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Resumo: Tem sido objeto de investigacao e estudos do Direito Pdblico e de outras
ciéncias sociais, a formulacdo de concepgoes de gestao publica que possibilitem o
exercicio de funcdes publicas em parceria com a sociedade. Contudo, o foco des-
ses estudos tem-se concentrado na esfera dos Poderes Legislativo e Executivo, com
vistas a analisar a participacao da sociedade nas tarefas de construcao e execucao
das politicas publicas. Assim, h4 lacunas na literatura juridica em se investigar a ne-
cessidade e viabilidade da sociedade civil se integrar nas atividades desempenhadas
pelos tribunais de contas. Diante desse cenario, esta pesquisa realizou estudo com
propésito de buscar fundamentacao tedrica para sustentar a hipotese teérica de que
a inclusao da participacao popular apresenta-se fundamental ao aprimoramento e
legitimacao dos tribunais de contas. Constatou-se que a legitimacao dos tribunais de
contas, sob o modelo do Estado Democratico, decorre de sua abertura a participa-
¢ao popular, porquanto para ser democratico o controle externo da administracao
publica ndo pode se reduzir exclusivamente nos subsidios produzidos pelos 6rgaos
estatais de controle. Ademais, a pesquisa demonstrou que, além de simplesmente
legitimar as cortes de contas, a participacao popular, desde que estabelecidos canais
abertos para sua efetiva institucionalizacao, tem condicbes de qualificar os procedi-
mentos de controle externo. Referida qualificacao consiste em que, além de sindicar
a legalidade dos atos da administracao, mediante sua interlocucao com a sociedade,
os procedimentos de controle dos tribunais de contas fortalecem sua capacidade de

* Esta publicagao é uma versao reduzida do trabalho premiado em 1° lugar no Concurso Nacional de
Monografias Prémio Ministro Placido Castelo, promovido pelo Tribunal de Contas do Estado do Cear4,
2010.
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verificar se a despesa publica foi legitima, ou seja, se ela efetivamente cumpriu a
finalidade social com base na qual foi realizada.

Palavras-chave: tribunais de contas. Participagdo popular. Legitimidade. Aprimora-
mento. Controle da despesa publica.

Tao logo alguém diga dos negocios do Estado: que me
importam eles, pode-se estar seguro de que o Estado esta
perdido.

(Rousseau. Do contrato Social).
1. Justificativa

A reflexao académica sobre o exercicio compartilhado de funcoes es-
tatais com a sociedade vem sendo dedicada ao ambito do Poder Executivo,
especialmente nos tépicos da formulacao e aplicacao de politicas publicas.
Com relacao a funcao controladora da administracao publica, had uma carén-
cia de estudos sobre a possibilidade de se desenvolver as fungoes de contro-
le externo mediante sinergia entre os tribunais de contas e a sociedade civil.

Assim, tem-se por objetivo deste artigo refletir sobre novos conceitos e
mecanismos juridicos para a atividade de controle externo da administracao
publica, em que a inclusao da participacao popular apresente-se fundamen-
tal para o aprimoramento e legitimacao das Cortes de Contas.

2. Contextualizacao da cidadania no paradigma do estado democratico de
direito

O desfiar do novelo da histéria, desde a formacao do Estado nacional
moderno, com as monarquias absolutistas, traz uma sucessao cumulativa de
adjetivos que aderem ao conceito de Estado.

Do Estado absoluto (deveres dos suditos para com o Estado), sucede
o Estado de Direito Liberal (direitos do cidaddo contra o Estado), que evolui
para o Estado Social (direitos atribuidos pelo Estado ao cidadao) e, por fim,
desagua no Estado Democratico (direitos construidos em parceria entre ci-
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dadao e Estado).

A corrente de movimentos sociais organizados, o associativismo de
diversos segmentos sociais, que representam interesses plurais, a moderni-
dade tecnolégica traduzida na facilidade de comunicacao e interacao que
reduziram as dimensoes de tempo e espaco, sao fatores que, ao longo desse
percurso, fortaleceram a cidadania, que, doravante, passa a conquistar espa-
co para didlogo na esfera publica.

Neste ambiente de reinvencao do espaco publico, em parceria com a
sociedade, entra em cena a democracia participativa, premissa na constru-
cao do Estado Democrético de Direito.

De forma inédita, a fonte de legitimidade das decisoes politicas e ad-
ministrativas destinadas a regulacao das fungoes estatais ou a disciplina das
relacoes privadas dos cidadaos deixa de se reduzir a observancia pelo Es-
tado aos procedimentos formais pelos quais se faz valida a edicao de atos
legislativos e administrativos.

Agora, a legitimidade das funcoes estatais tem que passar pelo crivo
da participacao dos afetados pelos efeitos das decisdes estatais. Com forte
influéncia da Teoria Discursiva do Direito e da Democracia de Habermas,
teorizou-se que a democracia sera construida com a participacao dos envol-
vidos na tomada de decisao, viabilizada em torno do debate argumentativo,
cuja validade é extraida pela oportunidade dada aos cidadaos de participa-
rem discursivamente da composicao de forcas da qual advird o consenso
para aceitacao da lei ou do ato administrativo'.

A concepcao tedrica da legitimacao do direito pela participagao é tra-
balhada por DIAS (2003: 153) segundo a qual

No Estado Democratico de Direito, é o principio da so-
berania popular que impde a participacao efetiva e ope-

! De acordo com a leitura de Habermas, feita por Galuppo, citado por Nassif, o discurso é acido na

qual um sujeito-falante pretende convencer o outro da validade das pretensdes contidas em seu discurso.
Assim, quando a pretensao é criticada por um falante, o discurso se instaura para produzir um consenso
capaz de realizar a integracdo social. Ao participarem desse discurso, os falantes concordam implicita-
mente, se ndo quiserem abrir mao da propria racionalidade, em acatar ao melhor argumento. Por melhor
argumento, aqui, devemos entender apenas aquele que, naquela circunstancia, resiste melhor a critica
contraria.
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rante do povo na coisa publica, participacdo que nao se
exaure na simples formacao das instituicoes representati-
vas. Deve haver, portanto, a presenga do elemento popu-
lar na formacao da vontade do Estado e da Administracao
[...]

O Estado Democrético de Direito, portanto, envolve a
participacao crescente do povo no processo decisério e
na formacao dos atos de governo, por meio da plura-
lidade de ideias, culturas e etnias, da possibilidade de
convivéncia de formas de organizacdo e de interesses
diferentes na sociedade.

Todavia, para assegurar a participacao, é necessaria a criacao de me-
canismos que permitem a abertura de fluxo de comunicacao entre o poder
publico e a sociedade, cujos interesses serao racionalmente argumentados
numa arena de debate publico, mediante o instrumental da linguagem inter-
subjetiva, com vistas a transformar a sociedade em parceira na construcao
das decisoes estatais 2.

