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1. Introducao

A agenda das principais discussOes juridicas mundiais passa
pela questao dos direitos humanos e sua forma de efetivacao. Neste
grande forum da Aldeia Global', tem se inserido o Brasil, que intro-
duziu em seu sistema juridico positivo uma série de garantias de di-
reitos fundamentais para a pessoa. Dentre eles esta o da cidadania.

A Constituicdo Federal de 1988 contempla, em seu art. 1°, co-

mo fundamento do Estado Democratico de Direito a “cidadania”?,

' TOFFLER, Alvin. A Terceira Onda. p. 23. Em igual sentido o pedagogo “MC
LUHAN?” ja empregara o termo: MCLUHAN, Marshall, La galaxie Gutenberg,
face a I'ere “lectronique, les civilisations de 1'dge oral ; I'imprimerie. (MCLUHAN -
A galixia de Gutenberg. Sao Paulo : Na-cional, 1977.). MCLUHAN, Marshall,
POWERS, Bruce R. The global village: transformations in world life and media in the 21st
century.

2 Art. 1° A Reptiblica Federativa do Brasil, formada pela unido indissoltuvel dos
Estados e Mu-nicipios e do Distrito Federal, constitui-se em Estado Democratico de
Direitos e tem co-mo fundamentos: I — a soberania; II — a cidadania; III — a
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sem, entretanto, precisar o sentido do mesmo, o que abre margem a
diversas interpretagdes acerca da palavra.

Os Tribunais de Contas do Brasil também estdo contextuali-
zando o termo, sendo preocupagao de seus técnicos e da cupula des-
sas Cortes que, em eventos realizados, em trabalhos escritos publica-
dos por membros dos colegiados de contas brasileiros e outras mani-
festagcdes, demonstram a preocupagdo com os cidadaos e o democra-
tico direito de ver realizado o bom exercicio do controle externo da
administracao publica. Contudo, sem destoar do restante da admi-
nistracao publica, o significado do termo “cidadania” esta em cons-
tru¢ao. Ouvidorias sao criadas para garantir direitos aos cidadaos.

Em noticiarios, costumeiramente, assiste-se a utilizacdo do ter-
mo ‘cidadania’ ou ‘Direitos dos Cidaddos’ associados a busca ou a
efetivagdo de Direitos Humanos: Seminarios sobre Estado e Cidada-
nia sdo organizados para debater sobre o tema. Contudo, se for exa-
minado o conteddo dos debates, sera constatado que o significado de
‘cidadania’ foi ampliado.

Na doutrina brasileira tradicional do passado tinha-se cidada-
nia associada a nacionalidade, como lembra José Afonso da Silva,
citando Pimenta Bueno, e hoje, segundo o mesmo autor, estaria liga-
da ao exercicio de “direitos politicos de votar e ser votado e suas
conseqiiéncias’.

dignidade da pessoa humana; IV — o pluralismo politico. Paragrafo unico. Todo o
poder emana do povo, que o exerce por meio de representantes eleitos ou
diretamente, nos termos desta Constitui¢ao.

3 SILVA, José Afonso. Curso de Direito Constitucional Positivo, p. 348/349. In
verbis: Viu-se que PIMENTA BUENO, de acordo com o art.90 da Constitui¢do do
Império, falava em cidaddo, em geral, que, entdo, se confundia com o nacional
(arts.6° e 7°). Cidaddo ativo era o titular dos direitos politicos, que a referida
Constituicdo também concebia em sentido estrito (art.91). As constituicOes
subseqiientes misturaram ainda mais os conceitos. A de 1937 comecgou a distingdo
que as de 1967/1969 completaram, abrindo capitulos separados para a nacionalidade
(arts.140 el41) e para os direitos politicos (arts.142 a 148), deixando de fora os
partidos politicos (art.149) ...Cidadao, no direito brasileiro, é o individuo que seja
titular dos direitos politicos de votar e ser votado e suas conseqliéncias.
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Neste iter questiona-se: Seria o sentido de cidadania, hoje, em-
pregado no Brasil, por juristas que buscam a efetivacao dos direitos
humanos, por agentes politicos, por membros de Tribunais de Con-
tas e seus técnicos, bem como pela sociedade em geral, o simples di-
reito de votar e ser votado? Estaria a ‘cidadania’ contida dentro dos
direitos humanos, sendo esta um direito fundamental dentre os va-
rios? Pode-se ir ao judiciario pedir ao juiz os ‘direitos de cidadao’ e o
magistrado compreender com exatidao o que esta sendo solicitado,
caso nao haja mais detalhamentos sobre o que esta sendo pedido?
Poderia um cidadao solicitar seu ‘direito de cidadao’ ao Conselheiro
de um Tribunal de Conta do Brasil e ele ter a exata compreensao do
que esta sendo requerido? Qual a relagao Direitos Humanos, Cida-
dania e Tribunal de Contas?

Assim, diante de tdo instigante polémica, o problema deste
opusculo circunscreve-se a definicio da relagdo entre ‘Cidadania,
Direitos Humanos e os Tribunais de Contas do Brasil’, 6rgao de
Controle Externo, onde se tentara responder aos questionamentos
retro mencionados, além de uma analise perfunctoria acerca da efeti-
vacao de alguns direitos fundamentais inseridos na polémica, in-
cluindo a relevancia dos Tribunais de Contas do Brasil no processo
democratico.

2. Direitos Humanos no Brasil: algumas observacoes

O Brasil, como um pais em vias de desenvolvimento, inserido
nesta Aldeia Global, que possui, hoje, avangos tecnologicos fantasti-
cos, com a aproximacgao das civilizagdes e culturas proporcionadas
pelas comunicagdes, transportes mais rapidos e efetivos. Contudo,
sob certos aspectos, em especial o dos direitos humanos para os po-
bres, encontra-se na pré-historia.
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Isso porque, no Brasil ha uma realidade social de segregacao e
disparidades sociais gritantes. Basta-se que se adentre em favelas de
cidades nordestinas, por vezes vizinhas de residéncias abastadas, pa-
ra se constatar o aviltamento dos direitos humanos.

Pode-se, diante dessa realidade, dizer que as ‘cavernas’, habi-
tadas pelos homens da pré-historia, eram mais confortaveis do que
as ‘casas’ cobertas por papeldao da atualidade, as quais, em dias de
chuva, pouco ou nada protegem da agua e do frio.

O desrespeito aos Direitos Humanos ndo cessa por ai. Assiste-
se, no Brasil, ainda: ao trabalho infantil, embora com protegao juri-
dica formal contra a existéncia do mesmo, como faz referéncia em
seu texto Katia Magalhaes Arruda, em que aborda o tema de forma
detalhada®. Diariamente, em hospitais ha presenca de pacientes em
corredores, negligenciados’ pelos profissionais de satude e pelo Esta-
do, nas ruas das grandes cidades ha criangas que abarrotam os sinais
de transito com uma flanela nas maos a pedir um trocado; e na in-
dustria da seca, ou da enchente, ou do assistencialismo se continua

* O Trabalho de Katia Magalhdes Arruda, com o tema “O trabalho de criancas no
Brasil e o direito fundamental a infincia”, (publicado no livro: Dos Direitos
Humanos aos Direitos Fundamentais/ Ana Claudia Tavora PEREIRA...[et al.] ;
coord. Willis Santiago Guerra Filho. — Porto Alegre: Livraria do Advogado,
1997.)...traz uma analise sobre a presenca do trabalho infantil no Brasil, em que se
utiliza de textos extraidos do livro Crianga de Fibra, das autoras Iolanda Huzak e J6
Azevedo, publicado no Rio de janeiro, pela Editora Paz e Terra, 1994, publicagdo
autorizada pela ONU. Varias sdo as passagens, veja-se algumas: “recolhendo o
carvao do forno, menino de 7 anos ¢ a miniatura de um homem feito. Os pais
trabalharam noutro lugar e nada receberam. Agora, o pai brigou com a mée e a es-
faqueou. A mide pediu as contas. Disseram que ela ndo tinha nada para
receber”p.32; “ Operario de 13 anos em fabrica de blocos. Fungbes principais:
alimentar de cimento e pedrisco a betoneira e puxar os blocos, ou seja, leva-los num
carrinho de mdo para secar no terreiro. Trabalho de Segunda a Sébado, Salério:
12dolares semanais” p.97; “Aos 13 anos, ele ¢ mirrado como todo cambiteiro,
aquele que leva cana para o engenho. Trabalha desde os 11 de idade, na regido de
Crato, Ceara. A jornada vai das 5h30 as 17h: poeira, palha cortante, calor. Ganha 3
dodlares por semana”. p.14.

