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A participacdo popular ndo significa apenas
ouvir as demandas da sociedade, mas permitir
a transparéncia da gestdo publica, e
principalmente permitir que a populacdo
tenha voz ativa tanto nos cendrios publicos,
isto é, no processo de formulagdo de politicas
publicas; quanto nos corporativos, ou seja, no
processo de implementacdo e

acompanhamento das politicas.
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RESUMO

A presente monografia analisa o controle social da Administracdo Publica nos municipios do
Estado do Maranhao realizado pelos conselhos municipais obrigatérios, que sdo: o Conselho
de Alimentacdo Escolar, Conselho Municipal de Saide, Conselho do FUNDEB — Fundo de
Manutencdo e Desenvolvimento e de Valorizacao dos Profissionais da Educacdo e o Conselho
de Assisténcia Social. O controle da Administracdo Publica € exercido pelos trés Poderes da
federacdo: Executivo, Legislativo e Judicidrio. Além desses controles ditos institucionais
encontra-se o controle social, caracterizado pela participagdo popular na fiscalizacdo do
dinheiro publico. Essa participacdo pode se dar de diversas formas, entre elas: as audiéncias
publicas, o or¢camento participativo e os conselhos municipais obrigatérios, que podem
desempenhar, conforme o caso, fun¢des de fiscalizagdo, mobilizacdo, deliberacdo ou fungao
consultiva e que, em geral, sua composi¢do € orientada pelo principio da paridade, de forma a
garantir a representacdo de diferentes segmentos sociais. Os conselhos municipais tiveram sua
origem nos movimentos reivindicatdrios dos anos de 1970 e, de forma mais contundente, a
partir da descentralizacio das politicas publicas e das orientacdes das agéncias internacionais.
Nesse contexto, o estudo realizado busca identificar os empecilhos encontrados na atuacio
dos conselhos municipais do estado do Maranhdo, por meio dos Relatérios de fiscalizagdo da
Controladoria Geral da Unido, que os impedem de exercer um efetivo controle social dos

gastos publicos.

Palavras-chave: Participacdo popular. Controle social. Conselhos municipais. Fiscalizagao.

Atuacdo.



ABSTRACT

The presente monography analyses the social control of the public administration in the
municipalities of the state of Maranhdo performed by the obliged municipal councils whide
are the school meal council, health municipal council, FUNDEB council — Fund of
maintenauce, development and valorization of the professional of Education and the council
of social assistance. The control of the public administration is exerced by the three power of
the federation, that’s to be executive, legislative and law beyond these controls considered
institutional one can find the social control, characterized by the popular participation in the
fiscalization of the public money. This participation may happen in several ways, amoung
them public andiences, participative budget and the obliged municipal councils, which can
perform, a acorduig to the case, functions of fiscalization, mobilization, deliberation or
function and that, generally, its composition is guided by the principle of the parity, so
guaranteeing the representation of different social segments. The municipal councils had their
origin from the claiming movements of the years 70 and, in a more bruising way, from the
descentralization of the public politics and the orientations of the international agencies. In
that context, this study was made aiming at identifying the considered obstacles in the
performing of the municipal councils of the State of Maranhdo by means of the inspecting
reports of the Union’s general control agency which obstruct them of exercing a social

effective control of the public expenses.

Keywords: Popular participation. Social Control. Municipal Councils. Fiscalization.

Performance.
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1 INTRODUCAO

A Democracia e a Cidadania, principios fundamentais do Estado Brasileiro,
representam dois alicerces fundamentais no combate a ma utilizacdo do dinheiro publico, que
se caracteriza nas conhecidas priticas corruptivas, no clientelismo, na auséncia de
investimentos em infra-estrutura e servicos publicos.

O controle da Administracao Publica insere-se nesse contexto como resultado
pritico dos principios acima mencionados, ao passo que visa a combater que o interesse
privado se sobreponha ao publico. Assim, ele deverd ser realizado pelas instituicdes que
representam o cidaddao com base no sistema da democracia representativa, ou de forma direta
com base no sistema da democracia participativa ou direta.

Com fulcro no principio da participacdo popular, a Constituicdo Brasileira
instituiu varios mecanismos para fins de garantir uma participacao direta do cidaddao no Poder
Pablico como a iniciativa popular, o referendo, o plebiscito, as consultas e audiéncias
publicas, os conselhos municipais, entre outros.

Foi a partir desse contexto que o presente trabalho buscou analisar o potencial dos
mencionados conselhos gestores de Politicas Publicas como instrumento de controle social,
por meio de uma abordagem tedrica acerca do seu histérico e de seus principais institutos e de
uma abordagem institucional concreta a partir da Andlise dos Relatdrios de fiscalizacdo da
Controladoria Geral da Unido. Visa-se, assim, contribuir para o aperfeicoamento do controle
social no Estado do Maranhdo, dando condi¢des para que conselhos municipais possam,
finalmente, oferecer uma resposta a sociedade no sentido do exercicio de sua funcdo, a partir
da averiguagdo dos pontos de fracasso que permeiam sua implantacao.

Para tanto, serd necessdrio verificar os fundamentos do controle na gestao publica,
bem como tecer uma abordagem tedrica mais aprofundada acerca dos institutos que
fundamentam e compde o chamado Controle Institucional e o Controle Social.

Posteriormente, serd analisado o papel dos Conselhos Gestores para o controle da
Administracdo Publica, delimitando qual a responsabilidade e a composi¢do de cada um,
focando nas suas func¢des representativa e deliberativa.

Ressalte-se que o estudo aqui proposto se delimitard a investigar os conselhos
municipais obrigatdrios, que sdo o Conselho de Alimentacdo Escolar, Conselho Municipal de
Saude, Conselho do FUNDEB — Fundo de Manuten¢io e Desenvolvimento e de Valorizacao

dos Profissionais da Educacdo e o Conselho de Assisténcia Social.
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Em seguida, serd apresentado o papel da Controladoria Geral da Unido no
combate a corrupcdo, descrevendo-se de forma sucinta suas competéncias, de modo a, em
seguida, aprofundar a andlise no Programa de Fiscalizacdo dos Municipios por meio de
“Sorteios Publicos” realizado por aquele 6rgao do governo Federal.

Depois de estabelecido todo esse embasamento, o terceiro capitulo serd destinado
a identificar os principais empecilhos, apontados nas fiscalizacOes realizadas pela
Controladoria Geral da Unido, relacionados aos Conselhos Municipais que os impedem de
exercer o controle social efetivamente.

Para a realizacdo desta pesquisa académica, adotou-se o método dedutivo,
utilizando-se de fontes documentais diretas e indiretas. Como fonte documental direta
colheram-se as Leis de Criagdo dos Conselhos Municipais e a Constitui¢do Federal e como

fontes documentais indireta foram usados livros e artigos cientificos.
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2 CONTROLE DA ADMINISTRACAO PUBLICA

2.1 Fundamentos do controle na gestao publica

O controle do Estado pode efetuar-se de duas formas: pelo controle politico ou
administrativo. O controle politico é aquele que tem como fundamento o equilibrio entre o
Poder Legislativo, Executivo e Judicidrio. Ele se originou da nobre teoria da separacido dos
poderes, defendida por John Locke e Montesquieu nos séculos XVII e XVIIIL.

Sua missdo € manter a harmonia entre os poderes, de forma que um ndo se
contraponha ao outro e macule os objetivos do Estado. Seus contornos se encontram na
Constitui¢do Federal, que pontifica o sistema de freios e contrapesos. E nesse sentido que
dispde o Art. 2° da CF: “Sdo poderes da Unido, independentes e harmonicos entre si, o
Legislativo, o Executivo e o Judicidrio” (BRASIL, 1988).

Alguns atos caracterizam o controle politico do Estado exercido entre os seus
poderes, tais como: o veto, lancado pelo Poder Executivo, contra projetos do Poder
Legislativo (art.66, §1°, CF); a rejeicdo ao veto do Chefe do Poder Executivo pelo Poder
Legislativo (art.66, §4°, CF). Outro desdobramento dessa espécie de controle pode ser
percebido no momento em que o Poder Judicidrio controla o Legislativo e o Executivo através
do controle da legalidade e da constitucionalidade de seus atos.

Quanto a ponto o que fica nitido diante dos exemplos citados € a demonstracao do
carater que detém o controle politico, qual seja: o de preservar e equilibrar as institui¢des
democraticas do pafs.

O controle administrativo, a seu turno, tem caracteristicas bem distintas. Enquanto
o controle politico se volta para o equilibrio das institui¢des politicas, este controle tem como
foco as instituigdes administrativas. Ou seja: ndo se busca por ele a estabilidade de poderes
politicos, mas, sim, atingir os 6rgdos que exercem uma das fun¢des do Estado, qual seja, a
fun¢do administrativa. Considere-se que tal funcao, apesar do nome, ndo se limitard no Poder
Executivo, pois também os demais Poderes, ao exercerem fung¢do tipicamente administrativa,
serdo alvos do controle administrativo da Administragdo Pudblica, aqui considerada em seu
conceito amplo.