A sincronizacao democratica do interesses entre sociedade e Estado é
refletida por NASSIF (2008: 47)

A democracia que se concretiza perenemente acontece
porque sua validez esta na possibilidade de acordos ex-
traidos do debate pratico dos diversos membros sociais,
pois a deliberacdo é capaz de provocar o efeito da legiti-
macdo. Esse é um conceito processual do sistema demo-
cratico em que a discussao argumentada deve prevalecer
sobre as decisoes individuais e voluntarias do poder.

A medida que o exercicio do poder publico se legitima pela abertura
a participacao dialégica dos governados, sua obediéncia deixa de ser obtida
coativamente para ser encontrada negocialmente, isto €, mediante o consen-

2 O alcance do entendimento pela linguagem constitui-se na acdo comunicativa, que, no pensa-
mento habermasiano, citado por Dias refere-se “ao entendimento de, ao menos, dois sujeitos capazes
de falar e de agir que se engajam numa relaco interpessoal. Os autores procuram um entendimento
sobre uma situacao da acao, a fim de coordenar consensualmente seus planos de acdo ou mesmo suas
acoes.

60 Revista Controle — Vol. IX - N° 1 — Jan/Jun 2011



wntrole It ol e Coms < Capatost Mo il Cont
REVISTA Doutrina e Artigos
so alcangado com os cidadaos e grupos interessados naquele especifico ato
de manifestacao do poder publico.

Transpondo a temdtica para o ambito do Direito Administrativo
assentou MEDAUAR (2003: 229) que “a participacdao se apresenta como
expressao e efeito da moderna ideia de relacao Estado/sociedade, em que se
vislumbra nao rigorosa separacao, nem fusao, mas reciproca coordenacao”.

No mesmo sentido asseverou FERRAZ (2008: 3) que o

Direito Administrativo Contemporaneo tende ao abando-
no da vertente autoritaria para valorizar a participacao de
seus destinatarios finais quanto a formacgdo da conduta
administrativa. O Direito Administrativo de mao Unica
— monologico — caminha para modelos de colaboracao:
gestao associada, democrética, participativa.

Como se vé, o fortalecimento da participacao popular através da cria-
cao de mecanismos que oferecam permeabilidade aos Poderes e 6rgaos do
Estado, com abertura de canais de participacao ao cidadao, cada vez mais
efetivos, consoante destaca MAGALHAES (2006: 32), é o passo adiante no
processo de consolidacao do Estado democratico.

3. Fundamentos para a abertura a participacao do cidadao no ambito dos
tribunais de contas

3.1. A cidadania participativa é esséncia do Estado Democratico de Direito.

A Constituicao da Republica de 1988, ao fundar o Estado Democratico
de Direito brasileiro, consagrou em seu art.1°, paragrafo tnico, que a sobe-
rania popular se manifesta pela democracia direta, ao lado da representativa.

Assim, a democracia direta, que “se caracteriza pela participacao di-
reta e pessoal da cidadania na formacao dos atos de governo”, consoante
definicao de SILVA (2000: 145), estd no amago da concepcao de Estado
democrético, constituindo pressuposto para o exercicio do poder que se
intitule democrético.
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Dessa forma, o exercicio do poder por qualquer das funcoes estatais,
nao se esgota na dimensao representativa, mas coexiste com a democracia
direta, que se fundamenta na soberania popular e na cidadania (art. 1°, I e ll
da Constituicdo da Reptblica de 1988).

A cidadania, enquanto fundamento do Estado democrético, é a forca
motora da democracia, de forma que democracia e participacao sao concei-
tos que se fundem. Nesse sentido, a cidadania apoia o Estado democratico
brasileiro, o qual abre um leque de oportunidades a participacao, previstas
pela Constituicao de 1988 nos arts. 10, 11, 14,1, 1l e lll, 31, § 3°, 37, § 3°,
49, XV, 61, § 2°, 74, § 2°, 194, VII, 198, 1Il, 206, VI, 216, § 1°.

Pode-se dizer que a cidadania participativa desfila com desenvoltura
pela Constituicao Federal, mas nao so nela. Na esfera infraconstitucional,
importantes diplomas normativos consagram-na.

Na Lei n° 10.257/01, Estatuto da Cidade, em varios dispositivos prevé-
-se a participacdao da comunidade no planejamento urbano, com destaque
para o artigo 43, que exige a adocao de colegiados publicos de politica
urbana, bem como conferéncias sobre assuntos de interesse urbano e ini-
ciativa popular de projetos de lei, de planos e programas de desenvolvi-
mento. Além disso, o art. 44, ao tratar da gestao orcamentaria participativa,
estabelece a realizacao de audiéncias publicas como condicao obrigatéria
para aprovacao do plano plurianual, da lei de diretrizes orcamentarias e do
orcamento anual.

Na mesma linha, a Lei Complementar n® 101/00, Lei de Responsabi-
lidade Fiscal - LRF introduz a fiscalizacao participativa da gestao orcamen-
taria. Assim, inaugura, no art. 48, o orcamento sob controle social, pois
determina que a transparéncia seja assegurada mediante incentivo a parti-
cipacao popular e a realizacao de audiéncias pubicas, durante os processos
de elaboracao dos planos, lei de diretrizes orcamentérias e orcamentos. Na
seqiiéncia, o art. 49 determina que as contas apresentadas pelo Chefe do
Poder Executivo ficarao disponiveis durante todo o exercicio, no respectivo
Poder legislativo e no 6rgao técnico responsavel pela sua elaboracao, para
consulta e apreciacao pelos cidadaos e entidades da sociedade.

Em reforco a transparéncia, vem a Lei Complementar n® 131, acres-
centando a LRF o art. 48-A, dizer que os entes de federacao, em tempo real
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deverao disponibilizar a qualquer pessoa fisica ou juridica informacoes por-
menorizadas em meio eletronico de acesso publico referentes a:

1) quanto a despesa: todos os atos praticados pelas unidades gestoras
no decorrer da execugdo da despesa, no momento de sua realizagdo, com
a disponibilizacado minima dos dados referentes ao niimero do correspon-
dente processo, ao bem fornecido ou ao servico prestado, a pessoa fisica ou
juridica beneficiaria do pagamento e, quando for o caso, ao procedimento
licitatorio realizado;

2 — quanto a receita: o lancamento e o recebimento de toda a receita
das unidades gestoras, inclusive referente a recursos extraordinarios

O voo feito acima pelo direito positivo tem a serventia de demonstrar
que a participacao popular tem base normativa, que se faz realidade pela
inclusao participativa dos individuos e da sociedade como um todo, que se
processa na definicao de alocagao de recursos publicos, de planejamento
das politicas publicas e no controle das despesas efetuadas. Todavia, no
paradigma do Estado Democrético brasileiro, tais direitos de participacao,
como visto, ultrapassam a classica compreensao liberal de ser apenas exer-
cicio de direitos politicos de votar e ser votado em eleicoes periddicas para
designacao de representantes titulares de mandatos politicos no ambito do
Poder Executivo e Legislativo.