> AZEVEDO, Creuza da Silva. Gestdo hospitalar: a visio dos diretores de hospitais
publicos do Municipio do Rio de Janeiro. p. 33-47.

72 Revista Controle — Vol VII - N° 2 — Dezembro 2009



@H tI‘OI(? Tribunal de Contas do Estado do Ceard
REVISTA s iy Instituto Escola de Contas e Capacitagio Ministro Plicido Castelo
distribuindo cestas de alimentos, vales remuneratorios, esmolas esta-
tais diversas, sem oferecer a solu¢do do verdadeiro problema. Na
qual o verdadeiro problema esta na alocagdo de recursos e nas politi-
cas publicas adotadas, ou mesmo na falta de fiscalizagdo que permi-
te a incorreta aplicagdo dos recursos publicos.

Diante da dura realidade brasileira os organismos nao-gover-
namentais denunciam a existéncia de varios problemas nas politicas
publicas e na efetivacdo de direito fundamentais, cuja falha pode
esta nas sistematicas de fiscalizagcdo. Todos problemas de um Estado
ineficiente.

Os grupos se organizam para a defesa dos direitos humanos
e/ou da cidadania no Brasil. Isso porque, para alguns, estariam os
dois termos associados, e para outros, seriam sinénimos. O que se ¢é
forcado a discordar, pois cada um tem sua identidade, embora se in-
terrelacionem por ser o segundo termo inclusivo ao primeiro. As po-
sicOes doutrinarias, contudo, adotam varios sentidos.

Mas, quanto aos grupos que se organizam, COmo se
apresentam?

Estes grupos atuam sob a forma de pessoa juridica especifica
ou nao. Como individuos, ou pessoas naturais agrupadas sem apara-
to institucional. Na maioria das vezes é apenas massa humana com
um objetivo comum. Pessoas que: organizam campanhas solidarias
de ajuda a determinadas comunidades; buscam e exigem a transpa-
réncia das acdes governamentais®; fazem circular, na internet, listas
que propdem a cassacao de politicos; e outras formas de manifesta-
¢Oes publicas e de exercicio da cidadania.

Vale ressaltar que institucionalmente os direitos e as garantias
fundamentais ja fazem parte dos textos constitucionais e legais pa-

¢ Importante instrumento, recente, que traduz esta vontade popular de transparéncia
das agdes, ou seja de apresentacdo publica de onde sdo gastos os recursos publicos,
sdo os demonstrativos exigidos aprazadamente pela LRF.
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trios. Contudo, o problema, na atualidade, esta em sua ndo concreti-
zagao. Tal ponto ¢ pacifico no entendimento de varios estudiosos do
assunto.’

3. Cidadania e Democracia no ordenamento Juridico Patrio

A cidadania no ordenamento juridico brasileiro esta incorpo-
rada ao sistema juridico brasileiro na sua Constituicdo, embora na
pratica possa até nao ser atingida. Em sua origem teve o sentido de
nacionalidade. Com a evolugdo de seu sentido, ganhou foros politi-
cos, constituido o direito de votar e ser votado, numa acepg¢do mais
democratica. Entretanto, com a ditadura militar implantada no pais,
este conceito sofre profunda mutagdo, pois para compensar a restri-
¢do imposta pelos militares surge uma cidadania regulada, em que
os direitos sociais caracterizam sua marca. O periodo da ditadura
militar € caracterizado por um Estado tipicamente paternalista e in-
tervencionista nas relagdes sociais, as quais passam a ser protegidas
e controladas, como forma de conter as pressdes demandadas pela
sociedade.

Com a redemocratizagdo do Estado brasileiro, contudo, o
sentido do termo cidadania foi bastante ampliado, tendo véarias signi-
ficagdes. Isto porque se herdou um pouco de cada um dos conceitos
do passado e, com o desejo de se obter o maximo em direitos huma-
nos, passou-se a ligar tudo que dizia respeito a um direito inerente a
condi¢do de pessoa humana (residente ou nio na pdlis®).

Ressalte-se, contudo, que de todas as significagdes, aquela que
merece destaque é a que relaciona cidadania com democracia, como

7 Conforme varios autores: GRECO FILHO, Vicente(1977) e (1998);
HERKENHOFF, Joao Batista (1998); FARIAS, Edilson Pereira de(1996);
TEIXEIRA, Sonia Fleury (1985) , (1986) e (1992); SANTOS, Milton (1998);
SCHWARCZ, Lilia Katri Moritz (1998); CHAUI, Marilena (1992);
COMPARATO, Fabio Konder (1993).

8 Assiste-se a ampliacio do sentido de homem da cidade (p6lis), para uma pessoa
com dimensdo humana civilizada, ou seja de civilizagdo, que nao esta mais na
idade da pedra lascada.
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lembra Maria das Dores Costa, em seu artigo publicado e rotulado
de Movimentos Sociais e Cidadania: Uma Nova Dimensdo para a Politica
Social no Brasil, quando diz que na verdade, pensar a cidadania é
pensar a democracia. E sob o pano de fundo da democracia que um
conjunto de direitos sociais, civis, e politicos é assegurado aos indivi-
duos de um Estado-Nag¢do. O reconhecimento e a garantia desses di-
reitos sao a seguranca do individuo, por outro lado, das condi¢des
necessarias e indispensaveis a sua manuteng¢ao e reproducao e, por
outro lado, da sua participagdo na comunidade politica do Estado
na-cional. Noutras palavras, pensada no interior de um processo de-
mocratico, a questdo da cidadania passa pela articulagao entre igual-
dade social e liberdade politica, de tal maneira que a existéncia de
uma ¢ condi¢do e garantia da outra.’

Isso conduz a idéia de que durante o regime militar nao havia
cidadania politica no Brasil (congresso aberto com parlamentares
omissos e/ou limitados na sua atuacao, geralmente defendendo inte-
resses particulares). Pode ser afirmado, contudo, que hoje temos ci-
dadania plena? Nao creio! Os atores politicos e econdmicos da época
dos militares continuam lideres na atualidade e usufruindo dos bene-
ficios do poder. Ou em alguns casos novos dirigentes surgem com
praticas antigas (limitagdo de divulgacdo de fatos e assistencialismo
para conter as pressdes sociais) As politicas publicas continuam dei-
xando a margem o proletariado! As politicas publicas sdo pensadas
de forma assistencialista para conter as pressdes sociais € ndo os pro-
blemas estruturais. Na maioria das vezes a cidadania esta restrita aos
circuitos de poder econdmico, politico e cultural.

A esséncia da cidadania repousa, como pontifica Sonia Maria
Fleury Teixeira, na identificacao do regime com o governo dos cida-
ddos que encontra no conceito de cidadania a sintese das nogdes de
igualdade, individualidade e representagdo mencionadas, buscando
expressa-las a partir da vinculagao juridica de cada cidaddo a um de-

® COSTA, Maria das Dores. Movimentos Sociais e Cidadania: Uma Nova
Dimensdo para a Politica Social no Brasil. Revista de Administragido Publica. p. 7.
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terminado Estado nacional, em que o cidadao pode ter sua indivi-
dualidade ideologica, participar de suas idéias com outros e interferir

quando for maioria ou minoria de certa forma na vida politica do
Estado. '°

Quando se fala desta vincula¢do (Cidadao x Estado) deve-se
ter em mente que a democracia, além de um conjunto de regras for-
mais de exercicio do poder politico, € o locus de articulagdo das me-
diacdes entre Estado e sociedade. Participa o cidaddo da formacao,
manutencao e desenvolvimento do contrato social. E, assim, a cida-
dania é, pois, a mediacao que da organicidade a esta relagdao, na me-
dida em que, para além da ou em negagao a fragmentacdo das clas-
ses na estrutura social, articula o conjunto de individuos de uma na-
¢do com o Estado representativo, assegurando-lhe a legitimidade ne-
cessaria ao exercicio do poder. Dar-se-a a pessoa uma dimensdo po-
litica participativa de escolher os destinos de sua Nagdo e os seus
proprios. Mas, ndo apenas o direito de vota e ser votado, e sim o
acompanhamento das politicas ptblicas. !

