: Anuario do Programa de Pés-
Graduacdo em direito da Universidade do Vale do Rio Sinos. 2000. p. 223.
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pelo sistema juridico. Se por um lado, ha uma visivel proximidade com os planos ou processo,
as politicas publicas antes englobam do que resumem os atos que as conformam?.

Aprioristicamente restringem-se a funcdo politica do Governo por se tratarem de atos
decisorios que implicam na fixagdo de metas, diretrizes ou planos governamentais. Todavia,
conforme insertas no quadro dinamico de acéo estatal, informadas por elementos de expertise
e dependentes da estrutura burocratica, alcam a esfera da fungdo administrativa®®.

Por conseguinte, a Administracdo Publica exerce um papel relevante na elaboracéo,
execucdo e implementacdo das politicas publicas, permitindo na sua coordenacdo com 0s
poderes organicos e a articulacdo dos elementos complexos do sistema - estrutura, recursos e
pessoas - um maior grau de efetividade da acdo governamental®’.

N&o obstante, é impossivel ignorar os dados trazidos pela realidade. Sob um angulo séo
crescentes os niveis de coordenacao, tecnicidade e participacdo na acdo administrativa, na busca
pela maior racionalidade as organizacGes politicas, imprimindo legitimidade e eficiéncia na
gestdo publica'®.

Por outro, o cenéario ainda é marcado por estrutura deficitaria, desperdicio de recursos,
desvios de verbas e ineficiéncia dos agentes estatais, que resultam na precariedade dos servicos
prestados na promogéo dos direitos sociais!® e tornam constante a necessidade da controle de

politicas publicas?.

15 As politicas publicas, portanto, distinguem-se das categorias das normas e atos juridicos, embora compreenda
esses elementos. Sob este foco, aproxima-se do conceito de atividade, enquanto conjunto organizado dessas
normas e atos tendentes a realizacdo de um objetivo determinado. A discussdo da natureza das politicas publicas
para o direito encontra-se em: BUCCI, Maria Paula Dallari. Ob. cit.

16 Neste sentido, corresponde ao que se chama de funcdo administrativa de ordenamento social, disciplinando as
relagdes juridicas voltadas a realiza¢do concreta, direta e imediata das normas constitucionais em vista a realizagéo
do bem estar social. BUCCI, Maria Paula Dallari. Ob cit. p. 249. MOREIRA NETO, Diogo de Figueiredo. Curso
de Direito Administrativo. 14 ed. Rio de Janeiro: Forense, 2006. p. 489-491.

17 BUCCI, Maria Paula Dallari. Ob cit. p. 249. Neste sentido, as politicas plblicas coordenadas por agentes com a
participacdo democratica e respeito as redes sociais, garantindo 0s arranjos institucionais adequados e a deliberagdo
popular nas decisdes, viabilizam o desenvolvimento da sociedade. Sobre o tema, vide: SCHMIDT, Jodo Pedro.
Capital social e politicas publicas in: LEAL, Rogerio Gesta e ARAUJO, Luiz Ernane Boresso de. Direitos sociais
e politicas publicas: Desafios contemporaneos. Tomo Il. Santa Cruz do Sul: Edunisc, 2003. Em especial p. 446-
456.

18 Sobre essas mudangas paradigmaticas que marcam a transicdo do Direito Administrativo na P6s-Modernidade,
consulte-se em especial: MOREIRA NETO, Diogo de Figueiredo. Mutagdes do Direito Administrativo. 2 ed. Rio
de Janeiro: Renovar, 2001. Capitulo I, 11 e IV da Primeira Parte e BAPTISTA, Patricia. Transformacdes de Direito
Administrativo. Rio de Janeiro: Renovar, 2003. Capitulo | e IV da Segunda Parte.