Na esteira do pensamento de MOREIRA NETO (1992: 37):

A mera concordancia popular no preenchimento de car-
gos é condicdo necessédria, porém nao suficiente para
realizar-se a democracia: ela sé se plenificara com a de-
cisdo democratica e com o controle democratico. Sera
necessario que a decisiao politica, tomada pelos esco-
Ihidos seja também a expressao da vontade popular. Na
verdade, é mais importante que a decisao seja democra-
ticamente tomada, do que o 6rgao decisorio haja sido

democraticamente provido.

Ha, portanto, no sistema constitucional brasileiro, uma sinergia entre
o exercicio do poder pela técnica representativa e pela participacao direta
do cidadao, o qual tem interesse de verem reproduzidas nas decisoes esta-
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tais as expectativas com base nas quais se investiu no poder os governantes.
Em outras palavras, a sociedade tem o permanente direito de zelar pela
legitimidade das decisoes estatais, ou seja, verificar a compatibilidade do
poder politico instituido na sociedade com os interesses e valores nela pre-
valecentes.

Abre-se, portanto, novo horizonte para se trabalhar a participacao so-
cial nas instituicoes publicas. Faz parte desse horizonte, ainda pouco alveja-
do pela ciéncia juridica e politica, o entrelagcamento entre o controle social
e os tribunais de contas, especialmente no que tange a fiscalizacao do resul-
tado das acoes governamentais, no aspecto da legitimidade.

4. A coordenacao do controle social com os tribunais de contas: uma par-
ceria em busca da legitimidade das contas publicas

A luz do paradigma da democracia participativa, sobreleva notar que
ha espaco para avancar a reflexdao em torno da participacao popular no seio
dos tribunais de contas, com o propdsito de reinventar espagos com mais
profunda e eficaz participacao cidada, livre, como visto logo acima, do bu-
rocratismo que a emperra.

No seio dos tribunais de contas, salvo ocasides episddicas, em que os
cidadaos se servem do instituto da denutincia de irregularidades, prevista no
§2° do art. 74° da Constituicao Federal, nao se debate, com maior profundi-
dade, sobre a abertura de espaco democratico para a participagao sistema-
tica da sociedade civil nas atividades que competem as Cortes de Contas.

Em raras oportunidades, a abordagem dada pela doutrina a participa-
cao do cidadao no apoio as cortes de contas limita-se a apontar que o ci-
dadao tem o direito de dar-lhe ciéncia, mediante o expediente da dentincia
supra referida, da ocorréncia de supostas praticas administrativas de mau
uso do dinheiro publico, compreendendo gasto ilicito ou antieconémico do
dinheiro publico, com possivel dano ao erario ou enriquecimento ilicito do
agente publico.

3 Art. 74, § 2°: Qualquer cidadao, partido politico, associacao ou sindicato é parte legitima, para,

na forma da lei, denunciar irregularidade ou ilegalidades perante o Tribunal de Contas da Uniao.
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Contudo, recebida a dentncia pelo Tribunal de Contas, a realidade
institucional demonstra que ha um apartamento dos 6rgaos de controle em
relacao ao individuo ou entidade denunciante, que ficam numa situacao de
extremada marginalidade em relacdao a conducao das atividades institucio-
nais de apuracao e responsabilizacao dos fatos ilicitos relatados.

Verifica-se que, no modelo de controle externo em vigéncia, ha uma
fragilidade na intervencao do cidadao, que se restringe em ser apenas ali-
mentador de informacoes (inputs), sem ter maiores influéncias na producao
dos resultados (outputs) dos procedimentos de controle que provocou.

Pretendemos, assim, democratizar o controle externo, torna-lo menos
burocratico e mais participativo, num processo de transformacao da concep-
cao da engrenagem do controle externo, que nao se confunde com subs-
tituicao ou enfraquecimento do controle estatal pelo controle social, mas
complementaridade entre eles.

Nesse sentido, verifica-se a necessidade de compreensao da atividade
de controle externo numa perspectiva inovadora, em que a provocacao da
participacao popular também seja de iniciativa das cortes de contas, de for-
ma a exercer a funcao de catalisadora da cooperacao da sociedade com a
sua missao institucional, transplantando a sociedade da situacao passiva de
mera destinataria das atividades de controle externo para um novo patamar,
que a desponte como parceira/colaboradora, no que for possivel, nas atri-
buicoes enfeixadas nas competéncias das cortes de contas.

Sem embargo, a intensificacao da participacao popular nos tribunais
de contas concorre para a concretizacao plena do principio da cidadania,
mediante intervencao de setores organizados da sociedade civil, com voz
ativa nos destinos dos 6rgaos constitucionais, cujas atividades sao realizadas
em nome e no interesse da soberania popular.

Consoante adverte VUOLO (2007: 30), os tribunais de contas, com-
prometidos, que sdo, com valores democraticos a com a transparéncia na
gestao publica, deverao atuar como instrumento de construcao da cidada-
nia, despertando no cidadao a sua co- responsabilidade no acompanhamen-
to e na fiscalizacao dos recursos publicos.

Sobre a democratizacao das Cortes de Contas é fundamental o pensa-
mento, mais uma vez, de MOREIRA NETO (2005: 92):
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A realizacao da democracia material se suporta na par-
ticipacao politica, aberta aos cidadaos ou a quaisquer
pessoas fisicas ou juridicas em todos os Poderes e or-
gaos constitucionalmente autdbnomos do Estado para que
tenham acesso a informacao, para que sejam admitidos
a manifestar sua opiniao e influir na formulacao de po-
liticas publicas, para que possam, em alguns casos, co-
-participar das decisdes e por Gltimo, mas nao menos
importante, para que sejam legitimados para deflagrar os
instrumentos de controle da legalidade, de legitimidade
e de licitude para tanto dispostos pela ordem juridica vi-

gente.

A ampliacao, ou que seja, a abertura a participacao popular pelas Cor-
tes de Contas transplanta-a para pratica institucional digna de ser contempo-
ranea de um Estado Democrético de Direito, cujo centro ético-juridico gra-
vita em torno da afirmacao da autodeterminacao do cidadao na construcao
dos destinos da sociedade.

Se outrora a grandeza da democracia era considerada pela quantifi-
cacao do nimero de eleitores com direito a voto, atualmente, no Estado
Democratico de Direito, além da garantia de universalizagao dos pleitos
eleitorais, identifica-se a democracia pela introducdo/expansao da partici-
pacao popular no seio dos 6rgaos que dao estrutura ao poder estatal. Neste
particular, ha um fecundo espaco a ser explorado para a semeadura da par-
ticipacao popular nos reconditos dos Tribunais de contas, coroada pelo for-
talecimento do controle externo da gestao publica, mercé da sinergia entre
o controle social e controle estatal.