Segundo José dos Santos Carvalho Filho (2013, p.940), a concretizacdo desse
controle poderd ser vista com a fiscalizac@o financeira das pessoas da Administracdo Direta e
Indireta; a verificagdo de legalidade, ou ndo, dos atos administrativos; a conveniéncia e

oportunidade de condutas administrativas etc.
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O controle em andlise tem duas bases mestras: o principio da legalidade e o das
politicas administrativas (CARVALHO FILHO, 2013, p. 940).

Pelo primeiro principio, os atos dos agentes ndo possuem uma vontade livre, o
que caracteriza os atos dos particulares. Os que atuam na funcdo administrativa deverdao
amparar-se na lei, ao passo que sé lhes serd permitido fazer o que ali estiver determinado.
Nesse sentido, mostra-se fundamental a existéncia de instrumentos eficientes para controlar a
legalidade de tais condutas administrativas.

O outro principio, das politicas administrativas, se confirma como o poder que
detém a Administracio de determinar seus objetivos e tragcar suas metas, de modo que a
atividade administrativa seja concretizada de forma eficiente e rdpida. Sobre o assunto

Carvalho Filho (2013, p. 941) pontua:

[...] ndo se pode perder de vista que o Unico alvo da atividade administrativa tem que
ser o interesse publico, e, sendo assim, € este mesmo interesse que estard a exigir o
controle da Administra¢do, ndo somente em sede de legalidade, mas também no que
diz respeito aos objetivos a serem alcancados através da funcdo de gerir os negécios
da coletividade.

Ainda nesse sentido, Celso Antonio Bandeira de Mello (2007, p.919) leciona nos

seguintes termos:

No Estado de Direito, a Administra¢do Publica assujeita-se a multiplos controles, no
afa de impedir-se que desgarre de seus objetivos, que desatenda as balizas legais e
ofenda interesses publicos ou dos particulares. Assim, s3o concebidos diversos
mecanismos para manté-la dentro das trilhas a que estd assujeitada. Tanto sdo
impostos controle que ela prépria deve exercitar, em sua intimidade, para obstar ou
corrigir comportamentos indevidos praticados nos diversos escaldes administrativos
de seu corpo orginico central, como controles que este mesmo corpo organico
exercita em relacdo 4s pessoas juridicas auxiliares do Estado (...). Tais controles
envolvem quer aspectos de conveni€ncia e oportunidade quer aspectos de
legitimidade. Além disto, sdo previstos controles de legitimidade que devem ser
efetuados por outros bragos do Estado: Legislativo, por si proprio ou com auxilio do
Tribunal de Contas, e Judicidrio, este atuando sob provocacdo dos interessados ou
do Ministério Publico.

Levando-se em conta os fundamentos ja discorrido, € possivel dizer que o
controle da Administragdo Publica é o conjunto de mecanismos juridicos e administrativos
por meio dos quais se exerce o poder de fiscalizacdo e de revisdo da atividade administrativa
em qualquer das esferas de Poder (DI PIETRO, 2013, p. 417).

A natureza juridica do controle € a de principio fundamental da Administragdo
Publica, pois assim vem descrito no Decreto Lei n° 200/1967 (Estatuto da Reforma

Administrativa Federal), Art. 6°, I a V, entre o rol dos cinco principios fundamentais aos
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quais deverd estar atrelada a Administracdo, sendo os demais: o planejamento, a coordenacao,
a descentralizacao e a delegacdo de competéncia.

Saliente-se que, apesar de tal decreto tratar-se de legislacdo federal, aplicdvel em
tese apenas a Unido, os principios mencionados deverdo ser observados por todos os entes
federados independentemente de lei, tendo em vista que a gestdo de recursos de terceiros,
como ocorre com a Administragdo, leva o 6nus da prestacdo de contas aos seus titulares, no
caso a sociedade.

A doutrina administrativista, nesse ponto representada pelo autor José dos Santos
Carvalho Filho (2013, p. 942), classifica o controle da Administracdo Publica sob seis
critérios, sendo eles: quanto a extensdo do controle; quanto a natureza do controle; quanto ao
ambito da administracdo; quanto a oportunidade; quanto a iniciativa e quanto a natureza do
controlador.

Dentre os critérios acima mencionados, cabe serem tecidas algumas sucintas
consideracdes acerca do controle quanto a extensdo e a natureza do controlador.

Quanto a extensdo, o controle pode ser interno ou externo, a medida que decorra
de 6rgdo integrante ou ndo da prépria estrutura do 6rgdo controlado. Assim, controle interno é
aquele que cada Poder exerce sobre seus proprios atos, como, por exemplo, o controle que um
ministério exerce sobre os varios departamentos administrativos que o compoem.

Sobre o controle interno, pontua Celso Antonio Bandeira de Mello (2007, p.923)

afirma:

Consoante o préprio texto constitucional (art.74), a Administracdo — de resto, tal
como os poderes Legislativo e Judicidrio — deverd manter um sistema integrado de
controle interno com a finalidade de avaliar o cumprimento das metas previstas no
plano plurianual, a execucdo dos programas e do orcamento; de comprovar a
legalidade e avaliar resultados quanto a eficicia e eficiéncia da gestdo or¢amentdria,
financeira e patrimonial; de exercer o controle das operagdes de crédito, avais e
garantias, bem como dos direitos e haveres da Unido, e de apoiar o controle externo.

O controle externo, por sua vez, € a representacdo da busca pelo equilibrio entre
as instancias democradticas, ou seja, € aquele que um Poder exerce sobre o outro.

A Constituicdo Federal prevé o controle externo em seu Art. 71, a cargo do
Congresso Nacional, com auxilio dos Tribunais de Contas. Nesse sentido, dispde o art. 70 da
Constituicdo Federal que ao Congresso Nacional compete realizar controle externo da
Administracdo direta e indireta, exercendo fiscalizagdo contdbil, financeira, orcamentaria,
patrimonial e operacional, quanto a legalidade, legitimidade, economicidade, aplicacdo das

subvengdes e rentincias de receitas, para o qué contard com o auxilio do Tribunal de Contas
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da Uniao (art.71).

Importante ressaltar que, apesar de sua relevancia, o controle social da
Administracdo Publica nao € tido como uma forma autdonoma de controle pela maioria dos
doutrinadores (entre eles, Maria Sylvia Zanella Di Pietro, José dos Santos Carvalho Filho e
Celso Antonio Bandeira de Mello) que nada ou pouco mencionam sobre este assunto em seus
manuais. Acerca do tema, colhamos a posicdo de Maria Sylvia Zanella Di Pietro (2013,

p.797):

Embora o controle seja atribuicdo estatal, o administrado participa dele a medida que
pode e deve provocar o procedimento de controle, ndo apenas na defesa de seus
interesses individuais, mas também na protecio do interesse coletivo. A
Constituicdo outorga ao particular determinados instrumentos de acdo a serem
utilizados com essa finalidade. E esse, provavelmente, o mais eficaz meio de
controle da Administragido Publica: o controle popular.

Quanto a natureza do controlador, o controle da Administracdo Publica pode ser
Legislativo, Judicidrio ou Administrativo. Em virtude da relevancia de tal classificacdo ela

serd desenvolvida nos proximos topicos.

2.2 Controle legislativo da Administracao Piblica

O controle exercido pelo Poder Legislativo sob a Administracdo Puablica s6 pode
ocorrer nas expressas hipoteses definidas em lei. Ou seja: nenhum ato normativo podera
prever um tipo diverso dos ja existentes de controle legislativo, uma vez que tal situacio
caracterizaria grave ofensa ao principio da separacao dos poderes.

Esse controle abrange os 6rgdos do Poder Executivo, as entidades da
Administracdo Indireta e o Poder Judicidrio, quando atua em sua funcdo atipica, podendo ser
subdividido em controle politico e controle financeiro.

Nesse sentido, José dos Santos Carvalho Filho (2013, p.1002) enfatiza que a
caracteristica do controle politico tem por base a possibilidade de fiscalizacdo e decisdo sobre
atos ligados a fun¢do administrativa e de organizag¢do do Poder Executivo e do Judicidrio.