Hoje o ideal de democracia deixou de ser a outorga a um re-
presentante e passou a ser de mérito das agdes do Estado. O cida-
dao, no exercicio do poder dever da cidadania, deve acompanhar as
acoes do Estado e de seus representantes, e poder escolher efetiva-
mente sobre como serdo aplicados os recursos publicos.

Observando os sentidos de cidadania no ordenamento juridico
patrio, tradicionalmente, parte-se para a idéia de que a cidadania
pode englobar ao menos trés tipos basicos de direitos, consoante
pensamento politico classico: os civis, os politicos e os sociais. Em que
relativamente aos primeiros, os civis, é seguro que se estabeleceram
relacionando-se com as lutas da fase liberal classica, nos séculos
XVII e XVIII, através da conquista dos direitos a vida, a liberdade e
propriedade. Ademais a propria Revolug¢do Francesa almejava a ob-

" TEIXEIRA, Sonia Maria Fleury. Cidadania, direitos sociais e estado. p. 119.
" TEIXEIRA, Sonia Maria Fleury. Cidadania, direitos sociais e estado. p. 119.
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tencao de condigbes nas quais se pudessem exercer efetivamente tais
direitos. Neste sentido, a cidadania teria uma dimensao dos direitos
humanos de primeira geracdo e com eles se relacionaria, conforme
sera visto novamente no proximo item deste trabalho. '

A cidadania, no que toca aos direitos relativos ao aspecto poli-
tico, é certo que ndo passa de consagragdo historico-evolutiva opera-
da ao cabo dos tempos, como desdobramento natural da conquista
dos proprios direitos civis. Numa analise preliminar, referem eles, na
liberdade de associacao, de crenca e pensamento e, notadamente, di-
zem respeito a participagcdo politica através dos mecanismos postos
pela ordem juridica vigente. Aqui, a justificagdo da premissa inicial
quanto a precedéncia de normas positivas consagrando tais direitos.
Esta participa¢do politica, contudo, na época do regime militar se
viu mitigada ou quase anulada. "

O outro sentido do termo cidadania tem relacdo com direitos
sociais que “vao surgindo a partir das contradi¢cdes da ordem capita-
lista, que é o primeiro patamar de luta pela sua conquista,”'* como

lembra Lucilia de Almeida Neves Delgado.

A cidadania é entendida também como a condi¢ao dos mem-
bros de uma sociedade de ter deveres e direitos. Seu sentido é amplo,
nao estando adstrito a regulamentagdes de ordem técnica, engloba,
portanto, questdes morais nas relacdes Estado-sociedade, diferentes
grupos da sociedade e diferentes individuos. Sua logica é qualitativa,
sua arena ¢ politica, entendida esta como o espago das relagdes so-
ciais, como espaco do poder."

2 SANTANA, Jair Eduardo. Democracia e cidadania: o referendo como instrumento de
participagdo politica. p. 69/70.

3 SANTANA, Jair Eduardo. Democracia e cidadania: o referendo como instrumento de
participagdo politica. p. 70.

“DELGADO, Lucilia de Almeida Neves. 1930: histéria e cidadania. Revista
Brasileira de Estudos Politicos- RBEP. p. 105.

> VERGARA, Sylvia Constant. Movimentos sociais urbanos e pesquisa
participante: alternativas a formas e contetdos classicos e sua contribuicdo a
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Milton Santos pontifica que a prépria palavra cidadao vai se
impor com a grande mutagdo historica marcada na Europa com a
aboli¢do do feudalismo e o inicio do capitalismo. Marx e tantos ou-
tros autores saudaram a chegada do capitalismo como a aboli¢do de
vinculos de serviddo entre o dono da terra e o “seu” trabalhador e o
surgimento do trabalhador livre, dono dos meios de produgdo. As
aglomeragOes humanas, os burgos, foram o teatro principal dessa lu-
ta e o palco dessa enorme conquista. Com o homem do burgo, o
burgués, nascia o cidadio, o homem do trabalho livre, vivendo
num lugar livre, a cidade.'

No Brasil, contudo, houve um recuo dos direitos humanos na
época do governo militar. Cidadania social e cidadania politica ndo
caminharam juntas. As politicas sociais floresceram sob o autorita-
rismo de Vargas, primeiro, e, depois, dos militares (pds-1964), de
maneira que os direitos sociais se afirmaram quando os direitos civis
e politicos foram suprimidos. Um Estado de mal-estar social foi a re-
sultante perversa do divércio entre cidadania politica e cidadania
civil."’

Em igual sentido, Maria das Dores Costa ressalta que “existe
uma grande distancia entre essa no¢do de cidadania e a realidade da
cidadania no Brasil. Para entendé-la, é fundamental situar o Estado
autoritario que, no periodo de 1930 a 1945, na busca de legitimagao,
consagrou e/ou doou as leis sociais aos trabalhadores, numa
tentativa de suprimir os conflitos sociais da época.”'® A autora desta-
ca que o pais passou por uma fase intervencionista do Estado sobre
as relagdes sociais, em especial nos contratos de trabalho, com a su-

construcao da cidadania. Revista de Administracdo Publica. Rio de Janeiro, v. 22, n°.
2, abr./jun. 1988, p. 12.

16 SANTOS, Milton. O espaco do cidadio. p. 9.

7 ALMEIDA, Maria H. T. de. E tempo de novos direitos. Novos Estudos Cebrap. p.
1.

'8 COSTA, Maria das Dores. Movimentos sociais e cidadania: uma nova dimensio
para a politica social no Brasil. Revista de Administragdo Publica. p. 7.
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pressao de certas liberdades de negociagdo, que traziam uma regula-
¢do de protecao de direitos sociais e redugdao de direitos politicos e
Civis.

Deste “regime militar”'’, que tentou trazer para a cidadania
uma dimensao basica de nacionalismo, resultou na subordinac¢io da
questdo da cidadania a uma légica autoritario-corporativa que, por
um lado, imprime o controle estatal sobre os sindicatos e, por outro,
impoe um modelo corporativista de gestao das politicas sociais, ci-
tando-se, como exemplo, a legislacdo trabalhista de previdéncia so-
cial, entre outras.”’ Contudo, a cidadania assume também feicdo de
resisténcia, vindo, posteriormente, impulsionar os movimentos pelas

“diretas ja"?'.

A cidadania, com certas limitagdes ou vertentes significativas
pré-definidas por regimes autoritarios, no Brasil, tem sido objeto de
analise e critica por parte de varios pesquisadores brasileiros. Uma
boa contribui¢io critica é a apresentada por Wanderley Santos*, pa-
ra quem a cidadania no Brasil é entendida como uma cidadania
regulada.

A autora Maria das Dores Costa, fazendo referéncia a Wan-
derley Santos, destaca que a cidadania regulada extrai as raizes do
conceito de cidadania ndo de um cddigo de valores politicos, mas de
um sistema de estratificagdo ocupacional, definido por norma legal.
O critério ocupagdo é o que determina e regula a condi¢do da cida-
dania. Portanto, sdo cidaddos aqueles individuos localizados em
ocupagdes reconhecidas e definidas por lei e, conseqiientemente, a

1% Refere-se a época das ditaduras militares no Brasil pos-64.

2 COSTA, Maria das Dores. Movimentos Sociais e Cidadania: Uma Nova
Dimensdo para a Politica Social no Brasil. Revista de Administracdo Publica. p. 8.

2l Movimento social que forcou a abertura e a redemocratizacio do pais, tendo a
frente os falecidos Tancredo Neves e Ulisses Guimaraes.

2 SANTOS, Wanderley J. dos. Cidadania e justica. Rio de Janeiro, Campus, 1979.
pp. 75/76. Em igual sentido trata do assunto no trabalho Razées da desordem, 1993.
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expansao da cidadania s6 se da na medida em que novas profissoes
e/ou ocupagdes sdo regulamentadas.?

Surge a dimensao da cidadania estimulada pelos sindicatos or-
ganizados das grandes cidades, em que, quanto mais organizados,
negociam maiores e melhores oportunidades de trabalho e renda, em
busca de uma “cidadania” denominada por Ricardo Toledo Neder
de “cidadania ativa”?*. Mas, vale distinguir esta chamada ‘cidadania
ativa’ da exposta por Pimenta Bueno®, pois aqui se estd falando do
exercicio pleno de contestacao do individuo frente a maquina do Es-
tado e a estrutura capitalista de poder, enquanto BUENO se referia
ao exercicio do voto, somente. Deve ser compreendido que a cidada-
nia supera a simples idéia de voto e da representacgao.