19 1sto resta demonstrado na pesquisa que aponta que os recursos destinados a area social dos trés niveis federativos
em todas as regides do pais em 1995 eram trés vezes maiores que 0 volume de recursos necessarios para a
erradicacdo da pobreza no Brasil. BARROS, Ricardo Paes, HENRIQUES, Ricardo e MENDONCA, Rosane. A
Estabilidade Inaceitavel: desigualdade e pobreza no Brasil. Rio de Janeiro: Ipea, 2001. p. 723.

20 Realizar o controle judicial das politicas plblicas ndo importa em garantir que esses programas de acdo
alcancaram a sua finalidade, todavia, a intervencdo de mais um protagonista no processo de decisdo politica,
maximiza a sua possibilidade e amplia o direito de participacdo da comunidade, inclusive, com a prote¢do das
minorias. APP10, Eduardo. Controle Judicial das Politicas Publicas no Brasil. Curitiba: Jurua, 2008. p 135.
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Todavia, inadmite-se a possibilidade de um controle judicial ilimitado, que permita ao
juiz sob o manto da realizacdo dos valores e bens constitucionais, promover o exercicio de
preferéncias politicas através de programas publicos, em desconsideracdo a falta de
legitimidade, a nitida limitac&o técnica e as distor¢fes que pode gerar no sistema globalmente
considerado?.

Embora a Constituicdo veicule as opcbes fundamentais da sociedade ndo deve ser
utilizada como instrumento de modelagem de todos 0s espacos sociais, ignorando a area livre
de controle exercido pelos préprios atores, na busca pela solucdo das demandas

contemporaneas. Esse é o tema abordado a seguir.

4. Controle Social.

Compreende o controle social, um conjunto de instrumentos empregados pela
sociedade, capaz de induzir a conformacao das pessoas as normas de comportamento que a
caracteriza, ordenando a sua atuacdo no ambiente social e estabelecendo as condicOes
necessarias para que sejam alcancgados os fins e objetivos almejados pelo grupo social??,

Mediante o controle social do poder se garante a cooperagdo entre 0s atores estatais e
ndo-estatais na coordenacdo dos multiplos e complexos interesses, auxiliando na formacéo de
um espaco publico que baseado na negociacdo e consenso atribui um maior grau de
legitimidade, transparéncia, racionalidade e eficiéncia a persecucdo dos fins sociais?.

Importa na construgdo entre a sociedade e os poderes publicos de um vinculo de
compromisso e responsabilidade acerca das decisdes estatais, que contribui no aprimoramento
dos mecanismos de exercicio da cidadania, além de coibir os desvios de legalidade, garantindo

previsibilidade e seguranca nas relagdes juridico-publicas.

21 Torna-se claro tais aspectos, na hipétese em que o juiz diante da precariedade dos hospitais publicos municipais
ao revés de ordenar seja fornecido o atendimento médico-hospitalar, ainda que em institui¢Oes privadas de salde,
determina a construcdo de uma unidade no local, desconsiderando, dentre outros, a caréncia de outras regides,
inclusive, em situagdes mais graves, que ndo foram beneficiadas por ndo ter exercido o direito de acesso a justica
e a necessidade da observacdo dos demais preceitos constitucionais, como a exigéncia de previsao orcamentaria.
22 Trata-se o controle social, portanto, da capacidade de auto-regulacdo de um grupo social baseada na reiteracdo
dos comportamentos necessarios ou Uteis para alcancar seus objetivos globais, obtidos mediante o consenso ou
coercdo dos individuos. BOBBIO, Noberto, MATTEUCCI, Nicola e PASQUINO, Gianfranco. Dicionéario de
Politica. Brasilia: Editora UNB, 1986. p. 283-284.