Sao hipoteses desse controle: a competéncia exclusiva do Congresso Nacional e
do Senado para apreciar a priori ou a posteriori os atos do Poder Executivo (Arts. 49, incisos
I 1L, III, IV, XII, XIV, XVI, XVII, e 52, incisos III, IV, V e XI); a decisdo, nesses casos,
expressa-se por meio de autorizacdo ou aprovacdo contida em decreto legislativo ou

resolucdo; a convocacdo de Ministro de Estado ou quaisquer titulares de 6rgdos diretamente
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subordinados a Presidéncia da Republica, pela Camara dos Deputados ou pelo Senado, bem
como por qualquer de suas comissdes, para prestar, pessoalmente, informagdes sobre assunto
previamente determinado, importando crime de responsabilidade a auséncia, sem justificacao
adequada (Art. 50, alterado pela Emenda Constitucional de Revisdo n® 2/94); a apuracdo de
irregularidades pelas Comissdes Parlamentares de Inquérito, as quais tém poderes de
investigacao proprios das autoridades judiciais, além de outros previstos nos Regimentos das
Casas do Congresso; as suas conclusdes, se for o caso, serdo encaminhadas ao Ministério
Publico, para que promova a responsabilidade civil ou criminal dos infratores (Art. 58, § 3°);
a competéncia do Congresso Nacional para sustar os atos normativos do Poder Executivo que
exorbitem do poder regulamentar ou dos limites de delegacdo legislativa; essa atribuicgdo,
prevista no artigo 49, inciso V, constitui inovacao da Constituicao de 1988.

O controle financeiro, por sua vez, € aquele exercido pelo Poder Legislativo sobre
os outros poderes e sobre ele préprio no que diz respeito a receita, a despesa e a gestao dos
recursos publicos.

O artigo 70 da Constitui¢do Federal refere-se expressamente ao controle externo
do Congresso Nacional e o artigo 74 determina que todos os poderes devem ter mecanismos
de controle interno.

Todos os entes estdo sujeitos ao controle financeiro. Nos Estados e no Distrito
Federal a fiscalizacdo € responsabilidade do seu Legislativo, conforme artigo 75 da
Constitui¢do Federal. Nos Municipios, as Camaras Municipais exercem tal controle, em
obediéncia ao artigo 31 da CRFB.

José dos Santos Carvalho Filho (2013, p. 1004) pontua a seguinte observacao:

Alids, para ndo deixar qualquer duvida sobre o controle, a EC n° 19/1998,
concernente a reforma administrativa do Estado, alterou a redacdo do art.70,
paragrafo tnico, da CF, ampliando mais ainda o campo de controle. Na redacdo
original, o texto, no que se refere ao dever de prestar contas, referia-se a qualquer
pessoa fisica ou entidade piiblica; com a alteracdo, o dever passou a ser atribuido a
qualquer pessoa fisica ou juridica, publica ou privada, incluindo-se, em
consequéncia, todas as pessoas da Administracdo Direta ou Indireta e até mesmo
pessoas ndo integrantes desse sistema, desde que utilizem, arrecadem, guardem,
gerenciem ou administrem dinheiros, bens e valores ptiblicos ou pelos quais a Unido
(e também os Estados, Distrito Federal e Municipios) responda, ou que, em seu
nome, assuma obrigacdes de natureza pecunidria.

As areas controladas sdo cinco: contabil, financeiro (em sentido estrito),
orcamentdrio, operacional e patrimonial. Quanto a natureza do controle, a Constitui¢do
Federal afirma que ele serd exercido sob cinco vertentes: quanto a legitimidade, quanto a

legalidade, quanto a economicidade, quanto a aplicacdo das subveng¢des e quanto a rentncia
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de receitas.

As formas de controle financeiro estabelecidas na CRFB sdo a interna e a externa.
O controle interno se perfaz em 6rgios especialmente destinados a verificagdo dos recursos do
erdrio no ambito de cada Poder. J4 o controle interno, como aqui j4 se considerou em outra
classificacdo acima exposta, € exercido pelo Poder Legislativo, com auxilio do Tribunal de
Contas, instituicdo esta de fundamental importancia no combate a ma gestdo dos recursos

publicos.

Sobre o tema, Marcia Bittencourt da Costa (2006, p.9) assim se posiciona:

Conquanto seja o Ministério Publico o grande personagem na persecugdo da
improbidade, detendo a legitimacao institucional e processual de provocar o Poder
Judicidrio, de instaurar procedimento administrativo ou inquérito civil, e, ainda, de
requisitar a policia judicidria a instauragdo de inquérito policial, cumpre também aos
tribunais e conselhos de contas papel de extrema relevancia na tutela da probidade e
da moralidade na Administracdo Publica.

Sem poder jurisdicional, a competéncia do Tribunal de Contas da Unido estd
descrita nos arts. 70 e 71 da Constituicdo Federal, c/c o art. 1° da Lei n°. 8.443, de
16.07.1992 (Lei Orgénica do Tribunal de Contas da Unido), compreendendo, entre
outros, julgarem as contas dos administradores e demais responsaveis por dinheiros,
bens e valores publicos; proceder a fiscalizagdo contébil, financeira, or¢amentaria,
operacional e patrimonial dos 6rgdos e entidades da Unido; apreciar as contas
prestadas anualmente pelo Presidente da Republica; apreciar, para fins de registro, a
legalidade dos atos de admissao de pessoal na administragdo direta e indireta e das
concessdes de aposentadorias, reformas e pensdes.

Como afirmado acima, apesar de receberem a denominagdo de “tribunais”, as

cortes de contas ndo exercem jurisdi¢do, isto €, ndo dizem com definitividade o direito

aplicavel a um caso concreto; suas decisdes nao fazem “coisa julgada” em sentido proprio.

2.3 Controle judicial da Administracao Publica

O controle judicial da Administracdo Pudblica tem por objetivo verificar se os atos
do administrador ndo violaram a vontade do Legislador e, por consequéncia, a Constituicdo
Federal. Assim, ele busca estabelecer o limite necessario entre os interesses publicos e
privados que perpassam toda a Administracdo Publica, no sentido se fazer com que aqueles
sempre prevalecam.

A sede constitucional desse controle se encontra no inciso XXXV, Art. 5° da
Constitui¢ao Federal. Nele se estabelece que nenhuma lesdo ou ameaga a direito serd excluida
da apreciacdo do Poder Judicidrio. Nesse sentido, até mesmo os atos do Estado sdo passiveis

de controle por esse poder, pois em nenhum momento a Administracdo Publica exerce
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controle jurisdicional. Tal afirmacdo se deve ao fato de ter sido adotado no Brasil dentre os
sistemas de controle aquele denominado de “Sistema da Unidade de Jurisdi¢ao” ou “Sistema
do Monopolio de Jurisdi¢cao”, em detrimento do “Sistema do Contencioso Administrativo” ou
“Sistema da Dualidade de Jurisdi¢ao”, adotado pela Franga e pela Italia, e pelo qual ao lado
da Justica do Poder Judicidrio, o ordenamento contempla uma Justica Administrativa.

Sobre o tema, José dos Santos Carvalho Filho (2013, p. 1014) se posiciona nos

seguintes termos:

A Justica Administrativa tem jurisdicio e competéncia sobre alguns litigios
especificos. Nunca serdo, todavia, litigios somente entre particulares; nos conflitos
uma das partes € necessariamente o Poder Publico. Compete-lhe julgar causas que
visem a invalidacdo e a interpretacdo de atos administrativos e aquelas em que o
interessado requer a restauragdo da legalidade quando teve direito seu ofendido por
conduta administrativa. Julga, ainda, os recursos administrativos de excesso ou
desvio de poder. A vantagem desse sistema consiste na apreciacdo de conflitos de
natureza essencialmente administrativa por uma Justica composta de o6rgios
julgadores especializados, razdo por que t€m contribuido de forma significativa para
o desenvolvimento do Direito Administrativo. Os que criticam se baseiam no fato de
que fica mitigada em favor dos litigantes privados a garantia da imparcialidade, ja
que na Justica Administrativa o Estado, em tese, € parte e juiz do conflito.

O controle judicial sobre atos do Poder publico se limita a andlise da legalidade do
mesmo. Ao Judicidrio é vedado adentrar-se no chamando mérito administrativo, ou seja: nos
critérios de conveniéncia e oportunidade que fizeram o administrador optar por determinado
ato.

Em regra, esse controle é exercido apés a pratica do ato. Se o ato estiver maculado
com o vicio da ilegalidade, o Judicidrio restaurard a situacdo de legalidade anteriormente
apresentada. Contudo, ha hipdteses nas quais o controle poderé ser realizado de forma prévia.
E caso das tutelas preventivas, previstas, entre outras, na lei do mandado de seguranca (Lei n°
12.016/2009), acao popular (Lei n° 4.717/1965) e acao civil publica (Lei n°® 7.347/1985).