Ressalte-se, contudo, que ainda é comum em determinadas re-
gides do pais, onde o prefeito é rei e senhor da vida dos habitantes
da regido se quer haver a idéia de representacdo. Locais que, na
maioria das vezes, predomina o analfabetismo, o paternalismo e a
oligarquia politica. Onde em época de elei¢do os politicos conquis-
tam seus mandatos através da forca econdmica, distribuindo alimen-
tos, roupas, remédios e outros objetos e servicos. E, mais moderna-
mente, pelo controle do cadastro das bolsas governamentais.

O mais grave é que os recursos financeiros para o financia-
mento da manutengdo do poder nas maos de determinados grupos
antidemocraticos advém, muitas vezes, do préprio ente publico, em
especial se, o processo de fiscalizacdo ¢ falho, a populagdo ndo tem

B COSTA, Maria das Dores. Movimentos Sociais e Cidadania: Uma Nova
Dimensao para a Politica Social no Brasil. Revista de Administragdo Publica. p. 8.

2 NEDER, Ricardo Toledo. Cidadania, Modernidade e Gestdo do Trabalho no Brasil.
Revista de Administragio de Empresas, pp.78. — vale destacar que no império a
cidadania ativa era aquela que informava o direito de um brasileiro votar - agora
com este autor e outros assume uma posicao de exercicio de certos direitos sociais.
» PIMENTA BUENO, José Anténio. Direito Publico Brasileiro e Andlise da
Constituigdo do Império. p. 435-475. — cidadania ativa - quando se refere ao cidaddo
nacional que efetivamente goza dos direitos politicos de votar e ser votado.
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consciéncia de que vive em um “grande condominio” *custeado

pela forgca de trabalho dela mesma, direta ou indiretamente, e que
alguns politicos inescrupulosos se valem disso em proveito proprio.

A figura de cidadania mais adequada ¢é a do cidaddo pluralis-
ta, que recebe protecdao do Estado e participa do governo e das op-
¢oes politicas do Estado, e neste caso ndo ha “despeito de sua quali-
dade de membro de varias organizag¢des, mas por causa dela. A cida-
dania (como uma escolha moral e ndo como um status legal) so é
possivel se houver grupos menores” ?’ integrantes do Estado. A cida-
dania moral sé é realmente aceita pela participagdo em grupos me-
nores, bem como no Estado como um todo. Referidos cidadados per-
tencem a um dos seguintes tipos: primeiro, pertencem a grupos que
fazem realmente reivindicagdes contra o Estado; e entdo poderdo ser
obrigados a desobedecer as leis do Estado. O Estado podera ou nao
tolerar sua desobediéncia: se tolerar, esses cidaddos serdo opositores
conscienciosos; se nao tolerar, serdo cidaddos desobedientes e, em
casos extremos, até traidores. Ou entdo, em segundo, os cidaddos
pertencem a grupos que nao fazem essas reivindicacoes (e cujo tra-
balho nao é trivial); entao, esses cidadaos sao simplesmente obriga-
dos a obedecer as leis que ajudaram a fazer. Ressalte-se, contudo que
em qualquer dos dois tipos a cidadania pluralista satisfaz as especifi-
cagOes do idealismo utdpico, pois na maioria das vezes nos Estados
mais desenvolvidos, onde as pessoas tém consciéncia politica, mui-
tos individuos acabam se acomodando e se transformam em meros
espectadores. %

% Esta expressdo refere-se a0 ESTADO que ¢ custeado pelos IMPOSTOS. Estado
que tem os custos rateados entre os contribuintes, que pagam seus tributos sem
saber que estdo o fazendo.

' WALZER, Michael. Das obrigagées politicas. p. 195.

% Nota: WALZER, Michael, em sua obra: Das obrigagdes politicas. p. 195 — Lembra
também que “se houver uma tensdo moral entre unidade politica e honra pessoal,
entdo havera também uma tensdo entre responsabilidade politica e privatividade
pessoal.” E acrescenta sobre o ndo-cidadado: “Nao preciso dizer muito porque o nao-
cidaddo geralmente encontra seus proprios meios de fugir aos argumentos
moralizadores das pessoas politicas.”
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Tal atitude decorre de uma agdo logica ligada a psicologia da
vontade humana, que OLSON cita em sua obra como Logica da
Acido Coletiva, em que cada individuo analisa o resultado positivo
individual em relagdo ao esforgo desprendido. Trata-se de uma teo-
ria liberal individualista.?

E, contextualizando a algo mais atual ainda, cidadania se rela-
ciona ao meio ambiente equilibrado, pois sem 0 mesmo o homem
perderia seu elemento essencial de vida ou melhor de existéncia.

A significacao de cidadania, porém, vai mais além, assumindo
uma dimensao de valor cultural, ético e biopsicoldgico dentro dos di-
versos grupos sociais. A cidadania ¢ um elemento em constru¢ao
que estaria associada a principios de solidariedade e fraternidade.

Cidadania, portanto, assumiu uma pluralidade tdo ampla de
significacdo que defini-la seria, em grau de complexidade, equivalen-
te a definir o conceito geral de felicidade ou de alegria, no qual se
tem a nogdo de sua relagdo de “signo”, porém ¢ imprecisavel por pa-
lavras. Lembrando Wittgenstein®’, em sua filosofia da linguagem, a
limitacao conceitual passa pelo significado que a palavra tem ou de-
ve ter, em que uma situagao pode ser descrita, mas pode ndo ter um
nome. Ou, em sentido contrario, um nome pode ter aplicagao a di-
versas situagdes face a imprecisao lingiistica.

No caso do termo em questdo tem-se varias significagcdes con-
ceituais. O que € criticavel! Parece, contudo restar inquestionavel
que, em geral, que o termo cidadania ¢ ligado aos direitos humanos
e a democracia.

4. Cidadania e Direitos Humanos no Brasil

¥ OLSON, Mancur. Power and prosperity: outgrowing communist and capitalist
dictatorships. New York, NY: Basic Books, 2000. p. 15-23.
0 WITTGENSTEIN, Ludwig. Tratado logico-filoséfico. 3.01 e ss. p. 38-46.
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Constata-se que o termo cidadania possui diversas acepgdes
no ordenamento juridico patrio. Ligando-se a dimensdo de democra-
cia, direitos civis, politicos, sociais, culturais, ecoldgicos, e a propria
pessoa humana enquanto individuo residente numa cidade ou ndo.
Dentro destas varias significa¢des, tem-se a relagdo entre cidadania e
direitos humanos, ora de interligagdo, ora dispare de sentido.

Manzini-Covre, destaca em seu livro, “O que é cidadania”?',
em uma primeira aproxima¢ao com o conceito de cidadania os as-
pectos dos direitos civis, sociais e politicos, em que “os direitos de
uns precisam condizer com os direitos dos outros, permitindo a to-
dos o direito a vida no sentido pleno - traco basico da cidadania.” *
Cidadania seria elemento dos direitos humanos, e nao sinénimo.
Mostra, ainda, que a origem da cidadania esta relacionada ao surgi-
mento da vida na cidade, a capacidade dos homens exercerem direi-
tos e deveres de cidaddo™. Ou seja, com a maior convivéncia organi-
zada socialmente em cidades, onde ha maior risco de um ferir os di-
reitos dos outros. Até porque, lembrando o ditado popular, na area
juridica os direitos e liberdades de um terminam quando se inicia os
do proximo, por isso a necessidade de colisao e acomodagao dos in-
teresses dispares.

No caso da cidadania que engloba os direitos civis, ter-se-ia
uma relacdo da mesma com os direitos humanos ditos de primeira
geracdo®, em que os mesmos ora seriam sindnimos, ora estariam

' MANZINI-COVRE, Maria de Lourdes. O que é cidadania. — Neste livro a autora
desenvolve as varias acepgdes de cidadania ¢ sua correlagao cotidiana. p. 15-17.

2 MANZINI-COVRE, Maria de Lourdes O que ¢ cidadania. — Neste livro a autora
desenvolve as varias acep¢Oes de cidadania € sua correlagido cotidiana. p. 15.

¥ MANZINI-COVRE, Maria de Lourdes. O que é cidadania. — Neste livro a autora
desenvolve as varias acepg¢des de cidadania € sua correlagdo cotidiana. p. 16.