23 Demonstra-se através da participacdo dos destinatarios da atuagao estatal no processo de deliberagdo publica e
de fiscalizagdo (legitimidade); nos argumentos e informagdes obtidos com a dialética promovida pelos atores
envolvidos (racionalidade), do conhecimento das razBes utilizadas como fundamentos da decisdo estatal
(transparéncia), e da escolha por consenso das medidas mais eficazes para alcancar os resultados almejados
(eficiéncia).
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O controle social pode ser exercido de forma direta pelo grupo social, através de
instrumentos formais - de natureza politica, administrativa ou financeira concedidos pela
ordem juridica e exercidos exclusivamente na esfera publica estatal - ou informais - nédo
institucionalizados e promovidos no campo privado ou publico nio-estatal®,

Sob a égide informal compreende a mobilizacéo organizada dos individuos em grupos
de carater permanente - associacOes, entidades e afins - ou temporario - passeatas, protestos ou
outros - que buscam mediante a expressao de opinido ou reivindicacédo influenciar na atuagéo
dos poderes publicos ou fomentar o debate politico na sociedade?®.

Ocorre através dos processos de deliberacéo e negociagao que resultam na consolidacao
dos interesses do grupo social, das atividades de informacdo que buscam a formacédo e
mobilizacdo da opinido publica, bem como, do emprego de mecanismos de pressdo ou
persuasio politica que tendem a interferir na tomada de deciséo publica?®.

Assume especial relevo no controle das politicas puablicas, ao contribuir com a
transparéncia pela divulgacdo das informacgdes relativas ao planejamento, execucdo e
resultados obtidos pela acdo estatal, bem como, a legitimidade e eficiéncia pela expressédo de
aprovacao ou reprovacdo que influi na avaliacdo pelos poderes publicos sobre a manutencao
dos programas governamentais?’.

Sob o prisma formal, o controle social abrange os instrumentos politicos decorrentes do
status de cidadania, que permitem a participacdo direta da sociedade no exercicio do poder
politico e na formacdo dos atos de governo ou a intervencao indireta na atuacdo politica do
Estado mediante a representacéo e fiscalizacéo politico-partidariaZ.

24 Adota-se como objeto de estudo, o controle social puro ou natural, ou seja, aquele exercido diretamente pela
sociedade sobre o Estado através dos instrumentos mencionados. N&o se ignora, todavia, a existéncia de um
controle ndo-puro ou institucional exercido indiretamente pela sociedade através de entidades e érgdos publicos,
como e.g. Ministério Publico, Procons e outros, mediante instrumentos administrativos e judiciais sobre a agdo
estatal. Sobre a distingdo: BARCELLOS, Ana Paula de. Papéis do Direito Constitucional... Ob. cit. p. 82-83.

2 A mobilizacdo dos grupos e forcas que formam a sociedade civil e exercem desde a pequena agdo comunitaria
local - impedindo a poda excessiva de arvores - até a influéncia sobre a opinido e atividade publica - evitando a
instalagdo de empresa industrial cuja atividade comprometeria a qualidade de vida de uma cidade - demonstra seu
importante papel na fiscalizagdo da agdo estatal e na efetividade das normas constitucionais. BARROSO, Luis
Roberto. O Direito Constitucional... Ob cit. p. 129-134.

% Embora ndo seja um controle institucionalizado a ordem juridica garante o seu exercicio mediante a consagracao
dos direitos fundamentais de liberdade de pensamento nos aspectos de crenca e expressao (artigo 5° incisos IV e
VI), de acesso a informacéo (artigo 5° inciso XIV), bem como, nos direito de reunido (artigo 5° incisos XVI) e
associacao (artigo 5° inciso XV todos da Constituicdo) dentre outros.

27 Denota-se, portanto, a importancia do controle realizado pelas organizag@es representativas (organizagdes ndo-
governamentais, associacdes de moradores, ouvidorias independentes...) que propiciam a captacdo imediata dos
interesses sociais pelos poderes politicos na formulacdo das politicas publicas e o controle de sua atuagdo na
execucdo (artigo 29 inciso X, XII, artigo 204 inciso Il e artigo 227 §1° todos da Constitui¢do).