Resta considerar-se que a doutrina divide os instrumentos desse controle em
meios inespecificos e meios especificos. Pelo primeiro, entende-se o controle representado
por agdes judiciais nas quais qualquer pessoa pode figurar sem a necessidade em que em um
dos polos figure o Poder Publico, como a acdo ordindria e os interditos possessorios. O
controle judicial sobre atos da Administracdao Publica poderad se dar em qualquer desses casos.
J4 nos meios especificos, obrigatoriamente deve haver a presenca do Estado. Sao exemplos: o
mandado de segurancga, a acdo popular, o habeas corpus, o habeas data e o mandado de

injungao.
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2.4 Controle administrativo da Administracao Publica

O controle administrativo é exercido pelo Poder Executivo e pelos O6rgios
administrativos do Legislativo e do Judicidrio, com o objetivo de confirmar, corrigir ou alterar
seus atos internos. Esse € seu diferencial em relacdo aos outros controles, pois por ele a
averiguacao se d4 no Ambito da mesma organizacao que celebrou o ato.

Quando na fun¢do de ratificar um ato, esse controle visa confirmi-lo como
legitimo ou adequado, como, por exemplo, o ato de confirmacdo de autuacdo fiscal, na
hipétese do autuado alegar ilegalidade do mesmo. A correcdo, por sua vez, retira do mundo
juridico um ato ilegal e procede a realizacdo de uma nova conduta. Por fim, quando realiza
alteracdo a Administracdo Publica ratifica uma parte e substitui outra em relagdo ao que foi
produzido por 6rgios e agentes administrativos.

Para José dos Santos Carvalho Filho (2013, p.948), os meios de controle
administrativo sdo: o controle ministerial, a hierarquia organica, o direito de peti¢do; a revisdo
recursal, o controle social e outros instrumentos legais, como a Lei Complementar n°® 101, de
04.05.2000.

Explica-se que, dada a importancia de sua abordagem para o presente estudo, o
meio de controle dito social serd analisado em tépico préprio.

Assim, o controle ministerial € aquele exercido pelos diversos Ministérios em face
dos 6rgios de sua estrutura e sobre as pessoas da Administracdo Indireta Federal. Na esfera
federal, esse controle é denominado de supervisao ministerial pelo Decreto — lei n° 200, de
25.02.1967.

A hierarquia orginica pode ser vista como o escalonamento existente na
organizacao administrativa, a saber, € a existéncia de autoridades superiores e subordinadas,
de modo que estas t€m seus atos fiscalizados por aqueles. Dessa forma, a Administracao
exercerd um controle sobre suas préprias atividades, controle esse que poderd ser de
legalidade ou de mérito, de oficio ou provocado, prévio, concomitante ou posterior em face de
seus atos.

O direito de peticdo aos Orgdos publicos se configura como uma das mais
tradicionais formas de controle, previsto na Constituicado Federal entre os direitos e garantias
fundamentais no inciso XXXIV, “a”, do Art.5°.

Por esse direito o administrado pode, por meio de uma peticdo escrita, realizar
pedidos de revisdo, reclamacdo ou tutelar qualquer direito que esteja sob o poder da

Administracdo, como decorréncia da cidadania e do principio da legalidade.
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Na andlise de José dos Santos Carvalho Filho (2013, p.949):

Avulta observar que esse direito tem grande amplitude. Na verdade, quando admite
que seja exercido para a “defesa de direitos”, ndo discrimina que tipo de direitos, o
que torna admissivel a interpretacdo de que abrande direitos individuais e coletivos,
préprios ou de terceiros, contanto que possa refletir o poder juridico do individuo de
dirigir-se aos 6rgdos publicos e deles obter a devida resposta. Como € 16gico, o
direito de peticdo ndo pode mascarar qualquer forma de abuso por parte do
interessado. A Constituicdo protege o uso do direito, e ndo o abuso. Por isso, as
peticdes devem ser, como regra, escritas e ndo devem conter expressdes ofensivas e
difamatdrias.

A revisdo recursal se caracteriza como a possibilidade do individuo propor um
recurso contra um ato da Administracdo Publica que contraria algum direito seu. Essa espécie
de controle se submete ao formalismo e a publicidade como uma forma de protecdo ao
préprio administrado. Assim, os recursos devem ser escritos, salvo algumas excecdes.

Os recursos tém trés fundamentos essenciais: o sistema de hierarquia organica; o
exercicio do direito de peti¢do e a garantia do contraditdrio e da ampla defesa. Sua natureza
juridica € a de meio formal de impugnacdo de atos e comportamentos administrativos,
podendo ser classificados em: recursos hierdrquicos proprios e recursos hierdrquicos
improéprios.

Uma espécie de recurso de extrema relevancia no combate a corrup¢do € a
representacdo perante o Tribunal de Contas. O Art.74, §2° da Constitui¢do Federal disciplina
essa forma de controle admitindo que qualquer cidadao, partido politico, associa¢do ou
sindicato denuncie ilegalidades ou irregularidades perante o Tribunal de Contas da Unido, na
forma da lei.

Por fim, a Lei Complementar n° 101, de 04.05.2000, estabeleceu normas de
finangas publicas voltadas para a responsabilidade na gestdo fiscal, regulamentando o Art.
163, I, (finangas publicas) e o Art.169, da Constituicdo Federal, configura-se como um dos
diplomas legais que o legislador produziu com o objetivo de fazer frente aos grandes
prejuizos causados pela ma-gestdo dos recursos publicos. A Lei institui limites e condi¢des
para a geragdo de despesas com pessoal e com a seguridade social, bem como com a rentincia
de receitas, estabelecendo ainda regras sobre a divida consolidada e mobilidria, operacdes de
crédito e outras do género.

No contexto dos meios de controle da Administracdo Publica, sobressai-se uma
instituicdo que, a par das dificuldades encontradas para a consecucdo de seus objetivos, atua
diretamente contra a corrupcdo. Estd se falando do Ministério Publico e do seu papel

fundamental no controle e na fiscaliza¢cdo da Administragdo Puiblica e do regime democratico.
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O Ministério Pablico tem a defesa do interesse publico como objetivo insculpido
na Constitui¢do Federal em seus artigos 126 e 129, e para assegurar sua concretizagao tem-se
em suas maos dois instrumentos, quais sejam, o inquérito civil e a acdo civil piblica. Por sua
vez, o inquérito civil € instrumento eficiente a funcdo instrumental do Ministério Pablico na
investigacdo e no combate aos atos de corrupg¢do, estando seu fulcro na coleta de elementos
seguros da ocorréncia do ato de improbidade administrativa, assim como da respectiva
autoria.

A Lei da Acdo Civil Puablica, n® 7.347, de 24 de julho de 1985, anterior a Carta
Magna de 1988, j4 tratava da responsabilizacdo por danos causados ao meio ambiente, ao
consumidor, a bens e direitos de valor artistico, estético, histdrico, turistico e paisagistico,
sendo recepcionada pela Constituicdo da Republica, consoante disposto no inciso III, do
artigo 129.

Para Angela Giovanini Moura (2009, p.09) o estabelecimento de parcerias com o
Ministério Publico seria um forte aliado contra o mau uso do dinheiro publico, nesse sentido

ela faz a seguinte observacao:

Indiscutivel a legitimidade do Ministério Publico para promover as medidas
judiciais e extrajudiciais cabiveis, objetivando o cumprimento das propostas sociais,
difusas e coletivas previstas na Constitui¢cdo e, principalmente, no combate efetivo a
corrupgdo institucionalizada, devendo estabelecer estratégias de atuacdo preventivas
e repressivas para o éxito de sua missdo. O estabelecimento de parcerias, neste
campo, desponta imprescindivel para o €xito da missdo ministerial. A contribui¢cio
de aliados € valiosa, podendo ser prestada pelos Tribunais de Contas, Comissdes
Parlamentares de Inquérito, Controladoria Geral da Unido, Receita Federal, Banco
Central, Policia Federal, entre outros 6rgdos corresponsaveis pelo combate a
corrupgdo. Merece destaque a iniciativa da Secretaria Nacional de Justica do
Ministério da Justica que instituiu, em 2003, a Estratégia Nacional de Combate a
Corrupgdo e a Lavagem de Dinheiro (ENCCLA) visando a articulagdo e a atuagdo
conjunta entre 6rgdos publicos que trabalham com a fiscalizacdo, o controle e a
inteligéncia como forma de aperfeicoar a prevencdo e o combate a corrupgdo e a
lavagem de dinheiro.

Ainda segundo Moura (2009, p. 10), o Ministério Publico, como 6rgio
responsavel pela defesa do principio da moralidade administrativa, deverd operacionalizar o
combate a improbidade, realizando investigacdes sobre corruptos e corruptores, com o fito de
alcancar sua punicao, tendo em vista a impoténcia da sociedade brasileira contras o esquema

de corrupg¢do ja praticamente institucionalizado no pafs.