¥ O significado de geracdes é de sobreposigio de certos direitos. Desde o seu
reconhecimento nos textos das primeiras constituicdes os direitos fundamentais
passaram por varias fases e transformag¢des. Essas transformagdes, tanto
aconteceram no que diz respeito ao seu conteudo, como com referéncia a sua
eficacia e efetivagdo. Nesse contexto, marcado por mutagdes historicas
experimentados pelos direitos fundamentais, costuma-se falar na existéncia de trés
geracdes de direitos, havendo quem defenda a existéncia de uma quarta geragao. O
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ne-les contida. Tal significacdo para o termo cidadania é pobre e
insufi-ciente para a sua dimensao adotada pacificamente pelos
estudiosos do assunto no Brasil. Seria uma cidadania “perneta ou
capenga”®.

A cidadania englobando o aspecto politico e depois o social,
baseada no “discurso das liberdades humanas e dos direitos seus ga-
rantidores”*, é mais ampla que a anterior, pois aqui esta cidadania
relaciona-se com direitos humanos de primeira e segunda geracdes®’.

termo “gera¢Oes” vem recebendo criticas, tanto da doutrina racional como da alie-
nigena. E inegavel que o reconhecimento progressivo do direito humanos tem o
carater de um processo cumulativo, de complementariendade, e ndo de alternicia,
de modo que o termo ‘geracdes’ pode ensejar a falsa impressdo da substituigdo
gradativa de uma geragdo por outra. Ha os que preferem usar o termo “dimensdes”
dos direitos fundamentais, se perfilando na esteira da doutrina mais moderna. Ha
varios autores que desenvolvem o assunto no Brasil dos quais destacamos o prof.
Paulo BONAVIDES, Willis Santiago GUERRA FILHO, José Afonso da SILVA e
outros.

% CAMARA, Delano C. da Cunha Cémara. Palestra no dia 19.05.2001, em
Teresina — PT .

%6 SANTOS, Milton. O espaco do cidadio. p. 7.

7 Conforme notas de aulas dos prof. Franz Von WEBER e leituras
complementares: Os direitos fundamentais de primeira geragdo sdo o produto do
pensamento liberal-burgués do século XVIII, de marcando cunho individualista,
surgindo e afirmando-se como direitos do individuo frente ao Estado, mais
especificamente como direito de defesa, demarcando na zona de ndo intervengao do
Estado e uma esfera de autonomia individual em face do seu poder. Dai receber
também a denominagdo de direito de cunho “negativo”, ja que diz respeito a uma
abstencdo e, ndo uma conduta positiva por parte do poderes publicos. Nesse
contexto, assumem relevancia, por sua notoria inspiragao jus naturalista, os direitos
a vida, a liberdade, a propriedade e a igualdade perante a lei. A esse rol juntou-se
posterior-mente um leque de liberdades de expressio coletiva (liberdade de
expressdo, impressdo, manifestagdo, reunido, associa¢dao, etc.) e direitos de
participagdo politica (direito a votar e ser votado) demostrado assim, intensiva
correlagdo entre os direitos fundamentais e a democracia. Também enquadrase nos
direitos fundamentais de primeira geragdo o direito de igualdade formal (perante a
lei) e algumas garantias processuais (devido processo legal, habeas corpus, direito de
peticdo). Como sem relembra o Prof. Paulo BONAVIDES, cuida os direitos
fundamentais de primeira geragdo dos direitos civis e politicos. Ja o significado de
segunda geracdo de direitos humanos acompanha a concep¢do dos direito
econOmicos, sociais e culturais. Vale ressaltar que o impacto de industrializacdo e
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Mas no Brasil este sentido de cidadania nao foi visto de forma cu-
mulativa, pois com a interven¢do estatal nas liberdades, em decor-
réncia dos regimes autoritarios, esta dimensao de cidadania ficou
comprometida como ja dito. Havia uma denominada cidadania re-
gulada em que o Estado garantiu certos direitos sociais para sufocar
demandas e vontades politicas emergentes. Obvio que ndo usou ape-
nas da politica paternalista, mas também da for¢a militar que deti-
nha a época. Nesta dimensao, cidadania, inclusa ou no caso de
sindnimo, teria seu territorio, préviamente demarcado pelo Estado
autoritario, formando uma relacio esdruxula com os direitos
humanos.

Esta cidadania relacionada com os direitos humanos de segun-
da geragdo, que engloba direitos e garantias politicos e sociais, sem
excluir os civis que do ponto de vista estatal, é concedida via atos
normativos que definem as obrigacOes e as expectativas do Estado
em relacdo aos membros da sociedade. Tais obrigagdes e expectati-
vas - “neutras” - ndo discriminam sexo, idade, cor, posi¢do social,
credo religioso, preferéncia partidaria. Todos tém direito a educacao,
a saude, ao trabalho, a defesa, a representatividade, a moradia, ao
acesso aos bens produzidos e aos bens coletivos. Todos tém o dever

os graves problemas sociais e econdmicos que acompanharam, as doutrinas
socialista e a constatacdo de que a consagracdo formal de liberdade e igualdade ndo
gerava a garantia de efetivo gozo acabaram, ja no decorrer do século XIX, gerando
amplos movimentos reivindicatérios e o reconhecimento dos direitos atribuindo ao
Estado comportamento ativo na realizacdo da justica social. A esta distintiva desses
direitos e a sua dimensdo positiva, uma vez que ndo cuida mais de evitar a
intervencdo do Estado na esfera de liberdade, mas sim de propiciar direito de
participar do bem-estar social. Nesse sentido, ndo se cuida mais, portanto de liber-
dade do individuo perante o Estado, e sim de liberdade por intermédio do Estado.
Esses direitos de segunda geracdo caracterizam-se, ainda hoje, por outorgarem ao
individuo direitos de prestagOes sociais estatais, como assisténcia social, saude,
educacio, trabalho, etc., revelando uma transicdao de liberdades materiais concretas.
E no século XX, no pos-guerra que estes novos direitos fundamentais acabaram
sendo consagrado um numero significativo de constitui¢des e pactos internacionais.
Os direitos de segunda geragdes englobam ndo apenas os direitos positivos, mas
também os denominados “liberdades sociais” (liberdade de sindicalizagdo, direito
de greve, direito a férias, jornadas de trabalho, etc).
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de pagar impostos, ter o senso de propor¢ao nas demandas sociais,
respeitar as leis, ter um comportamento socialmente aceito.*®

Esta cidadania abrangendo direitos politicos e sociais, direitos
tantas vezes proclamados e repetidos, tantas vezes menosprezados, é
uma cidadania ilusoria apregoada como existente, mas que nao exis-
tiu no Brasil da época da ditadura e nem hd no presente com os mui-
tos excluidos da sociedade, manipulados pela midia e dominio eco-
némico. E isso, justamente, que faz a diferenca entre a retdrica e o
fato. A retorica existe apenas no discurso e no papel. Nos fatos nao
ha o respeito ao individuo e a consagracao da cidadania, pela qual
uma lista de principios gerais e abstratos se impde como um corpo
de direitos concretos individualizados. Em especial enquanto existir
filas nos hospitais ptiblicos e desemprego ou subemprego.*

Isso porque do ponto de vista da realidade cotidiana, o caso
brasileiro revela, entre outras coisas, que a cidadania é magia que faz
0s atos normativos se transformarem em um bloco de deveres para
muitos e um bloco de direitos para poucos. Mais do que isso, faz a
anbdnima de si propria, porque cidadania nao imbricada a democra-
cia nao ¢ cidadania; é pseudocidadania, imbricada a desordem
social.*

Mas a cidadania relaciona-se, também, com o que ¢ denomi-
nado de “valor cultural da modernidade, que tem uma dimensao éti-
ca e outra politica.”*!

®VERGARA, Sylvia Constant. Movimentos sociais urbanos e pesquisa
participante: alternativas a formas e conteudos classicos e sua contribuicdo a
construgio da cidadania. Revista de Administracdo Publica. Rio de Janeiro, v. 22, n°.
2, abr./jun. 1988, p. 12.

¥ SANTOS, Milton. O espaco do cidadio. p. 7.

““VERGARA, Sylvia Constant. Movimentos sociais urbanos e pesquisa
participante: alternativas a formas e conteudos classicos e sua contribuicdo a
construcao da cidadania. Revista de Administracdo Publica. Rio de Janeiro, v. 22, n°.
2, abr./jun. 1988, p. 12.