MOREIRA NETO (2005: 124) consigna que diante da admissao da via
participativa, a legitimidade dos tribunais de contas se reafirma, a luz da po-
sitivacao do Estado Democrético de Direito (Art. 1° da Constituicao da Re-
publica). Além da legitimidade, percebe SANTOS (2002: 23), que a sintoni-
zacao com o controle social traz aos tribunais de contas novas perspectivas
de eficiéncia em suas atribuicoes, com o escopo de zelar, com efetividade,
pela regularidade da gestao publica, por meio do combate a malversacao e
ao desperdicio de dinheiro, bens e valores publicos.
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Note-se que a abertura dos tribunais de contas a colaboracao do con-
trole social (sua legitimacao pos-moderna) é consequéncia inevitavel da evo-
lucdo por que tem passado o ente estatal, mediante sua redencao com a
fonte da qual provém: o poder popular soberano.

Diante deste cenario, de 6rgao auxiliar do Estado, isto é, focado na
contabilizacao dos registros dos fluxos financeiros dos recursos e bens publi-
cos, transmudame-se as Cortes de Contas em 6rgaos de auxilio da sociedade
que, além de simplesmente verificar, mediante apresentacdo de escrituracao
contabil, a regularidade, em face da lei, da execucao orcamentaria, assu-
mem também a responsabilidade de avaliar a legitimidade e economicidade
dos gastos publicos, na diccdo do art. 70 da Constituicao Federal. E dizer:
a sociedade, destinatéria das atividades dos tribunais de contas, quer saber,
mais que a necessaria conformidade a lei (legalidade), se a despesa publica
atendeu efetivamente ao interesse publico almejado pela finalidade legal
(legitimidade), ao menor custo financeiro possivel, sem perda de qualidade
(economicidade).

A transposicao ao Estado Democrético de Direito trouxe aos tribu-
nais de contas alargamento do feixe de finalidades da atividade de controle
externo que, deixando de lado unicamente o foco na legalidade, fundado
na técnica positivista-formalista de subsuncao a lei do objeto do controle,
ganha novo colorido com a finalidade de também sindicar a legitimidade e
economicidade da despesa publica, inclusive da aplicacao de subvencoes e
rentincia de receitas, consoante previsto no art. 74 da Constituicao Federal.

Com efeito, a eficiéncia do controle da legitimidade e economicidade
esta associada a avaliacao do impacto social gerado pelo resultado da acdo
governamental fiscalizada ou, em outras palavras, tem a ver com a verifi-
cacao do alcance pela administracao publica, dos objetivos prometidos ou
planejados.

Nesta raia, a expansao da variedade de finalidades de controle, impli-
cou também em aumento do objeto do controle, pois é improdutivo fisca-
lizar a legalidade, a legitimidade e a economicidade dos atos da Adminis-
tracao Publica somente com as ferramentas do controle contabil-financeiro.
Houve e ainda ha, portanto, a necessidade de ampliacao do objeto do con-
trole realizado pelos tribunais de contas, em consonancia aos propésitos da
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Administracao gerencial, focados no desempenho e resultados obtidos pela
acao governamental. Tornou-se, assim, escopo da lente do controle externo,
além do aspecto contabil-financeiro, a fiscalizacao orcamentaria, operacio-
nal e patrimonial, que passaram a demandar o emprego de novas técnicas
e ferramentas de auditoria governamental, compreendidas pelas auditorias
operacionais ou auditorias de desempenho, também denominadas audito-
rias de gestao.

Com abordagem diversa da tradicional auditoria de regularidade —
em que se busca impedir ou retificar procedimentos desviantes das normas
legais e administrativas — a auditoria operacional complementa-a, com foco
em assegurar um nivel satisfatorio de funcionamento das organizacoes go-
vernamentais. No exercicio de seu mister, o auditor/revisor, ao avaliar o
funcionamento de programa/organizacoes, verifica se os meios empregados
nos processos produtivos estao alinhados com as metas estabelecidas ou se
foram otimizados de forma a reduzir as limitacbes do programa. Ademais,
numa das mais relevantes variantes da auditoria de desempenho, represen-
tada pelas avaliacoes de programas, o principal objetivo é distinguir os im-
pactos provocados pelos programas governamentais de forma a avaliar sua
efetividade em atingir os objetivos pré-definidos.

A reformulacao do paradigma de Administragdao publica e suas con-
sequéncias sobre as funcdes desempenhadas pelas Cortes de Contas sao
apresentadas por FERRAZ (2003: 161):

O paradigma moderno da Administracao Publica reo-
rienta — como nao poderia deixar de ser —, a atividade
controladora do Estado: as férmulas classicas de controle
(aprovacao, registro, homologacao, julgamento de con-
formidade), afinados aquela visao da Administracao Pu-
blica executora da lei, perdem prestigio e cedem espaco
a novos instrumentos, em particular as auditorias de ges-
tao (performance audit).

O enfoque prioritario destas auditorias ndo é a regula-
ridade de determinadas condutas administrativas con-
trastadas em face de normas legais ou regulamentares
previamente estabelecidas, com o objetivo de sancionar
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0 agente que nao a cumpriu a contento. Bem ao contra-
rio, o objetivo prioritario consiste na deteccao de fatores
que estao a prejudicar o desempenho da administracao,
com o intuito de formular propostas de aperfeicoamento.
Valoriza-se o acerto, ao invés do erro. Valoriza-se o re-
sultado, ao invés do meio.

Assim, o foco do controle, agora no desempenho da gestao publica,
tem em mira a efetividade da acao governamental, ou seja, quais os resulta-
dos efetivamente alcancados na promocao de desenvolvimento econémico
e bem estar social aos cidadaos.

A sindicancia da qualidade do resultado da acao governamental, so-
bretudo se destinada a realizacao de politicas publicas colimadas a con-
cretizacao de direitos difusos sociais e econémicos, deixa de se sustentar
somente na Gtica unilateral e corporativa do aparato burocratico que, tradi-
cionalmente, sempre foi o responsavel pelo controle da atuacao estatal.

Com efeito, a visao autorreferente da administracao burocratica, que
despreza a colaboracao da sociedade, se revela inapta para dar solucao as
complexas e heterogéneas demandas que avultam da sociedade moderna.

Este problema é enfrentado por SANTOS e AVRITZER (2005: 48), que
defende a solucao dos problemas da gestao publica pela consensualidade
entre a administracao publica e a sociedade civil, nos termos abaixo trans-
critos:

As formas burocraticas descritas por Weber e Bobbio
sao monocraticas na forma como gerem o pessoal ad-
ministrativo e na forma como advogam uma solucao ho-
mogeneizante para cada problema enfrentado em cada
jurisdicao. Ou seja, a concepgdo tradicional de gestao
administrativa advoga solucao homogénea para proble-
ma, a cada nivel de gestao administrativa, no interior de
uma jurisdicao administrativa. No entanto, os problemas
administrativos exigem cada vez mais solugoes plurais
nas quais a coordenacao de grupos distintos e solucoes
diferentes ocorrem no interior de uma mesma jurisdicao.
O conhecimento detido pelos atores sociais passa, assim,
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a ser um elemento central nao apropriavel pelas burocra-
cias para a solucao dos problemas de gestao. Ao mesmo
tempo, torna-se cada vez mais claro que as burocracias
centralizadas nao tém condigoes de agregar ou lidar com
o conjunto de informagbes necessarias para a execucao
de politicas complexas nas areas social, cultural e am-
biental.