23

2.5 Controle social da Administraciao Publica

Sabe-se que, diferentemente do interesse que possui o gestor privado em controlar
suas contas, o administrador publico, por vezes, ndo honra com sua nobre fungdo de gerir as
contas publicas com transparéncia e probidade. Diante disso, o legislador patrio estabeleceu
formas de controle da Administracido Pablica que tém como propdsito dar maior transparéncia
a gestdo da coisa publica garantindo a boa versacdo dos recursos publicos, trés delas ja
analisadas no presente trabalho, quais sejam, o controle legislativo, o controle judicial e o
controle administrativo, restando por mencionar a ultima delas conhecida como controle
social.

O controle social tem como pilar a fiscalizacdo das agdes publicas, visando,
sobretudo, indicar caminhos, propor ideias e promover a participacao efetiva da comunidade
nas decisdes de cunho publico. Nas palavras de Gecilda Esteves Silva e Claudio Nascimento

Alfradique (2006, p. 13):

[...] nesse contexto pode-se dizer que o controle social pode apresentar aspectos de
monitoramento legal, ou seja, os instrumentos que, acordo com a lei, t€m a funcdo
de controlar as funcdes publicas, seja movendo acdes para a averiguacdo, seja
recorrendo aos 6rgdos competentes, ou mesmo no cumprimento da prépria missdo
institucional, da qual as a¢des ndo seriam resultado de movimentos externos, mas
inerentes do exercicio da prépria fungdo, e aspectos de monitoramento auténomo,
que surgem da propria necessidade social e acaba por intervir diretamente como
instrumento de controle, como os Sindicatos, Associa¢cdes, Ouvidorias
Independentes, Partidos Politicos etc.

As diretrizes constitucionais de participacdo da sociedade nas decisdes
governamentais, especialmente nas Politicas sociais, foram efetivadas a partir de 1988 por
meio da concep¢ao e implementacdo de mecanismos institucionais de participagdo como 0s
conselhos de Politicas Publicas, conferéncias, orcamentos participativos, etc. que buscavam
operacionalizar principios da democracia participativa consagrados na Constitui¢ao.

Observe-se, que quase trinta anos apds a promulgacao da Constitui¢ao de 1988, os
mecanismos de democracia direta presentes na CRFB, plebiscitos e referendos, ainda nao
foram regulamentados.

Dentre os espacos de participacdo popular existentes no Brasil, serd desenvolvida
uma sucinta abordagem sobre as conferéncias de Politicas Publicas, as ouvidorias publicas,
audiéncias publicas e o orcamento participativo. Dado constituir-se como tema central do
presente trabalho a forma de controle conselhos de Politicas Publicas, essa forma de controle

serd detidamente analisada no capitulo seguinte.
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As conferéncias de Politicas Publicas sdo eventos que ocorrerdo periodicamente,
em regra duas vezes ao ano, € que tém por objetivo determinar as principais questdes e
direcionamentos normativos de dreas temdticas em politicas publicas. Elas podem ser vistas
nas trés esferas de governo, municipal, estadual e federal, de forma que os problemas
discutidos em uma esfera sdo levados a outra conforme o avancar dos debates (BRASIL,
2013, p.23).

A ouvidoria publica € vista como uma institui¢do que visa auxiliar o cidaddao em
suas relagdes com o Estado, de forma que as denuncias e sugestdes por ela recebidas
influenciem na constante melhora dos servicos publicos. A sua presenga na estrutura de um
orgao tém o poder de aproximar os administrados das Politicas Publicas promovendo assim a
cidadania e o desejo por parte dos mesmos de ver a gestdo dos recursos publicos realizada de
forma eficiente (BRASIL, 2013, p.24).

A ouvidoria visa, assim sendo, buscar solucdes para as demandas dos cidaddos;
oferecer informagdes gerenciais e sugestdes ao 6rgao em que atua, visando o aprimoramento

da prestacdo do servigo, além de contribuir para a formula¢do de politicas publicas.

Ressalte-se a existéncia da Ouvidoria Geral da Unido:

A Ouvidoria-Geral da Unido, ligada a Controladoria-Geral da Unido (CGU), é
responsdvel por receber, examinar e encaminhar denincias, reclamacdes, elogios,
sugestdes e pedidos de informagdo referentes a procedimentos e a¢des de agentes,
orgdos e entidades do Poder Executivo Federal. A Ouvidoria-Geral também tem a
competéncia de coordenar tecnicamente o segmento de Ouvidorias do Poder
Executivo Federal, bem como de organizar e interpretar o conjunto das
manifestagdes recebidas e produzir indicativos quantificados do nivel de satisfacao
dos usudrios dos servigos publicos prestados no ambito do Poder Executivo Federal
(BRASIL, 2014a).

As audiéncias publicas, por sua vez, sdo encontros publicos presenciais,
realizados pelos governos no debate de temas especificos, com vistas a discutir caracteristicas
de uma determinada politica, estando aberta a participacdo dos individuos e grupos
interessados.

O orcamento participativo se perfaz num instrumento essencial de
complementacido da democracia representativa, pois permitird que o cidadao debata e defina
os destinos de sua cidade. Nele, a populacdo decidird as prioridades de investimentos em
obras e servigcos a serem realizados a cada ano, com os recursos do orcamento da prefeitura.
Além disso, ele estimula o exercicio da cidadania, o compromisso da populacdo com o bem
publico e a co-responsabilizagdo entre governo e sociedade sobre a gestdo do municipio

(BRASIL, 20014b).
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Por fim, dentre os diversos mecanismos de participacdo popular existentes, a
énfase deste trabalho recaird sobre os conselhos gestores de Politicas Publicas, os quais serdo

analisados no capitulo seguinte.
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3 OS CONSELHOS MUNICIPAIS GESTORES DE POLITICAS PUBLICAS

3.1 Historico

O controle social das Politicas Ptblicas tornou-se um assunto recorrente a partir
da promulgacdo da Constituicio de 1988. O ambiente aquela época era favordvel para a
fortificacdo do poder da sociedade, principalmente no que tange a fiscaliza¢do dos recursos
publicos. Essa mudanca de contornos quanto ao tema se deu na Constitui¢ao Cidada tendo em
vista a experiéncia proporcionada por anos de um regime militar, no qual a repressdao a
movimentos contrdrios ao governo era sua marca. Assim, os constituintes de 1988 inovaram
na ordem constitucional ao prever mecanismos de participacdo direta dos cidaddaos no
exercicio do poder.

Diversos dispositivos da Constitui¢ao Federal confirmam essa ideia de alteracdo
do perfil quanto a questdo do controle social. Dentre eles, cumpre citar-se os seguintes: o
artigo 14, no capitulo dos direitos politicos, dispde que “a soberania popular serd exercida
pelo sufrdgio universal (...) e, nos termos da lei, mediante: I — plebiscito; II — referendo; III —

iniciativa popular.” O artigo 194, por sua vez, estabelece:

Compete ao Poder Publico, nos termos da lei, organizar a seguridade social, com
base nos seguintes objetivos: cardter democritico e descentralizado da
administracdo, mediante gestdo quadripartite, com participacdo dos trabalhadores,
dos empregadores, dos aposentados e do Governo nos 6rgéos colegiados (BRASIL,
1988).

No artigo 198, inciso III: “[...] as a¢Oes e servigos publicos de saude integram uma
rede regionalizada e hierarquizada e constituem um sistema tnico, organizado de acordo com
as seguintes diretrizes: participacdo da comunidade” (BRASIL, 1988).

Ja na secdo sobre Assisténcia Social, pode ser lido no artigo 204:

As agdes governamentais na drea de assisténcia social serdo (...) organizadas com
base nas seguintes diretrizes: participacdo da populagdo, por meio de organizagdes
representativas, na formulacdo de politicas e no controle das a¢des em todos os
niveis (BRASIL, 1988).

Tais dispositivos encerram principios que foram fundamentais para criacdo de
diversas leis, em especial a legislacdo ordindria na drea de agdo social.
Fala-se de marco institucional da participagdo popular referindo-se as

modificagdes trazidas quanto ao tema pela Constitui¢do Federal. Sobre a questdo, as palavras
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de Eduardo Gomes (2003, p.38) expdem o desenrolar dessa evolugao:

Com a abertura e oferta de novos canais de participacdo pelo Estado e sua
implementagdo ao longo da década de 90, a relacdo com a sociedade se alterou
profundamente. Os movimentos sociais passaram de uma atitude
“predominantemente reativa, antagdnica e contestadora da legitimidade do Estado
na gestdo da sociedade, a uma postura mais propositiva, que passa a entendé-lo
como espacgo de disputa, que busca conquistar espacos no seu interior, alargando o
leque de interlocutores e ampliando sua legitimidade. A participacdo entendida e
realizada como confronto dd lugar a participacdo entendida como disputa e
negociacdo. A reivindicagdo de participacdo popular, formulada pelos movimentos
sociais, torna-se a reivindicag@o de participar da gestdo da sociedade.