“ SCHERER-WARREN, Ilse. Cidadania e Multiculturalismo: A Teoria Social no
Brasil Contemporaneo. Movimentos em cena... e as teorias por onde andam?. p. 43/44.
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A dimensdo politica passa pelo acesso dos individuos aos nu-
cleos de decisao do Estado, da entidade, enfim das rela¢des sociais
que tenham relevancia politica. Por outro lado, temos a dimensdo
ética, que é mais pessoal.

Transaciona esta dimensdo de cidadania com o elemento Edu-
cacao. Ocorre que muitas vezes esta limitada pela atuacdo do Esta-
do, o qual ndo oferece uma educacgao gratuita de qualidade para to-
dos, comprometendo a existéncia da cidadania.

A cidadania deve ser “um estado de espirito, enraizado na cul-
tura. E, talvez, nesse sentido, que se costuma dizer que a liberdade
ndo é uma dadiva, mas uma conquista, uma conquista a manter.”*
Mas dificil de manter. “Ameagada por um cotidiano implacavel, ndo
basta a cidadania ser um estado de espirito ou uma declaragio de in-
tengdes.”* Ela tem o seu corpo e os seus limites como uma situacio
social, juridica e politica concreta para ser mantida pelas geracdes
sucessivas, para ter eficicia e ser fonte de direitos, ela deve se inscre-
ver na propria letra das leis, mediante dispositivos institucionais que
assegurem a fruicdo das prerrogativas pactuadas e, sempre que haja
recusa, o direito de reclamar e ouvido seja possivel.** O que no Bra-
sil parece nao ser a pratica. O que transforma a relagdao, por vezes,
entre cidadania e direitos humanos utopia.

Tudo isso transmite a compreensdo de que “ha cidadania e ci-
dadania. Nos paises subdesenvolvidos de um modo geral ha cida-
dados de classes diversas, ha os que sao mais cidaddos, os que sdao
menos cidadios e os que nem mesmo ainda o sio”*. Tereza Maria

“ SANTOS, Milton. O espaco do cidadio. p. 7/8.
# SANTOS, Milton. O espaco do cidadio. p. 7/8.
“ SANTOS, Milton. O espaco do cidadio. p. 7/8.
¥ SANTOS, Milton. O espaco do cidadio. p. 12.
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Haguette expde que o escopo da cidadania “ndo é o mesmo nos pai-
ses metropoles e nos satélites”“.

MARSHALL em seu classico Citizenship and Social Class reco-
nheceu no interior das democracias modernas a existéncia de uma
tensdo permanente, uma guerra: “Lembra ele que isso existe, entre o
principio de igualdade implicito no conceito da cidadania e a desi-
gualdade inerente ao sistema capitalista e a sociedade de classes pre-

sente nos Estados modernos”. ¥’

O Brasil tem experimentado e vivenciado a magia da cidada-
nia ou a pseudo-cidadania. No entanto, a verdadeira cidadania pode
e deve ser conquistada, pela sua constru¢do a nivel da qualidade p6-
litica em sua imagem positiva. Tal construgdo pressupde o entendi-
mento de que idéias, valores, utopias, sdo configurados e questiona-
dos, abandonados e retomados, sustentados e reformulados, em um
movimento que faz a histéria. E um processo as vezes angustiante,
tenso, penoso, ou, tranqiilo, equilibrado, agradavel outras vezes,
mas sempre processo, e envolve cognicao, amadurecimento, vivén-
cia, sentimento, sabedoria, experiéncia®. Em um pais dominado
por muitas culturas e caracteristicas de norte a sul.

O escopo da cidadania seria outorgado, estabelecido pelos que
mandam, mas jamais de escopo finalistico a atingir. E certo que a ci-
dadania se realiza segundo diversas formas, mas nao se pode partir

“ HAGUETTE , Tereza Maria Frota. Os direitos de cidadania do Nordeste
Brasileiro. p. 125. Diz a autora que ‘a cidadania, como subdesenvolvimento, esta
associada a divisdo internacional do trabalho. seu escopo nao é o mesmo nos paises
metropoles e nos satélites. Em uma economia mundial baseada em metrépoles
politicamente fortes e satélites nacionais fracos, a cidadania —como a riqueza e o
desenvolvimento econOmico- é desigual e estratificada” (T. Haguette, 1982, p.
125.).

" MARSHALL, T. H. Citizenship and Social Class. New York, Anchor Books,
Doubleday, 1965. p. 92.

® VERGARA, Sylvia Constant. Movimentos sociais urbanos e pesquisa
participante: alternativas a formas e conteudos classicos e sua contribuicdo a
construcao da cidadania. Revista de Administracdo Publica. Rio de Janeiro, v. 22, n°.
2, abr./jun. 1988, p. 12/13.
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do principio de que homens livres possam ter respostas diferentes
aos seus direitos essenciais apenas pelo fato de viverem em paises di-
ferentes.” Ha que se observar as peculiaridades de cada pais que no
caso brasileiro, com seu multi-culturalismo, ndo ha que se falar em
unidade consensual quanto a relagdo entre direitos humanos e
cidadania.

Por fim, pode-se afirmar que a conquista da cidadania no Bra-
sil tem duas implicagdes. De um lado, incorporar a verdadeira cida-
dania, ampliando esta condi¢ao para uma cidadania plena, em todos
brasileiros sabiam o que € e possam ser enquadrados nela. De outro
lado, incorporar a essa dimensao de cidadania plena os individuos
“pré-cidadaos” ou “nao-cidaddos”, expulsos do sistema produtivo,
portanto, sem profissdo, sem qualquer direito politico ou consciéncia
do que ¢é cidadania. Ou seja, passa pelo processo educativo que é ci-
tado retro.

No Brasil, contudo, assiste-se a fungibilidade do termo cidada-
nia, em que a pluralidade de significacio sociologica, bio-psicologica
e juridica pode ter esvaziado o seu verdadeiro sentido.

5. Tribunais de Contas do Brasil e a cidadania

Na civilizagdo antiga o patriménio do monarca confundia-se
com o do Estado. Separando-se o patrimOnio do soberano daquele
pertencente a sociedade (Estado), os governantes assumem uma po-
sicao de gestores de recursos de terceiros. Fazem-se presentes, contu-
do, conflitos de interesses. Os interesses do Estado nem sempre sdao
os mesmos do governante, que deve administrar os recursos estatais
da melhor forma possivel, mas nem sempre o faz.

No intuito de “frear” a absoluta liberdade e poder do “sobera-
no”, que, muitas vezes, manipula o Estado segundo sua vontade e
interesses, surgem arranjos institucionais para possibilitar o controle

¥ SANTOS, Milton. O espago do cidaddo. p. 12.
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do exercicio do poder pelo governante, embora, em sua maioria,
pouco eficazes. Desenvolve-se toda uma doutrina dos Direitos Cons-
titucional, Administrativo, Econéomico, Financeiro e Tributario, 1as-
treada por ampla legislacdo, preocupada com o controle das ativida-
des do governante.

Como forma de restringir o poder dos governantes fortalece-se
a teoria dos CHECKS AND BALANCES, e a teoria da triparti¢do
dos poderes, onde o poder estatal é dividido dentre as fungdes Legis-
lativa, Judiciaria e Administrativa, aperfeicoando-se com as fungoes
atribuidas ao Ministério Publico e aos Tribunais de Contas, que, co-
mo lembra FEDER™, afiguram-se, também, poderes do Estado. Po-
deres que tém fungdes especificas e inconfundiveis, num Estado De-
mocratico Moderno e ndo podem ser exercidas por outro poder que
ndo aquele com especialidade para tal. Estado gigantesco que tem
apenas parentesco com aquele idealizado por Montesquieu numa fi-
gura quase abstrata’'.

No contexto atual, de um Estado gigantesco, com operagoes
econOmicas, financeiras e contabeis cada vez mais complexas, a fun-
¢do de Controle Externo exercida pelos Tribunais de Contas torna-se
imprescindivel, mas comeca a incomodar os “Donos do Poder”.
Principalmente, quando alguns Tribunais de Contas do pais come-
cam a ganhar eficiéncia que quando efetivada ¢é sindnimo de fortale-
cimento da Democracia.

Com poderes limitados, todavia, os Tribunais de Contas res-
tringem-se a informar outros poderes do Estado para tomarem provi-
déncia, ou, em alguns casos, aplicam san¢des administrativas, como
multas, sem, contudo, terem autorizacao legal para executa-las por
conta propria. Emite sobre as contas dos politicos eleitos para o Po-
der Executivo apenas um parecer (que tem sentido quando estes nao

S FEDER, Jodo. O Estado sem poder. p. 11.