28 Neste vértice, o controle social coincide com os direitos politicos, ou seja, o complexo de direitos publicos
subjetivos que investe seus titulares no status actives civitatis e permite sua participacédo ativa no processo politico
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Reveste-se de importancia no controle dos programas governamentais, ao garantir a
correcdo do planejamento e execucao através da exteriorizacdo da diretiva politica almejada
pela sociedade na iniciativa e consulta popular, bem como, a avalia¢éo da acao estatal mediante
a responsabilizacdo politica dos agentes no processo eletivo pelas politicas publicas
implementadas?®.

O controle social compreende, ainda, instrumentos administrativos que permitem a
intervencdo da sociedade na persecucdo dos interesses publicos e o controle da atuacéo estatal,
em um espectro que envolve desde a participacdo na gestdo publica até a colaboracéo e a
avaliagdo na promogao dos bens e servigos publicos pela Administracdo Plblica®.

No que se refere aos programas governamentais, mediante a aferi¢cdo das expectativas
sociais no planejamento da acdo estatal e a participacdo dos cidaddos nos processos decisorios
na execucgéo destes planos, se garante a correcdo da legitimidade da acéo estatal, assim como,
um maior grau de neutralidade e racionalidade nas decisdes publicas®!.

Com o consenso administrativo no planejamento e execucao das politicas publicas se
permite, através da harmonia e conjugacéo das atividades estatais e privadas, a obtencao dos
elementos necessarios para a garantia do atendimento das demandas sociais com a ampliacéo
do grau de eficiéncia no oferecimento dos respectivos bens e servigos plblicos®2,

Por fim, o controle social envolve instrumentos financeiros que incidem sobre a

alocacdo prévia e abstrata dos recursos publicos nas leis orcamentarias e seu dispéndio na

e na organizagdo politico-administrativa do Estado. CUNHA, André Luiz Nogueira da. Direitos Politicos. 1 ed.
S&o Paulo: Juarez de Oliveira, 2004. p. 21.

2 QObserva-se, portanto, que através desses instrumentos politicos erige-se a cidadania ativa elemento
condicionante da acéo estatal: por meio da iniciativa popular de leis e plebiscito orientam-se os poderes publicos
acerca das politicas publicas que almejadas pela sociedade devem ser implantadas; com o referendo define-se a
adesdo ou exclusdo dos programas governamentais executados, mediante a concessdo ou ndo de eficacia aos atos
de governo; e por fim, as eleicdes competitivas, impdem a responsabilidade politica pelos planos estatais
executados e os resultados obtidos.

30 Compreende, portanto, o exercicio da cidadania no processo de promogédo dos direitos sociais nos niveis de
distribuicdo dos bens materiais e imateriais indispensaveis a sociedade, de forma a atribuir racionalidade,
legitimidade e eficiéncia a gestdo dos interesses sociais. MARTINS JUNIOR, Wallace Paiva. Transparéncia
Administrativa, Publicidade, Motivacdo e Participagdo Popular. Sdo Paulo: Saraiva, 2004. p. 298, 304 e 331.

3L A participacdo de sujeitos que possam trazer diferentes perspectivas de resolucéo, por vezes, com conhecimentos
especificos sobre o tema, melhora a qualidade das decis6es administrativas pela melhor compreenséao da dimenséo
e possiveis solucdes do problema, além de permitir com a abertura do processo decisorio aos varios atores sociais,
maior facilidade de aceitacdo pelos seus destinatarios. SILVA, Vasco Manuel Pascoal Pereira da. Em busca do
Acto Administrativo Permitido. Coimbra: Almedina, 1998. p. 402.