E essa ampliacio dos meios de participacdo popular, ou melhor, esse
aperfeicoamento se deve, além das naturais condicionantes politicas, a descentralizacao das
Politicas Publicas. Analisando o tema, Silveira, Costa e Oliveira (2010, p.05) assim se

pronuncia:

A descentralizagdo estd inserida no contexto da redemocratizacdo. A
descentralizacdo € um processo, sobretudo politico, e ndo meramente técnico-
administrativo. A tese proposta na descentralizacdo foi restaurar a federacao, através
do aumento do poder politico e tributdrio das entidades subnacionais, e o de
consolidar a democracia, por meio do empoderamento (emporwerment) das
comunidades locais no processo decisorio sobre politicas puiblicas. Marta Arretche
(1996) discute os principais argumentos pré-descentralizacdo. Citando Borja (1988)
como um dos grandes defensores da descentralizacio como uma forma de ampliar a
participagdo, dentre as principais vantagens deste fendOmeno seria: superagdo das
tendéncias a setorializacdo, ao burocratismo estatal, a distidncia entre os atores
sociais, consistindo na criac@o de instituicdes com capacidade de atuagdo global que
sejam representativas e que correspondam aos atores sociais, identificados entre si;
geracdo de uma maior proximidade democrdtica no ambito local; redugdo dos
problemas colocados pelas instituicdes nacionais de democracia representativa e;
geracdo de comportamentos politicos e econdmicos alicercados em uma maior
iniciativa e menor dependéncia do Estado.

A descentralizagdo encarada por esse viés foi responsavel por influenciar grupos
em toda América Latina nos anos 1980, pois nela eles viam uma forma de aproximar os
cidaddos do didlogo politico, tdo distante aquela época de todos.

No Brasil, a descentralizacdo das Politicas Publicas comecou a dar frutos
positivos com a implantacdo do chamado Orcamento Participativo - nele, a populacdo decide
as prioridades de investimentos em obras e servigos a serem realizados a cada ano, com o0s
recursos do orcamento da prefeitura - mostrando ser possivel a participacao direta do povo no
ambito municipal.

Sob o ponto de vista liberal, a descentralizacdo seria um canal de fortalecimento

da vida civica — portanto, da sociedade civil — sufocada por um Estado excessivamente
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centralizado (SILVEIRA; COSTA; OLIVEIRA, 2010, p.06).

A descentralizacdo provocou fortes mudancas nos Municipios. Algumas
responsabilidades, antes incumbidas ao Governo federal, agora passaram a ser desenvolvidas
diretamente no ambito municipal. Nesse sentido, alguns pontos deste fendomeno sao
transferéncias de atribuicdes e competéncias do governo central e da esfera estadual de
governo para o governo municipal, com €nfase nas atribui¢des que dizem respeito a cidadania
social; maior proximidade do governo local com relagdo as demandas da populacido, o que
assume relevancia num quadro democrético; resposta a reivindica¢des da sociedade civil pela
descentralizacdo das politicas sociais, desde o inicio da década de 1980 (FARAH, 2001,
p-130).

Tais acontecimentos desencadearam um aumento na importancia da ag¢do dos
municipios e, por consequéncia, geraram varios desdobramentos, dentre os quais se destacam:
a necessidade de desenhos de politicas municipais integradas para serem mais efetivas no
atendimento de um mesmo publico-alvo; articulagio com atores da sociedade civil,
articulacdo com outros municipios (consércios intermunicipais) € os governos locais
assumindo uma postura de coordenagdo e de mobilizagdo de governos e organizagdes nao
governamentais em prol de atender as diversas demandas de seu territorio (SILVEIRA;
COSTA; OLIVEIRA, 2010, p.07).

A esse ponto, percebe-se que a descentralizagdo das Politicas Publicas aproximou
o cidadao do centro do poder e, assim, fortaleceu a participagdo popular, pois o objetivo de
tornar o convivio entre o cidadao e as instituicdes do Estado mais concreto se realiza no
Municipio, onde tudo acontece em frente a populacido, e ndo de forma abstrata e distante,
como nos outros ambitos de governo.

Nesse sentido, Eduardo Granha Gomes (2003, p.39) se pronuncia:

Ademais, pontua-se que o governo local é, a principio, mais passivel do controle
direto pela sociedade. Se por um lado, os governos centrais ficam sob “alvo” da
midia, por outro sdo os governos locais que, devido a maior proximidade da
comunidade, estdo mais susceptiveis a um controle direto. Assim, dentro de um
contexto de fortes criticas ao Estado de Bem Estar devido ao comportamento “rent-
seeking” dos agentes estatais, a descentralizacdo, incorporada da perspectiva de um
controle mais eficaz da sociedade sobre os governantes, surge como uma alternativa
a minimizacdo do Estado defendida pelo neoliberalismo.

Apesar dos muitos argumentos pro-descentralizacdo acima elencados,
Prud’Homme (1995 apud GOMES, 2003, p. 40) cita duas possiveis consequéncias negativas

desse fendmeno: a maior proximidade poderia levar ao estreitamento das relagdes pessoais,
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facilitando o clientelismo e a captura do poder publico pelas elites locais e a ndo considera¢ao
de uma eventual ineficiéncia de oferta na prestacdo do servico no nivel local, seja por
deficiéncias de qualificac¢do técnica das burocracias locais, seja pela maior vulnerabilidade a
corrupgao.

A par de tais criticas, o certo ¢ que a descentralizacdo das Politicas Publicas
transferiu um montante consideravel de recursos e responsabilidades do governo central para
o local. E com essa nova agenda municipal, mais ampla e aperfeicoada, veio também uma
série de riscos acoplados, razdo pela qual o governo nacional se vale dos conselhos gestores
municipais como alternativa para amenizar as possiveis falhas dessa nova politica. Assim é
que, para Vera Silva Telles (apud ARZABE, 2001, p.34), se pode dizer que eles se constituem
numa nova institucionalidade publica e democrética no pais.

Nesse enlevo, Patricia Arzabe (2001, p.34) afirma que:

Trata-se de fato de uma nova institucionalidade da perspectiva de sua constituicio,
no sentido de configurar um arranjo institucional com fei¢cdes novas, porque eles nao
sd0 mera-mente comunitdrios — sdo distintos dos féruns congregadores de
entidades e associacdes da sociedade civil — e ndo sdo meramente estatais. E sua
novidade é ainda mais significativa pelo cardter com-partilhado na formulagao,
gestdo, controle e avaliacdo das politicas publicas. Esta participa¢do com igualdade
de poderes € inteira-mente nova para o Estado, em especial para a Administragao
Publi-ca, habituada 4 centralizacio das decisdes e pelo uso descabido do argumento
do poder discriciondrio mesmo em matéria de direitos humanos, especialmente de
direitos sociais.

Ao contrdrio deste posicionamento, Eduardo Granha Gomes (2003, p.40) defende
que, apesar das intimeras variacOes pelas quais os conselhos ji passaram, eles ndo se
constituem numa forma inédita desse tipo organizacdo no pais, vendo j4 nos movimentos
sociais surgidos dos processos reivindicatorios ao longo dos anos 1970 a génese dos

conselhos gestores de politicas publicas. Veja-se o que ele discorre sobre o tema:

Particularmente no Brasil, a forma “conselhos” se insere na agenda politica dos anos
70 e 80, adaptando-se aos modelos de participacdo vigentes. Assim, sdo criados pelo
poder publico conselhos comunitdrios para negociar demandas dos movimentos
populares e, pelo lado dos préprios movimentos, conselhos populares ndo
institucionalizados, autdnomos e reivindicativos. Estas experi€ncias e os embates em
torno da defini¢do de sua natureza, cuja discussdo central referia-se “ a ser ou ndo o
conselho um 6rgdo embriondrio de um novo poder, de uma forma de democracia
direta, com autonomia em relagdo ao Estado”, tornaram-se referéncias importantes
para a Assembleia Constituinte.

A origem dos conselhos é também vinculada as agencias internacionais. Pelo

estudo de Natalina Ribeiro e Raichelis (2012, p.04), intitulado “Revisitando as influéncias das
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agéncias internacionais na origem dos conselhos de politicas ptblicas”, € possivel verificar de
que forma se deu tal influencia. Nesta esteira, para melhor compreensdo do tema, collha-se

uma sintese das consideragdes da autora sobre o tema:

Pesquisadores e estudiosos do tema (Cortes, 1996; Serapioni, 2004; Teixeira, 2001)
identificam dois blocos de referéncias internacionais com influéncia nos processos
que deram origem aos conselhos de politicas publicas no Brasil. No primeiro bloco
estdo as experiéncias conselhistas de orientagdo socialista, inspiradas especialmente
na Comuna de Paris (1871) e nos soviets russos (1905) que, no final dos anos 1970,
também influenciaram o surgimento dos conselhos populares no Brasil. No segundo
se encontram as orientacdes emitidas pelas agéncias internacionais que compdem o
Sistema de Organizagdo das Nacdes Unidas (ONU) e aquelas criadas a partir da
Conferéncia de Bretton Woods: Banco Mundial (BM) e Fundo Monetirio
Internacional (FMI), e que serdo privilegiadas neste artigo.