S'FEDER, Jodo. O Estado sem poder. p. 31.

2 FAORO, Raymundo. Os donos do poder. Titulo do livro que debate a questio do
controle do poder.

90 Revista Controle — Vol VII - N° 2 — Dezembro 2009



@H fI"O.Ie Tribunal de Contas do Estado do Ceard
REVISTA f Mig Instituto Escola de Contas e Capacitagio Ministro Plicido Castelo
sao ordenadores de despesas). Quanto aos demais, gestores publicos
(ordenadores de despesas), o Tribunal de Contas julga referidas
contas, conforme determina o artigo 71, II da Constituicao Federal
1988.

Com o julgamento, o Tribunal de Contas torna os gestores
inelegiveis impossibilitando-o de exercer fun¢ao publica independen-
te daquele julgamento efetuado pelo Poder Legislativo.

Deve-se destacar que o Tribunal de Contas exerce uma fungado
de Controle Externo, ocupando, no mundo, diversas posi¢des dentro
dos arranjos institucionais de cada Estado. Pontifica CITADINI
que, em alguma nagdes, apresenta-se “como 6rgao colegiado (Tribu-
nais de Contas)®, em outras, de forma unipessoal
(Controladorias)®. O certo é que estes drgdos de controle das contas
publicas tém, nos dias atuais, a importante e indispensavel tarefa de
fiscalizar as receitas e despensas dos Estados”®. Orgios
fiscalizadores que, em geral, apresentam-se ligados a outro poder
(Legislativo, Judiciario, Executivo) ou, raramente, ocupando
posicao auténoma.

No caso de vinculo com outros poderes, mais freqiientemente
esta ao legislativo. Vale ressaltar, contudo, que esta relagao ndo pres-
supOe uma dependéncia do 6rgao controlador ao Poder Legislativo,
sob pena de comprometer sua natureza de Controlador Externo, que
sera exposta mais adiante.

» Adotam o Sistema de Tribunal de Contas, dentre outros, os seguintes paises:
Argélia, Alemanha, Austria, Bélgica, Brasil, Republica da China, Comunidade
Econdmica Europeia, Coreia do Sul, Espanha, Franca, Grécia, Italia, Portugal e
Uruguai.

> Estabeleceram o Sistema de Controladoria dentre outros os seguintes paises:
Africa do Sul, Austréalia, Bolivia, Chile, Coldmbia, Costa Rica, Dinamarca, Estados
Unidos, India, Irlanda, Israel, México, Inglaterra e Venezuela.

» CITADINI, Antonio Roque. O Controle Externo da Administragio Piblica: Sdo
Paulo: Max Limonad, 1995. p. 13.
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Hoje, os Tribunais ou Controladorias constituem presengas re-
levantes nos Estados Democraticos modernos, sendo tanto maior
seu destaque quanto maior for o avango de suas instituicdes demo-
craticas®. Quanto mais Democratico o Estado maior respeito aos
Cidadaos.

Bem, mas quanto a natureza do controle externo, vale obser-
var que sua origem contabil destaca a importancia da conferéncia e
fiscalizacao dos atos financeiros de uma gestao de terceiros. Assim,
quando se fala em ‘controle externo’, fala-se em auditoria externa. O
Controle Externo do Estado deve se assemelhar a uma Auditoria In-
dependente que, numa empresa constituida sob a forma de socieda-
de anénima, é contratada pelo Conselho de Administragdo, mas
que, com independéncia de atuagdo, informa a Assembléia Geral,
tedrica e principiologicamente sem manipulagdes, os fatos ocorridos
na gestao daquele patrimoénio, que ¢ de todos os acionistas.

Além do controle externo, ha o interno, que é vinculado ao
gestor e lhe deve orientar preventivamente para evitar erros. Assim,
se um controle externo esta vinculado e dependente do gestor, ndao
sera externo e sim, interno.

Assim, “existe uma posi¢ao majoritaria tanto em numero de
paises como entre os doutrinadores, que situa os Tribunais de Con-
tas ou Controladorias como autdonomos ao lado do Parlamento, com
competéncia de fiscalizacao definida e propria, e com seus membros
gozando de garantias da Magistratura”>’. No contexto internacional,
“poucos sdo os paises onde o controle estd subordinado ao Executi-
vo, menos ainda como integrante do Poder Judicidrio, prevalecendo
a localizacdo do 6rgao junto ao Parlamento sem, no entanto, subor-

% CITADINI, Antonio Roque. O Controle Externo da Administragio Publica: Sio
Paulo: Max Limonad, 1995.p. 13.
7 CITADINI, Antonio Roque. O Controle Externo da Administragio Piblica: Sdo
Paulo: Max Limonad, 1995. p. 31.
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dinar-se, na gestao administrativa ou no exercicio de sua competén-
cia, ao Legislativo” .

No Brasil, seguindo a tendéncia mundial, o 6rgdao controlador
esta ligado ao Parlamento, com autonomia de fiscalizagdo e garan-
tias aos seus membros. Destaque-se, contudo que a atividade dos
Tribunais de Contas decorre de um cardter imprescindivel da
democracia.

Pousando, ainda, na questao do controle externo da adminis-
tracdo publica o Legislador brasileiro implantou as possibilidades do
controle pela sociedade através da Lei de Responsabilidade Fiscal
(LC-101/00), que objetiva o cumprimento dos principios administra-
tivos da legalidade, impressoalidade, moralidade, publicidade e efi-
ciéncia, além a transparéncia e responsabilidade pela gestao.

A necessidade da existéncia de sistemas de controle da Admi-
nistragdo Publica € explicada pelo fato do dinheiro arrecadado pelo
Poder Publico, com base em seu poder de império, ndo lhe perten-
cer, mas ao povo (cidadaos). Assim, revela-se o Poder Publico, ape-
nas, como seu guardido e fiel depositario; dessa forma os agentes po-
liticos e servidores publicos, responsaveis por administrarem o era-
rio, devem obediéncia aos comandos constitucionais aplicaveis a
matéria.

Como ao Publico nao pertence o dinheiro que utiliza, pois é
mero gestor de interesses e bens da sociedade, nasce para os gover-
nantes o dever de informar ao povo a maneira como 0s recursos des-
tes foram empregados, durante o exercicio para o qual foi legalmen-
te autorizada a sua utilizacdo. Essa informacao se presta ao Poder
Legislativo, que é o Poder que, em nome do povo, autoriza as despe-
sas, mediante discussao e aprovacao da lei orcamentaria. No modelo
brasileiro, o Poder Legislativo conta, para o exercicio do controle,
com o auxilio de um 6rgao técnico, o Tribunal de Contas.

% CITADINI, Antonio Roque. O Controle Externo da Administragio Piblica: Sdo
Paulo: Max Limonad, 1995. p. 31.
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Os Tribunais de Contas, contudo, sao mais do que o 6rgao
técnico de apodio ao legislativo, hoje ele é a expressao do exercicio da
cidadania, numa Democracia de tem deixado de ser de outorga para
ser de efetivo acompanhamento da aplicacido dos recursos publicos.

A obrigagdo do governante de prestar contas de suas agdes a
populacao origina-se do principio de responsabilidade publica. Esse
principio evidencia a relacao de “accountability” que permeia o setor
publico. Entende-se por “accountability”* a obriga¢do ética e moral
que, em uma democracia, os governantes tém de informar ao cida-
dao sobre o que fez ou esta fazendo com o dinheiro ou recursos que
foram retirados da sociedade e que tém como objetivo a realizagdo
de agdes que tragam beneficios aos cidaddos e ndo ao governo. Para
a expressdao, ACCOUNTABILITY, contudo, no Brasil ndo ha uma
palavra ou expressao unica que seja sindnimo deste termo.

O principio da responsabilidade publica revela, ainda, que a
coisa publica deve ser conduzida de maneira que o administrador fa-
ca o melhor uso dos recursos publicos. Isto significa que o Executivo
e funcionarios responsaveis devem certificar-se de que suas decisdes
sao legais e éticas. Que a administra¢ao utilize os recursos da manei-
ra mais produtiva possivel e que os programas atinjam os resultados
pretendidos. Em resumo, sao consideradas decisdes aceitaveis no se-
tor publico, ndo apenas aquelas que dizem respeito a legalidade e a
ética, mas que também reflitam um cuidado, uma preocupagdo pelo
valor do dinheiro a ele confiado.