Vale dizer que a colaboracao da sociedade civil, que é quem direta-

mente sofre os impactos dos resultados da atuacao administrativa é funda-
mental para que os tribunais de contas desprendam-se do foco no legalismo
e incluam em seu espectro de atuacao uma agenda de controle dedicada a
legitimidade e economicidade dos gastos publicos. As novas perspectivas
para o controle estatal sao anunciadas por SANTOS (2002: 40), o qual com-
preende positivamente a integracao do controle estatal com o social:

Contar entao com o auxilio da sociedade na fiscalizacao
desse novo universo que se forma — de maior alcance
com relagoes internas muito mais complexas — é, ao
mesmo tempo, a garantia de um reforco significativo aos
controles oficiais ja existentes e a possibilidade de um
novo marco no relacionamento Estado-cidadao, fundado
desta vez na democratizacdo das informagoes, na maior
difusdo do poder e em principios como o da eficiéncia e

da moralidade publica.

KELLES (2005: 216) exprime com autoridade a intima correlacao en-

tre a participacao popular no seio das cortes de contas e o incremento da
qualidade de suas funcoes de controle, notadamente quando seu escopo for
apurar a legitimidade do resultado da politica pablica. Aduz o autor:

70

O que propomos é minimizar o sistema de controle ato
a ato, profundamente burocratico, ineficaz, e insuficien-
te para a avaliacio de desempenho da Administracao
Publica e valorizar o sistema de controle de gestao das
politicas publicas das macropropostas de alocacdo dos
investimentos vetoriais, estruturantes, aqueles que verda-
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deiramente produzem o escoamento da maior parte do
investimento e da poupanca nacional.

A interacao do controle externo com a sociedade é defendida por
FREITAS (2003:192) como fundamental a eficiéncia das funcdes controlado-
ras dos tribunais de contas. Segundo o autor:

Ademais, o controle social nao representa estorvo al-
gum, mas poderosa ajuda a concretizacao do principio
da eficiéncia. Diria que sem o crescimento da participa-
cao popular, varios dispositivos que cobram economi-
cidade converter-se-ao em letra falida, comprometendo
os rumos do equilibrio fiscal e da eficiéncia atinente as
despesas e a arrecadacdo. Logo, o controle social, bem
entendido, ndo serve apenas para limitar o exercicio da
discricionariedade dos agentes politicos e talvez nem
seja esta sua funcao prioritaria. O controle social deve
servir de modo prioritario, como controle de adequacgao
de resultados das politicas publicas, sem prejuizo do
combate, na origem, ao mau exercicio da discricao, vale
dizer, da arbitrariedade.

Nao se pode perder de vista que, por meio da interacao dos tribunais
de contas com o controle social se galgara decisivo avanco relacionado a
capacidade dos atores sociais transferirem experiéncias e conhecimento do
nivel social para o nivel da Administragao Publica.

A seguinte afirmacao, de NASSIF (2008: 49), embora pensada com
relacao a administracao publica, em nossa 6tica aplica-se perfeitamente aos
tribunais de contas

A administracao publica instrumentalizada com canais
de comunicacdao permanentes cria a possibilidade, ao
receber da sociedade suas diversas tendéncias e prefe-
réncias, de angariar juizo confidvel para lastrear suas de-
cisoes.

Neste particular, cabe ressaltar que os tribunais de contas, enquanto

Revista Controle — Vol. IX — N° 1 — Jan/Jun 2011 7 1



wntrole It ol e Coms < Capatost Mo il Cont
REVISTA Doutrina e Artigos
repositério de detalhadas informacdes acerca da destinacao da aplicacao
dos recursos publicos sao promissores canais privilegiados de contato entre
administracao publica e sociedade civil, pois podem se alimentar de infor-
macoes trazidas da sociedade, com relacdo aos servigcos publicos prestados
pela administracao publica, a0 mesmo tempo em que promovem transpa-
réncia governamental ao deixar a sociedade ciente de informacoes sobre o
destino dado aos recursos publicos subtraidos, mediante tributos, da riqueza
produzida pela sociedade.

Desta forma, nao mais se sustenta, numa perspectiva democratica, a
monopolizacdao do controle dos atos de governo nas maos da tecno-buro-
cracia.

5. Institucionalizacao de procedimentos para viabilizacao da introducao
do controle social no ambito dos tribunais de contas

Consoante acima demonstrado, a funcao de controle da Administra-
cao Publica, no paradigma do Estado de Direito, fincada no controle da lega-
lidade, deu um salto adiante em direcao ao Estado Democratico de Direito,
que, a partir de entao, se faz mais abrangente pela inclusao, em seu escopo,
da legitimidade, isto é, além da submissao a lei, deve a funcao controladora
dos tribunais de contas verificar se a gestao dos recursos publicos atendeu
as necessidades e interesses daqueles em nome de quem se exerceu parcela
do poder estatal.

A luz do controle da legitimidade da atuacao estatal, é imprescindivel
a participacao popular, porquanto é o cidadao a causa e o objetivo da mo-
bilizacao do aparato estatal e da realizacao das despesas publicas, fundado
que é o Estado Democratico de Direito na soberania popular e na cidadania.

E nesse panorama que se faz indispensavel o entrelacamento dos tri-
bunais de contas com a participacao popular. Contudo, como concretizar a
atuacao sinérgica entre os tribunais de contas e o controle social? A algumas
questdes em torno dessa pergunta dedicaremos as préximas linhas deste
trabalho.

Cumpre destacar inicialmente em que grau de intensidade se dara a
participacao popular no seio dos tribunais de contas.
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Neste particular, apresentamos, para fins didaticos, classificacao da
participacao social, em trés niveis.

1) Participacao informativa: é o minimo que se deve esperar das insti-
tuicoes publicas, porquanto representa, em cumprimento ao dever de publi-
cidade, a comunicacao a sociedade das atividades realizadas.

Nessa raia, é necessario dar resposta ao cidadao do desfecho do pro-
cedimento de controle, inclusive apontando qual decisao foi tomada e por
quais motivos, especialmente nos casos em que o procedimento de controle
foi corolario de provocacao da sociedade, mediante a dendincia prevista no
art. 74, §2° da Constituicao da Republica.