As orientacdes das quais a autora fala sdo trés e estdo relacionadas ao momento
histérico, principalmente econdmico, cujos paises estavam passando no pés—Segunda Guerra
Mundial.

A primeira orientacao foi emitida por consequéncia da expansdo capitalista, no
periodo do pds-guerra aos anos de 1960 e consistiu na recomendagdo para a participacio da
comunidade na implementac¢do de servigos publicos. A segunda orientacdo se deu por conta
da “transi¢do critica”, ocorrida durante a década de 1970, marcada pela crise energética, a
guerra do Vietnd e a decisdo unilateral do governo norte-americano em romper com 0S

acordos de conversibilidade do délar em ouro. Demarcado o momento histdrico, vejamos o
que Natalina Ribeiro e Riachelis (2012, p.11) escreve sobre esta segunda orientacdo das

agencias internacionais:

O declinio da atividade econdmica e o endividamento publico reduziram a
arrecadaciio dos governos, impondo aos Estados de Bem-estar Social pressdes por
reducdo de despesas e racionalizacdo das estruturas burocriticas estatais. As
reformas promovidas “implicaram a criagdo de mecanismos participatorios, os quais
poderiam, a0 mesmo tempo, exercer pressdo e servir como fiscalizadores sobre uma
burocracia resistente a mudangas” (Cortes, 1996, p. 31). Neste contexto, ¢ sob
distintas orientagdes politicas, diferentes propostas de participacdo foram instituidas.
Os governos conservadores apostaram na privatizacao dos servigos como modelo de
reforma do Estado, remetendo o controle da qualidade a légica das leis do mercado.
As reformas de Estado propostas pelos governos social -democratas enfatizavam a
necessidade de preservar a no¢do de provisdo publica de bens e servicos. As
estratégias reformistas previam a criacdo de novas formas de participagdo “para que
cidaddos ou usudrios expressassem suas opinides, ampliando o direito dos
participantes em manifestar oposicdo e propor alternativas” (Idem, p. 32). [...]
Durante a década de 1970, em muitos paises (EUA, Canadd, Gra-Bretanha,
Espanha, Itdlia e Alemanha) foram criados e institucionalizados mecanismos de
participacdo nas diversas dreas das politicas publicas, especialmente por iniciativa de
governos social -democratas, em resposta a intensa demanda por participacdo direta
dos cidaddos no processo politico. “A natureza dessa participacdo variava desde a
mera consulta ou advocacia até o envolvimento ativo destes participantes em
comités, comissdes e conselhos” (Cortes, 1996, p. 32).
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Por fim, no terceiro momento, verifica-se, do final dos anos 1970 a meados de
1980, o agravamento da crise econOmica internacional fragilizando os governos sociais-
democratas e as politicas do Estado de Bem Estar Social, que, por consequéncia, acabaram
por favorecer a vitdria de politicos conservadores nos EUA, Gra--Bretanha e Alemanha.

Estes paises influenciaram as agéncias internacionais a estimular medidas de
ajuste estrutural, nos quais a participacdo passou a ser utilizada para tornar possivel a redugdo
de custos e assumir responsabilidades diretas na prestacao de servigos.

O objetivo das agéncias e do governo com esse ajuste estrutural foi diminuir as
responsabilidades do aparelho estatal, transferindo a execugdo de servigos para a sociedade.
No Brasil, tais recomendagdes foram inseridas na gestdo publica federal a partir de 1990,
incidindo sobre as leis de regulamentacdo dos artigos constitucionais referentes as politicas

publicas e a criagdo dos conselhos.

3.2 O conceito e a estrutura dos Conselhos

Conforme Patricia Arzabe (2001, p.33), conselhos sdo o6rgdos colegiados,
permanentes e deliberativos, incumbidos, de modo geral, da formulagdo, supervisio e
avaliacdo das Politicas Publicas, em ambito federal, estadual e municipal. A sua criagdo se d4
por meio de lei e, em alguns casos, o repasse de verbas, da Unido para Estados e Municipios,
e dos Estados para os Municipios é condicionada a existéncia do conselho. Constituem-se,
normalmente, em 6rgaos publicos de composicado paritdria entre a sociedade e o governo.

Observa-se que a sua institucionalizagdo abrange legislacoes federais, estaduais e
municipais, além dos regimentos internos, que prescrevem os sujeitos do controle social, a
composi¢ao dos conselhos, a forma de escolha dos conselheiros, suas atribui¢des e deveres, o
ambito de sua atuacdo, os instrumentos de sang¢do disponiveis, os procedimentos para a
tomada de decisdo, entre outros dispositivos.

Importante destacar a relevancia da vinculacdo da existéncia dos conselhos ao
repasse de verbas publicas, no sentido de fortalecer a cidadania, efetivando a participacdo
direta dos cidadaos nas decisdes quanto as Politicas Publicas e, mais ainda, no controle dos
gastos do numerdrio que deve ser empregado em tais programas. Segundo Eduardo Granha

Gomes (2003, p.41):
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Assim, conforme GOHN (2000), como canais de participagdo que propiciam um
novo padrdo de relagdes entre o Estado e a sociedade ao viabilizarem a participacdo
dos diferentes segmentos sociais na formulacdo das politicas sociais, os conselhos
possibilitam & populagdo o acesso aos espacos onde se tomam decisdes politicas e
criam condi¢des para um sistema de vigilancia sobre as gestdes publicas, implicando
em maior cobranga de prestacdo de contas do executivo.

Os conselhos podem ser criados, em sintese, em trés formatos: os que estdo
atrelados a implementacao de agcdes focalizadas, através de conselhos gestores de programas
governamentais (merenda ou alimentacdo escolar, ensino fundamental, financiamento);
aqueles vinculados a elaboracdo, implantagdo e controle de politicas publicas, através de
conselhos de politicas setoriais, definidos por leis federais para concretizarem direitos de
carater universal (saide, educacdo, cultura); e, por fim, existem os conselhos envolvidos com
temas transversais que permeiam os direitos e comportamentos dos individuos na sociedade
(direitos humanos, violéncia contra a mulher etc.).

Os conselhos foram criados com o objetivo de proporcionar um ambiente
democrdtico destinado ao exercicio e a constru¢ao da cidadania e a educacdo politica; a
identificacdo e captacdo constante das preferéncias quanto aos fins e quanto as politicas para
alcanca-los, incluindo aqui a consideragdo das intensidades destas preferéncias, e a sua
transformagao em Politicas Publicas compativeis; ao controle social sobre as politicas
publicas, incluindo a responsividade as demandas da sociedade e a responsabilizagdo dos
governantes.

Caso alcangados os objetivos pelos quais os conselhos foram idealizados, eles
seriam um precioso espaco de discussao dos interesses da sociedade e, mais do que isto, um
ambiente respeitado e legitimo, o qual as institui¢des estatais teriam que ouvir.

Assim € que, nesta pesquisa académica, busca-se descobrir quais 0s entraves que
este relevante meio de participagdo popular vem encontrando a sua frente nos municipios do
estado do Maranhdo para ndo serem efetivos na busca dos fins tdltimos de maior democracia e
maior eficiéncia econdmica e social na alocag¢do dos servigos publicos.

Para melhor compreensdo do tema, no préximo topico, serdo analisados
pontualmente os conselhos sobre os quais recaird a presente pesquisa, quais sejam: conselho
municipal de saide; conselho de alimentacdo escolar; conselho do FUNDEB e conselho de

assisténcia social.
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3.3 Conselho Municipal de Saade

A Constituicdo Federal, ao instituir a proposta de controle social, possibilitou a
inser¢do no cendrio nacional de uma prética democratica no setor da satde. Assim € que o
Sistema Unico de Sadde, como forma de pdr em pritica o principio constitucional da
“participacdo na comunidade”, se utiliza dos Conselhos Municipais de Saide com o fito de
garantir o controle social sobre as agdes e servicos de saude do municipio. (MORITA;
GUIMARAES; MUZIO, 2006, p.49).

Os Conselhos de Saude foram definidos pelas Leis Federais 8.080/90 e 8142/90 —
que dispde sobre a participagio da comunidade na gestdo do Sistema Unico de Satdde (SUS) e
sobre as transferéncias intergovernamentais de recursos financeiros na area da saide - como
6rgaos de Controle Social do SUS, junto com as Conferéncias de Saude, nas trés esferas de
governo: federal, estadual e municipal.

No ambito municipal, tem-se o Conselho Municipal de Saude, constituido e
formalizado em Lei de iniciativa do Prefeito, aprovada pela Camara de Vereadores.