32 A utilizacdo de formas consensuais na acdo administrativa, em especial, nas atividades de planejamento e
execucdo, garante maior grau de agilidade, elasticidade e adaptabilidade na dialética dos interesses que orientam
a acdo administrativa, ampliando a transparéncia e eficiéncia na superacdo negociada dos conflitos destes
interesses. BAPTISTA, Patricia. Transformagdes do Direito Administrativo. Rio de Janeiro: Renovar, 2003. p.
270 e 267.
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execucdo promovida pelas unidades orcamentarias, de forma a assegurar a transparéncia
financeiro-orcamentéria, a gestdo responsavel dos recursos e a responsabilidade fiscal.
Abrange a participacdo da sociedade no ambito do processo financeiro, exteriorizada na
consulta popular ou deliberacdo publica promovida durante o planejamento or¢camentério, e na
gestdo colaborada dos recursos financeiros dentre outros capazes de garantir uma atuagéo
responsavel e democratica dos poderes publicos voltada ao atendimento dos reais interesses do

grupo social®,

Concluséo.

Em um modelo estatal vigente, marcado pela coexisténcia de duas forgas antagonicas -
a ideologia liberal - exteriorizada na liberdade da iniciativa privada e a auto-regulacdo da
economia - e a perspectiva social - traduzida na intervencdo do Estado na busca do
desenvolvimento social, o controle social corresponde a importante instrumento também na
protecdo e promogcao dos direitos sociais®*.

Em razdo da evidente ineficiéncia e déficit de legitimidade dos programas
governamentais na adjudicacdo das prestacdes referentes aos bens e interesses sociais, 0
controle social torna-se o campo adequado para permitir a correcdo da atuacdo estatal -
contribuindo na busca pela efetividade das politicas publicas - e na atribuicdo de
responsabilidade dos agentes politicos®.

De certo, ndo se ignora as dificuldades na efetivacdo da participacdo dos cidaddos na

gestdo publica. Observa-se atualmente, dificuldades no controle social em razdo do persistente

33 Como e.g. a realizagdo de audiéncias publicas, durante os processos de elaboracdo e discussdo das leis
orcamentarias (artigo 48 §unico da Lei de Responsabilidade Fiscal e Artigo 2° inciso VII do Decreto 5.019/04), a
gestdo dos Fundos de Pobreza por entidades que contenham a participagdo da sociedade civil (artigo 82 dos Atos
das Disposi¢des Constitucionais Transitdrias) e a participacdo popular na elaboragdo, definicdo e execucdo do
orcamento (artigo 116 §1° da Lei Organica do Municipio de Porto Alegre e outros) no chamado orcamento
participativo.

34 Decorre da consagracdo pela Constituicdo da dignidade da pessoa humana e da livre iniciativa como valores
fundamentais da ordem juridica (artigo 1° inciso Il e V). Neste tocante, embora se verifique avancos na ordem
econdmico-financeira com crescentes indices de exportacdo e receitas publicas, tdo pouco se ignora o atraso na
promocdo dos direitos sociais, perceptivel no triste retrato da miséria e pobreza nos grandes bolsdes dos centros
urbanos.

35 A eficiéncia do planejamento e implementacéo das politicas plblicas encontra-se, em grande medida, associada
a participagdo dos individuos no controle realizado pela sociedade do desempenho da atividade administrativa e
da qualidade dos servicos publicos prestados.

NASSUNO, Marianne. O Controle Social nas Organizac¢Ges Sociais no Brasil in: Pereira, L.C.B. e GRAU, N.C.
(Org.) O Publico Nao-Estatal na Reforma do Estado. Rio de Janeiro: FGV, 1999. p. 344.
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desinteresse e apatia da sociedade pelo debate politico®, bem como, da atuacdo burocratica,
autoritaria e hierarquizada dos poderes estatais na gestao politico-administrativa dos interesses
publicos®.

Neste tocante, erige-se a necessidade de uma otimizacdo da publicidade dos atos
estatais, de modo a viabilizar com a transparéncia na gestio publica o debate politico®, a
utilizacdo de mecanismos de fortalecimento sécio-cultural da cidadania e fomento da
participagdo popular®®, bem como, o aperfeicoamento da gestdo estatal*® e dos instrumentos
juridicos de controle social*.

Isto ndo importa, todavia, em desconsiderar a centralidade assumida pelo controle social
na fiscalizacdo dos poderes publicos, em especial, no que se concerne as limitagdes das arenas
politicas e juridicas em se tratando de controle da legitimidade e eficiéncia dos programas
governamentais e de atribuicdo de responsabilidade politica aos agentes estatais.