Ao contrario do que muitas vezes ocorre na realidade, deve-se deixar
o cidadao a par do produto final de sua iniciativa de controle, pelo menos
com o propésito de valorizar a conduta civica de quem se dispds a colaborar
com os 6rgaos estatais de controle da administracao publica.

Nao vemos nessa modalidade de participacao, avanco com relacao a
nossa proposta de intensificacao da colaboracao do controle social nas ativi-
dades conduzidas pelos Tribunais de contas, porquanto a participacao social
se limitada a ser cientificada do resultado da acao de controle dos 6rgaos
estatais, permanecera divorciada do controle estatal.

2) Participacao consultiva: esta segunda modalidade compreende a
possibilidade da participacao popular depois que a decisao do procedimen-
to de controle ja foi tomada.

Pede lugar essa via participativa nas situacoes em que apuradas irregu-
laridades na gestao dos recursos publicos, sobrevém condenacao do gestor
publico em tomar medidas corretivas, a tempo e modo definidos pela deci-
sao proferida pelo Tribunal de Contas.

Com a finalidade de se verificar se a decisao esta sendo cumprida,
deve o Tribunal de Contas tomar as providéncias cabiveis, que, por se re-
alizarem no interesse da sociedade, nao sé por isso, mas também pela efe-
tiva contribuicao que dela se pode obter, faz-se necessario, especialmente
quando em jogo estdao recursos publicos para financiamento de programas
de acao social do Governo, que este controle a posteriori desenvolva-se a
com a cooperacao dos cidadaos diretamente afetados pelos procedimentos
controlados.
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Note-se que a funcao de controle a posteriori de suas decisoes é com-
peténcia constitucional dos tribunais de contas, ao quais incumbe, nos ter-
mos do art. 71, lll da Constituicao Federal “assinar prazo para que o 6rgao
ou entidade adote as providéncias necessarias ao exato cumprimento da lei,
se verificada ilegalidade”.

Com efeito, a verificacdo do cumprimento das decisoes dos tribunais
de contas afigura-se presente no funcionamento dos tribunais de contas pela
figura do monitoramento.

No ambito do Tribunal de Contas mineiro, o monitoramento se define
nos termos do art. 290 do regimento interno (Resolucdao 12/2008) como
o instrumento de fiscalizacao utilizado pelo Tribunal para verificar o cum-
primento de suas deliberacoes e os resultados delas advindos, para cujo
exercicio prevé o art.292 que o Tribunal manterd cadastro que contenha as
recomendacoes, ressalvas e irregularidades constatadas em suas delibera-
coes organizadas por entidades jurisdicionadas.

Em rasa leitura de sua disciplina normativa observa-se que o monitora-
mento é feito exclusivamente por 6rgaos que integram o Tribunal de Contas
de Minas Gerais, sem nenhuma previsao de intercurso com a colaboracao
da sociedade.

A base normativa, nos termos acima colocados, nao traz legitimidade
e nem, possivelmente, eficiéncia, ao instituto do monitoramento que, se nao
der chance a participacao da sociedade, fica vulneravel a ser fraudado por
informacodes repassadas por entidades controladas que nao condizem com
a realidade.

Nao se defende aqui que sem participacdo popular o monitoramento
sera sempre fraudado. Apenas sustentamos que a participacao popular difi-
culta a fraude na prestacao das informacoes.

Em nossa 6tica, as Cortes de Contas devem provocar a interlocucao da
sociedade, se fazer conhecida e proxima, através de canais de comunicacao,
pela via televisiva, eletronica, telefonica, presencial ou postal, entre aqueles
que potencialmente sejam afetados pelos programas de governo fiscalizados
e que tenham algo a acrescentar com relagao a verificacao de correcoes a
que foram condenados a promover os gestores publicos.

Abre-se aqui ensejo para formulamos a sugestao pela via participativa
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através do instrumento denominado de coleta de opiniao, por MOREIRA
NETO (1992: 125).

Aduz o mestre que:

Pela coleta de opiniao, possibilita-se & Administracao Pu-
blica [e analogamente aos Tribunais de Contas], valen-
do-se dos meios de comunicacdo em geral, recolher as
diversas tendéncias e preferéncias de segmentos sociais
interessados, de modo a dispor de elementos de juizo
confidveis para lastrear sua decisdo. Trata-se, portanto,
de um instituto voltado ao aperfeicoamento da legitimi-
dade da acao estatal no desempenho de sua funcao ad-
ministrativa [ou de controle].

Em face da participacao na modalidade consultiva, concretizada no
instituto do monitoramento, entendemos que cabe aos tribunais de contas
criarem os procedimentos para institucionalizacao e operacionalizacao da
coleta de opiniao publica.

Imaginamos que essa tarefa deva ser concebida como parte integrante
das inspecoes realizadas pelas cortes de contas, por ocasiao da qual serao
fixados, de forma objetiva, como, quando e quais serao os topicos alvos da
coleta de opiniao dos cidadaos e sobre quem e qual area territorial abrange-
ra o escopo da fiscalizacao em sinergia com a participacao popular.

Paralelamente, adiantamos ja aqui, que seria de bom alvitre, para efei-
tos de insercao efetiva da participacao popular no procedimento de monito-
ramento, a instauracao de Ouvidorias na estrutura das cortes de contas, que,
adicionalmente a solucao esbocada pelo instrumento da coleta de opiniao,
representa mais uma alternativa para estreitamento dos lacos de contato dos
tribunais de contas com a sociedade, que poderao servir como repositorio
para abastecimento de informacdes importantes, pela voz do cidadao, ao
controle do cumprimento das correcoes que os tribunais de contas tenham,
porventura, determinado aos gestores publicos em busca do resgate da regu-
laridade na gestao dos recursos publicos.

3) Participacdo quase vinculativa: em grau mais profundo de partici-
pacao e controle social, a participacao quase vinculativa estabelece que os
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tribunais de contas estariam facultados ou obrigados — com base nos ajustes
legais necessarios* — a ouvir individuos e entidades interessadas antes da
tomada de decisoes.

Essa modalidade participativa tem a pretensdo ultima de, por um lado,
legitimar a jurisdicao dos tribunais de contas mediante o estreitamento da
participacao dos cidadaos e entidades interessadas durante procedimentos
de controle e, por outro lado, dar contribuicao informacional ao controle da
legalidade, economicidade e legitimidade, aqui considerada na faceta de se
sindicar se a competéncia legal esta sendo exercida de acordo com a finali-
dade de interesse publico para a qual foi instituida.

A participagao quase vinculativa admite, em tese, gradagao no envol-
vimento do participante, que podera partir da participacao meramente infor-
mativa, em colaboracao aos atos de cognicao e instrucao dos procedimentos
de controle, até a participacao decisoria, em que a decisao dos participantes
tera efeito vinculante com relacao aos 6rgaos de controle.