Na democracia nao ha poder sem controle. A existéncia de or-
ganismos de controle das ag¢des administrativas é de fundamental
importancia para o fortalecimento do sistema democratico. O forta-
lecimento da democracia passa pela efetividade da cidadania, in-
clusive no ambito dos Tribunais de Contas.

% CAMPOS, Anna Maria. Accoutability: quando poderemos traduzi-la para o portugués.
Revista de Administracdo, Rio de Janeiro, fev./abr. — 1990, p. 30/47.
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Desta feita, deve ser compreendido que, o termo ‘cidadania’
esta bastante difundido e utilizado, inclusive no ambiente das Cortes
de Contas. Isso nao s6 permeado por elementos externos, mas tam-
bém pelo processo de conscientiza¢do interna.

Vale salientar que, embora seja dificil delimitar e precisar a di-
mensao do termo cidadania, o ntcleo de um Estado Democratico de
Direito esta estreitamente ligado com a ‘cidadania’ em qualquer de
suas acepgoes.

E, pensar em democracia em um Estado de direito, sem o
controle externo e transparéncia das contas publicas, constitui uma
deturpagdo de sua propria esséncia democratica.

Assim, um direito fundamental do cidaddo é saber quanto, co-
mo, onde estdo sendo aplicados pelo Estado os recursos provenien-
tes dos impostos pagos por ele (todas as pessoas fisicas e juridicas),
bem como ver efetivados os mecanismos de controle para tal.

Retornando as colocag¢des da introdugdao, quanto a relagdo
entre cidadania e Tribunal de Contas, em especial quanto a impor-
tancia deste 6rgdao na implementacdo e efetividade da cidadania no
Brasil, pode-se dizer que sem uma fiscalizagdo eficaz das contas pu-
blicas ndo ha cidadania.

Mas, depois de vista tantas dimensoes e sentidos de cidadania,
em que a mesma representaria tudo em dada situagdo e por vezes se-
ria termo vazio, de que cidadania se estaria a discorrer? Pois bem, da
cidadania inclusiva nos direitos humanos de tltima geracao, da cida-
dania ativa, da cidadania pluralista, da cidadania plena e relaciona-
da diretamente com a democracia. Cidadania que permite as pessoas
entituladas de “cidadaos” o direito de participacao nas decisoes e be-
neficios proporcionados pelas agdes do Estado.
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Para esta dimensao de cidadania os Tribunais de Contas exer-

cem papel imprescindivel, haja vista que, os mesmos, sa0 responsa-
veis pela fiscalizacao técnica das contas publicas.

A relevancia dos Tribunais de Contas, no Estado Democrati-
co, esta no fato de que cada cidadao individualmente nao teria recur-
sos humanos, materiais e tempo para fiscalizar pessoalmente todas
as aplicagdes de recursos publicos, além de capacidade técnica, para
compreender a complexidade da malha de débitos e créditos presen-
te no erario.

O cidadao nao iria fiscalizar, individualmente, até pela logica
de qualquer agdo coletiva, que em que a pessoa individualmente,
ndo iria controlar e verificar pessoalmente todos os gastos e receitas
publicos, pois se eventualmente descobrisse algum desvio, o custo
versus o beneficio individual a ser auferido em decorréncia de seu ato
seria por demais irrisorio. Assim, a idéia € baixar os custos de fisca-
lizagdo por parte do cidaddo e mostrar-lhe maximizacdo de
beneficios.

Seguindo este processo 16gico, a Lei de Responsabilidade Fis-
cal em varios de seus artigos ressalta a importancia da transparéncia
e acesso do cidaddo a informagdo sobre os atos da gestao do apare-
lho Estatal, faculta o controle por qualquer cidaddo, mas coloca co-
mo obrigagdo e dever dos oOrgdos proprios de controle interno e
externo.

Exige, a Lei de Responsabilidade Fiscal, que os Tribunais de
Contas e os Gestores emitam demonstrativos e relatorios simplifica-
dos para permitir o acesso aos cidadaos as informagdes contabesis, fi-
nanceiras e patrimoniais.

Assim, falar em Democracia é compreender que os Tribunais
de Contas devem auxiliar os cidaddaos no controle das acdes do Esta-
do, prestando-lhes informagdes simplificadas e transparentes para o
processo decisério dos cidadaos. Isso porque a atual Democracia
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deixa de ser baseada somente na outorga a representantes (com po-
deres para administrar) e passa a ser lastreada poder de escolha dos
destinos do Estado, das politicas publicas e outros elementos, direta-
mente pelos cidaddos. E, quando os Tribunais de Contas possibili-
tam esta agdo direta do cidaddo, com implementagio de uma
Agenda Cidada, gerando informagdes simples e completas, garante a
Cidadania Plena.

6. Inferéncias Finais

O sentido de cidadania e sua efetivacao estio em construciao
no Brasil. Ndo ha unidade terminologica juridica, mas a Constitui-
cao Federal, provavelmente, quis empreender o carater democratico
do termo em sua plenitude, em que integra valores civis, politicos
(voto e ser votado), sociais, econOmicos, financeiros e culturais,
além da prépria individualidade. Distinguindo-se dos direitos huma-
nos. Tem o termo significacao transcendente ao sentido de direitos
humanos, em que ora os supera, ora os contém, ora esta contida nos
mesmos, ou, ainda, aparece sem qualquer relagdo com eles. Cidada-
nia constitui termo presente na boca do povo.

Vale a critica de que o termo “cidadania” tem, hoje, sentido
quase mitologico, isto porque, como a democracia, “a cidadania po-
de ser considerada um tipo ideal que a historia real dos homens tra-
tou de problematizar,”®® mas que no Brasil, ideologicamente, ¢ utili-
zada como chavao para quase todas as acOes que se relacionam com
pessoas, Estado, direitos humanos em geral e até com o controle dos
recursos publicos. E, os estudiosos muitas vezes falam de cidadania
sem, contudo, defini-la ou delimita-la cientificamente.

O termo ‘cidadania’ aparece isoladamente na Constituigdao
brasileira, o que da margem a diversidade de significacdo e interpre-
tacdo, inviabilizando que, numa demanda judicial na qual se re-
queira somente a multireferida ‘cidadania’ sem maiores detalhamen-

% TEIXEIRA, Sonia Maria Fleury. Cidadania, direitos sociais e estado. p. 119.
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tos, possa o juiz dar o direito requerido pacificamente e na exata
medida.

No ambito dos TC’s hd a obrigacdo constitucional de imple-
mentagdo da cidadania. OS TC’s sdo parte do Estado, que como tal
deve fundamentalmente implementar a cidadania, como assevera a
Carta Magna.

Com o intuito de realizar suas funcoes institucionais, além da
prestacdo de contas de suas agdes, os Tribunais de Contas tém bus-
cado implementar programas de qualidade, para ganhos de eficién-
cia, incluindo nestes o acesso ao cidadao ao maior numero de infor-
magodes possiveis, inclusive via Internet, ou através de ouvidorias.

Obvio, que limitagdes decorrentes do arranjo institucional im-
pedem que as Cortes de Contas brasileira efetivem satisfatoriamente
os direitos de cidadania, seja para o publico interno (funciondrios do
Tribunal de Contas) ou externo (sociedade).

As Cortes de Contas, contudo, tém buscado efetivar, priorita-
riamente, suas obrigacdes institucionalmente estabelecidas, corolario
do Estado Democratico e da busca da implementacao da cidadania.

Muitos sdo os Tribunais de Contas que hoje se reinem a co-
munidade esclarecendo papel das Cortes e do Cidadao no processo
democratico do Estado, promovendo encontros e palestras para
atender tal objetivo.

Preocupacgio, inclusive, que tem transbordado a esfera dos Tri-
bunais, pois hoje com a chamada Rede de Controle e a postura de
algumas Universidades, assiste-se a cada vez mais pautas de debates
envolvendo a questao da aplicacao dos recursos publicos.

O cidadao ¢ o cliente final dos Tribunais de Contas e é em fun-

¢do dele que existem no Brasil no mundo, por isso se faz necessario
a criagdo de Agenda Cidada permanente, com atividades rotineiras
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pautadas no interesse da sociedade e na consolida¢do da informa-
¢cOes referentes as funcdes institucionais dos Tribunais de Contas.
Alinhado com este objetivo os 6rgao de Controle Externo tém pro-
movido encontros, seminarios, palestras e outras agoes integradoras
a sociedade em geral.
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