Exterioriza apenas a necessidade de aprimoramento do controle social, mediante a

garantia das condicdes necessarias e promocao de meios capazes de ampliar a participacdo dos

% Trata-se de fendmeno com fundamentos diversos, que variam desde a impossibilidade de participagdo devido
as condicBes de pobreza extrema e baixo nivel de educacéo de grande parte da populacéo, da dificuldade de acesso
as informac@es sobre as questdes politicas e a falta de tempo para debater e manifestar sobre tais assuntos, até
mesmo a descrencga de que sua participacao seja capaz de influenciar na agdo pdblica. BARCELLOS, Ana Paula
de. Papéis do Direito Constitucional no Fomento do Controle Social Democratico: Algumas Propostas Sobre o
Tema da Informag&o in RDE ano 3. N. 12. Out/dez 2008. p. 82-84.

370 comportamento autoritario e endégeno dos poderes instituidos, que consideram existir uma auto-suficiéncia
gerencial e politica em relacdo a sociedade, dificulta o exercicio do controle social, criando uma relagdo artificial
e de distanciamento entre 0s poderes constituidos e a comunidade que deveriam servir. LEAL, Rogério. O Controle
social dos servigos publicos no Brasil como condi¢do de sua possibilidade. Revista de Direito Administrativo e
Constitucional, Belo Horizonte, n. 13, jul/set 2003. p. 158.

38 Apenas com o conhecimento das informacGes referentes a elaboragdo e execucédo dos planos governamentais,
bem como, da estrutura e modo de atuacdo dos érgaos politico-administrativos envolvidos é capaz de ser realizado
o controle social permitindo que os cidadaos possam influir na agdo estatal. MILESKI, Helio Saul. Controle Social:
Um Aliado do Controle Oficial. Interesse Publico n. 36 mai/abr 2006. p. 87.

% Trata-se de medidas que busquem um exercicio pleno da cidadania ativa necessaria para o controle social, através
de investimentos na educacdo que permitam a conscientizagdo politica e social dos cidaddos, na ampliagao dos
espacos publicos de atuacdo participativa e o desenvolvimento de uma cultura politica baseada na ética. SILVA,
Francisco Carlos da Cruz. Controle Social: Reformando a Administracdo Para a Sociedade in: Perspectivas para
o Controle Social e a Transparéncia da Administracéo Publica. Brasilia: Tribunal de Contas da Unido, Instituto
Serzedello Corréa, 2002. p. 51-55

40 Pressupde o controle social a superacéo do perfil burocratico Estatal, que permita mediante a descentralizagéo
e profissionalizacdo da gestdo administrativo-financeira, um efetivo espaco de participacao da sociedade na gestao
dos interesses publicos e controle da atuacdo estatal. COELHO NETO, Milton. Ob cit. p. 316-321.

41 Torna-se necessaria a construcdo de instrumentos juridicos de controle social que permitam a vinculagéo da
atuagdo estatal as decisdes promovidas no ambito da deliberagdo publica - definidas no processo eletivo e na
participacdo na gestdo estatal - e a atribuicdo de responsabilidade pelos desvios de eficiéncia e legitimidade
promovidos pelos agentes publicos na persecucdo dos interesses publicos.

Caderno de Direitos e Politicas Pblicas, ISSN 2675-0678, a. 1, v. 1, n. 2, jun/dez, 2019, p. 32.



CADERNO DE DIREITO E POLITICAS PUBLICAS | JOURNAL OF LAW AND PUBLIC POLICIES

Editores-Chefes: Claudia Tannus Gurgel do Amaral e Emerson Affonso da Costa Moura

atores sociais na deliberacdo politica estatal e a negociacdo com os poderes publicos nas

decisBes publicas, na construcdo de uma gestdo publica comunicativa*?.
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