Contudo, preferimos descartar, no atual estagio de evolucao da prati-
ca social democratica e do controle das contas publica, a possibilidade das
deliberacoes da participacao popular vincular as decisdes dos 6rgaos esta-
tais de controle do poder publico, que teriam, nessa hipétese, suas compe-
téncias praticamente anuladas por julgamentos decididos por quem, possi-
velmente, nao detém muitas vezes cabedal técnico e, quica, imparcialidade
necessarios para realizar um equilibrado e aprofundado julgamento técnico
dos atos da gestao publica.

Conforme ja tivemos oportunidade de expressar ao longo de nossa
exposicao, limitemo-nos a ter no controle social um parceiro — e ndo substi-
tuto — do controle externo estatal da administracao publica.

Nessa esteira, cogita-se da oitiva dos cidadaos e entidades interessadas
previamente a tomada de decisao, com o mote de buscar nos participantes
elementos que possam trazer subsidios para que a decisao estatal deixe o
vezo unilateralista e passe a ser exarada sobre bases consensuais, que pro-

4 Os ajustes legais referem as alteracdes que se fizerem necessarias nos textos da Lei Organica

e do Regimento Interno dos tribunais de contas para a institucionalizagao da participacdo popular nos
procedimentos de controle.
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duzam incremento de qualidade as decisdes que, além de tangenciarem
questoes técnico-formais, afigurem-se sensiveis a aspectos contingenciais re-
cortados da realidade social revelada mediante interlocucao com segmentos
sociais habeis a robustecer, com novos argumentos, as decisdes dos tribu-
nais de contas.

Sem pretender aqui definir, de modo definitivo, os contornos juridicos
e operacionais necessarios a sua institucionalizacao, pensamos ser possivel
a atuacao de participantes sociais durante a realizacao, pelos tribunais de
contas, de inspecoes e auditorias, especialmente aquelas de natureza ope-
racional, em que se busca certificar o grau de qualidade do desempenho da
administracao publica na prestacao dos servicos publicos.

Diante da situacao que se coloca, vislumbra-se nas unidades inspecio-
nadas e/ou auditadas, quando em jogo interesses plurissubjetivos de rele-
vante projecao social, a realizacao de coleta de opinides junto a segmentos
sociais diretamente afetados pela atuacao governamental fiscalizada, que,
potencialmente, conferem maior prospeccao e confiabilidade as decisoes,
pois serao tomadas com retratacdao mais aprofundada da real situacdo da
gestao publica e do fim dado aos recursos publicos.

Ademais, a participacao social tem campo fértil a ser cultivado nos
procedimentos de tomadas de contas especiais, instauradas pela autoridade
administrativa, ou por conta de sua inércia, de oficio pelos tribunais de con-
tas, sempre com a finalidade de apuracao dos fatos, quantificacao dos danos
e identificacdo dos responsaveis. E que em situacoes deste jaez, a participa-
cao popular se revelara util a sindicancia pelas informacoes prestadas por
quem se encontre em contato com os fatos investigados.

Conforme ja alertado acima, é necessario que a institucionalizacao
da participacao social seja disciplinada por instrumentos normativos que
disponha, de acordo com as peculiaridades dos 6rgaos de controle, sobre
a filtragem participativa ou, em outras palavras, que se definam escolhas
seletivas de participacao, em seus diversos aspectos. Nesse sentido, é de se
delimitar no aspecto quantitativo o maximo de pessoas permitidas a intervir,
e, no aspecto qualitativo, quem sao estas pessoas (fisicas e juridicas) e quais
os requisitos que demonstram a condicao de serem elas interessadas no re-
sultado da fiscalizacao.
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Necessario é também definir o momento adequado da intervencao; se
ela se dara mediante convocacao dos tribunais de contas ou por iniciativa do
proprio interessado; e, por fim, quais os efeitos da intervencao social sobre
os procedimentos de controle, ou seja, qual o grau de influéncia sobre as
decisbes que porventura sejam tomadas.

Ademais, as opinides da sociedade nao devem ser ouvidas sem reser-
vas, porquanto podem ser veiculadas sob o velado pretexto de emulacao
politica, com o fito de prejudicar a imagem de quem, naquela ocasiao, por-
ventura tenha seus atos e sua administracao sujeita ao crivo da fiscalizacao
dos tribunais de contas.

Com receio de se esgueirar para a “politizacao” desenfreada da parti-
cipacao, deve-se cercar de providéncias no sentido de que o procedimento
participativo de controle desenvolva-se mediante procedimento dialético,
em que, sob a garantia do contraditorio e ampla defesa, aquele contra quem
tenha recaido qualquer acusacao negativa tenha, com igual forca e pelos
mesmos instrumentos, a oportunidade de se fazer ouvido e de ter seus argu-
mentos apreciados pelos 6rgaos de controle.

De toda sorte, descartada, em principio, a natureza vinculativa da in-
tervencao dos atores sociais, com o escopo de nao fazé-la figura decorativa,
cabe aos orgaos de controle, na fase decisoria, no minimo reportar-se em
quais aspectos foi possivel se servir das informacoes e elementos produzidos
pela intervencao social. Em situacdo mais otimista, se a intervencao social
tiver sido de decisiva contribuicdo para a fundamentagao e aprimoramento
do procedimento de controle, sera de relato obrigatério na decisao estatal os
termos em que se fizeram salutar ao procedimento de controle os argumen-
tos trazidos pela referida intervencao.

Nessa linha de entendimento, nao poderiamos deixar de mencionar
a possibilidade da prévia intervencao da participacao popular no seio dos
tribunais de contas mediante o instituto do amicus curiae, que, originalmen-
te formulado para o controle concentrado de constitucionalidade, é com-
preendido como a intervencao de terceiros que demonstrem interesse em
formular pedido no sentido de que a decisao adote determinada orientacgao,
quando esteja subjacente ao processo com controvérsia relevante, de in-
questionavel repercussao social.
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De acordo com ensaio da lavra de Leonardo Ferraz (2009:61), o insti-
tuto do amicus curiae, pode ser, com as devidas adaptacgoes juridicas e ope-
racionais, aplicado na jurisdicao dos tribunais de contas. Aduz o autor que:

[...] é possivel sua utilizagdo, com as devidas adaptacoes,
em todas as instituicbes que querem abrir para a socie-
dade o acesso como forma de aperfeicoar seu processo
decisorio [como] poderoso mecanismo de reforco de ele-
mentos, ou agregacao de novos, que encetarao ganho
qualitativo na teia de argumentos que formam e confor-
mam a vontade dos conselheiros e ministros dos Tribu-
nais de contas”.

Assim, Leonardo Ferraz, ciente do potencial aprimoramento demo-
cratico do amicus curiae, tem por possivel sua adocao nos processos de
consulta e de incidentes de uniformizagao de jurisprudéncia® dos tribunais
de contas, por serem a eles imanentes questoes cuja repercussao transborda
dos limites do processo em que sao debatidas, pois sao processos dos quais
se produzem decisoes que sao parametros confidveis para acao de gestores
publicos que estejam sob a jurisdicao das cortes de contas.

Pelo exposto acima, depreende-se que ha férteis terrenos para se plan-
tarem as proficuas sementes da participacao popular na jurisdicao dos tribu-
nais de contas.

5 Descreve Leonardo Ferraz que no ambito do Tribunal de Contas de Minas Gerais, “as consultas

sao deliberadas por meio de parecer do Tribunal Pleno e devem versar sobre matéria de repercussao
orcamentdria, financeira, operacional, patrimonial, ndo podendo versar sobre caso concreto, servindo
como referencial normativo de forma geral para todos os jurisdicionados”. Por sua vez, “os incidentes
de uniformizacao de jurisprudéncia tém lugar no TCEMG na ocorréncia de divergéncia em deliberacoes
das Camaras ou do Tribunal Pleno, que versem sobre casos andlogos, devendo ser suscitados por con-
selheiros, auditor ou membro do Ministério Pablico junto ao Tribunal de Contas. Importante frisar que,
acolhido o incidente, ficam sobrestados os processos que versem sobre a matéria controvertida até seu
deslinde. A repercussao ¢ assegurada a medida que a tese vencedora do incidente constituird simula do
Tribunal (desde que aprovada por no minimo cinco votos) e servird como referencial interpretativo da
corte em casos do mesmo jaez.
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5.1 A participacao popular nos tribunais de contas pelas ouvidorias publicas

Em nossa proposta de institucionalizacao do controle social nas entra-
nhas dos tribunais de contas, tem lugar a instalacao das ouvidorias publicas,
organizacao institucional cujo arranjo, se coordenado sob condigcoes que
Ilhe assegurem autonomia e independéncia em relacao ao 6rgao ao qual
se integra, constitui-se inegavel unidade de enlace entre a esfera estatal e
a sociedade civil, trazendo novo colorido para o espaco publico, com a
solidarizacao de argumentos vindos da rede burocrética estatal e também
provenientes do meio social.

De acordo com Maia (2007, 49):

A ouvidoria apresenta-se como instrumento democratico
de controle de avaliacdo da gestao publica, porque nao
discrimina quem dela se utiliza e permite o acompanha-
mento dos atos da Administracao Publica, bem como a
correcao daqueles atos viciados. Tal fato contribui para a
gestao ética, transparente, eficiente e de qualidade quan-
to ao servigo prestado.

Urge, portanto, a instalacao e efetiva operacionalizacao das ouvidorias
nos tribunais de contas, em mais um esforco de se fazer delas entidades nao
s6 de controle externo da administracao publica para a sociedade, mas com
a sociedade, comprometido com os valores democraticos e da cidadania.

Vale dizer que o intercurso dos tribunais de contas com a sociedade,
pelas portas das ouvidorias, promove significativos avancos para o controle
democratico da administracao publica. Primeiramente, nao custa repetir,
fortalece a cidadania, transpondo o cidadao e entidades sociais para uma
posicao ativa em relacao a possibilidade de intervencao, em cooperacao
com os Orgaos estatais de controle, na correcao e no aprimoramento dos
atos de gestao publica.

Em segundo lugar, mas nao menos importante, em tese, imprime efica-
cia as funcoes de controle externo, pois enquanto provedora de informacoes
para os tribunais de contas, transferidas da sociedade, mediante reclama-
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¢oes, criticas sugestoes, elogios e pedidos de esclarecimentos, as ouvidorias
trazem subsidios importantes para a realizacao das auditorias, especialmen-
te as de cunho operacional, e assim, contribuem para o aperfeicoamento da
avaliacao da qualidade dos servicos publicos prestados.

Como se vé, constituem as ouvidorias em proficuo instrumento da
institucionalizacao da relacdao simbidtica entre o controle externo estatal e
o social.

6. Consideracoes finais

E pelas maos da filosofia de CHAUI (2002: 433), segundo a qual “a de-
mocracia € a sociedade verdadeiramente histérica, isto é, aberta ao tempo,
ao possivel, as transformacdes e ao novo” que nos convencemos de ser pos-
sivel abrir novos caminhos ao controle externo da administracao publica, a
ser trilhado a partir do entroncamento de caminhos, feito da convergéncia
entre a esfera estatal e a sociedade, articulada no palco dos tribunais de
contas.

Neste cenario, divisou-se que, a custas de esforco criativo de fixacao
de balizas a institucionalizacao da participacao popular, o controle social
nas cortes de contas tem vez com proficua contribuicao em fases pré e poés
decisorias. Isto se sucede pelas maos do instituto da coleta de opiniao em
inspecoes, auditorias, tomada de contas especiais e monitoramentos, sem
embargo da introducao da participacao pela via do instituto do amicus
curiae e da ja tardia necessidade de instalacao das ouvidorias.

Da abertura a participacao popular, extraimos a conclusao de que os
tribunais de contas se legitimam, mediante interlocucao com a sociedade,
na construcao de suas decisoes.

Todavia, para além da legitimacdao democratica, a abertura dos tribu-
nais de contas tem o efeito benfazejo de fomentar a cidadania, despertando
no cidadao a consciéncia de sua corresponsabilidade no acompanhamento
e na fiscalizacao do gasto dos recursos publicos.

Sem embargo das perspectivas positivas ja referidas, a participacao
popular, se bem engendrada, potencialmente imprime eficiéncia (qualifica-
cao) as decisoes tomadas nos procedimentos de controle externo da gestao
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publica. As informacoes e conhecimentos, de ordem técnica ou mesmo lei-
ga, produzidos no meio social, se vertidos aos dominios das cortes de con-
tas, podem contribuir para que a decisao em construcao retrate com maior
fidelidade as peculiaridades que cercam a realidade institucional e social
subjacente aos atos a serem fiscalizados.

Como visto, a democratizacao do controle externo e estatal do Poder
Publico permite que o seu espectro das funcoes se amplie, sobretudo com
vistas a certificar se a despesa publica foi legitima, ou seja, se além de ter
sido processada conforme a lei cumpriu a finalidade social esperada pela
sociedade

Nao sabemos se as ideias apresentadas desse modelo de controle
vingardo. Contudo, a promissora contribuicao da sociedade a qualificacao
das decisdes de controle externo, mercé do intercambio de informacoes,
opinides e experiéncias, associada a crescente reivindicagao da sociedade
por participacao e transparéncia nos 6rgaos estais, sustentada nos valores
democréticos fundantes da soberania popular, da cidadania e do pluralis-
mo, fazem imprescindivel o debate da participacdo popular nos tribunais de
contas, especialmente quando se sabe que a democracia se consolida em
construcao permanente, cimentada no discurso aberto ao novo, a novidade
dos interesses em pauta, a estreia dos participes, num vir-a-ser constante,
cujos erros e percalcos, se ocorrerem, redimem-se pela virtude democratica
da oportunidade de se comecar de novo.
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