A organizacdo e o funcionamento dos Conselhos de Satdde devem estar
especificados no seu Regimento Interno, que é elaborado pelos Conselheiros e aprovado em
reunido plendria do Conselho, em consonincia com a legislagdo vigente e as portarias e
resolugdes emanadas do Ministério da Saude. Qualquer alteragdo deve seguir o mesmo
procedimento (SAO PAULO, 2004, p.22).

O Conselho Nacional de Saude recentemente aprovou, por meio da Resolugido -
CNS n° 333, de 4 de novembro de 2003, Diretrizes para criacdo, reformulagdo, estruturacio e
funcionamento dos conselhos de saude.

A descentralizacdo do Sistema, caracterizada pela participacdo da sociedade nas
decisdes no setor da saude local, € composta por algumas fases, dentre elas destaca-se a
aquela em que o Ministério da Sadde, como principal regulador, estabelece que para cada
Municipio participar da gestdo integrada do SUS e receber recursos diretamente da Unido
deve atender aos requisitos de habilitacio que € um processo de reconhecimento da
capacidade municipal de gerenciar um dos tipos pré-definidos de atencdo a Sadde: Gestao da
Atencdo Basica (GPAB), Gestdo da Atengdo Basica Ampliada (GPAB-A) e Gestao Plena do
Sistema Municipal (GPSM).

Dentre todas as informacdes e documentos que os Municipios apresentam para a
obtenc¢do da Portaria de Habilitagdo, destacam-se a Lei de criacdo do Fundo e a Lei de criag@o

do Conselho Municipal de Satde.
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Os Conselhos de Saide emergiram dessa estrutura legal como institui¢des
responsaveis por capacitar a participacdo dos cidaddos na governanga da saude. Eles foram
instituidos nos niveis municipal, estadual e federal, sendo responsdveis ndo s por levar
projetos do governo a populacdo, como também por transmitir sugestdes da populacdo aos
vérios niveis de governo.

Os objetivos do conselho municipal de satide sdo controlar o dinheiro da satude e a
execucdo das agOes na saude; acompanhar as verbas do Sistema Unico de Satdde (SUS) e os
repasses dos programas federais; realizar debates, formar aliancas e auxiliar a Secretaria de
Satde a definir prioridades e politicas. Devem reunir-se pelo menos uma vez por més.
Existem hoje mais de 5.500 conselhos, envolvendo cerca de 100 mil cidaddos e vasto nimero
de associagdes.

Estabeleceu-se que a sua composi¢do seria formada, necessariamente, por
representantes das pessoas que usam o SUS; profissionais da 4rea de saide (médicos e
enfermeiras); representantes dos prestadores de servigos de saude (hospitais particulares) e
representantes da prefeitura.

As Normas Operacionais Bésicas, que regulam o SUS estipulam que o ndmero de
representantes da sociedade civil (cidaddos) deverd ser igual a soma dos representantes dos
prestadores de servigos, dos profissionais da drea da saide e das instituicdes de governo.
Assim sendo, podem-se conceituar os conselhos de saide como um espaco de participacdo
popular, no qual é possivel analisar as politicas que estdo e quem devem ser implementadas
na saide do municipio e fiscalizar como estdo sendo empregadas as verbas nesse setor de
prestacdo de servigos.

Sobre o poder dos conselhos municipais de sadde, as palavras de Vera Coelho

(2007, p.82) sdo esclarecedoras. Sendo, vejamos:

A forca dos Conselhos Municipais de Satide (CSM) deriva em grande parte de uma
lei que lhes garante poder de veto em planos e na prestagdo de contas da Secretaria
Municipal de Sadde. Se o conselho rejeita o plano e o orgamento que a Secretaria de
Saide é obrigada a apresentar anualmente, o Ministério da Satde, que maneja 55%
do orcamento publico do setor, ndo transfere os fundos ao municipio. Os CMS,
como o de Sao Paulo, sdo particularmente importantes na gestdo da satide, uma vez
que um dos principios norteadores do SUS € a descentralizac@o do sistema de satde.
Com a descentralizagdo, os governos municipais assumiram uma grande
responsabilidade no planejamento e na prestacdo de servigos de sadde. Esse
processo tornou o municipio um espaco politico estratégico para definir as politicas
de sadde, e os CMS arenas importantes para a participacao nos processos decisorios.
Os Conselhos Locais de Satide (CLS) t€m fungdes similares e foram criados nas
maiores cidades brasileiras, no ambito das subprefeituras. Apresentam funcgdes
similares as do CMS, contudo ndo tém poder de veto por ndo dispor de mandato
constitucional para tanto.
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O poder de veto dos Conselhos Municipais de Sadde confere a ele respeito
perante o gestor publico de satide, ao passo que a ele é garantido influir diretamente nos
planos da Secretaria Municipal de Sadde. E importante também destacar a necessidade da boa
formacgdo dos conselheiros no que toca as suas atribui¢des e a propria funcionalidade dos
conselhos.

Destaca-se aqui uma relevante norma que demonstra a autonomia e a for¢a que os

conselhos detém:

Quando a decisdo do Conselho ndo for acatada pela Municipalidade, como acontece
vdrias vezes e em tantas situacdes de desrespeito ao interesse puiblico, cabe apelagcao
a instancias como o Conselho Estadual de Saude, o Conselho Nacional de Sadde e,
principalmente, o Ministério Publico, o Poder Legislativo, o Poder Judicidrio e os
orgaos de defesa do consumidor. (COELHO, 2007, p.82)

Dai € possivel perceber a importancia de que os conselheiros conhecam as regras
que os amparam e as diversas possibilidades que estdo em suas maos para fazer dos

Conselhos um efetivo meio de participacdo popular.

3.4 Conselho de Alimentacao Escolar

O Programa Nacional de Alimentacdo Escolar — PNAE - foi criado pelo
Ministério da Educagdo e a ele € vinculado. Seu objetivo é proporcionar uma alimentacao
sauddvel no ambiente escolar, de modo que tal circunstancia diminua a evasdo escolar e
conceda aos alunos uma vida saudavel.

Os beneficiados desse programa deverdo ser os alunos matriculados na educacao
infantil (creches e pré-escolas), no ensino fundamental e médio bem como na educacao de
jovens e adultos das escolas publicas, inclusive as localizadas em dreas indigenas e em 4reas
remanescentes de quilombos.

A consecucdo do PNAE funciona da seguinte forma: o Governo federal, por meio
do Fundo Nacional de Desenvolvimento da Educagao — FNDE, transfere recursos, em até dez
parcelas mensais, para as prefeituras municipais, secretarias de educacdo dos estados e do
Distrito Federal, creches, pré-escolas e escolas federais; a partir do momento em que a verba
chega as contas da prefeitura o programa pode ser executado pelo modo centralizado (em que
os alimentos da merenda sdo comprados pela prefeitura e distribuidos as escolas) ou no
modelo escolarizado (no qual a prefeitura repassa o dinheiro da merenda para as escolas ou as

creches, que ficam, entdo, responsaveis pela compra dos alimentos).
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Nesse contexto, o Conselho de Alimentacdo Escolar figura como um elemento
essencial para garantir a boa consecu¢do do programa, pois cabe-lhe acompanhar a aplicagcdo
dos recursos, o fornecimento de merenda aos alunos, orientar sobre o armazenamento dos
alimentos e, ainda, analisar a prestacdo de contas da entidade executora.

No caso de irregularidades na execug¢do do programa, o Conselho devera
comunicar o fato aos seguintes Orgdos: a prefeitura; ao FNDE; a Camara Municipal ou
Assembleia Legislativa; a Secretaria Federal de Controle; ao Ministério Puablico Federal; ao
Tribunal de Contas da Unido.

Cumpre que CAE seja formado por sete conselheiros que estejam envolvidos de
alguma forma no PNAE e que representem diversos setores da sociedade. A composi¢do deve
ser assim constituida: um representante do poder executivo; dois representantes de entidades
de docentes, dois discentes e trabalhadores na drea de educagdo; dois representantes de pais de

alunos e dois representantes indicados por entidades civis organizadas (BRASIL, 2010, p.09).

3.5 Conselho do FUNDEB — Fundo de Manutencao e Desenvolvimento e de Valorizacao

dos Profissionais da Educacao

O FUNDEB foi criado em substituicio ao FUNDEF - Fundo de Manutengao e
Desenvolvimento do Ensino Fundamental e de Valorizagdao do Magistério — que vigorou entre
os anos de 1998 a 2006.

Ele destina-se a atender a toda a educagdo bdsica, distribuindo recursos
financeiros por todo o pais, ponderando o desenvolvimento econdmico e social de cada
regido, de forma a garantir um valor minimo de investimento em cada aluno matriculado na
rede de ensino.

O investimento dos recursos do FUNDEB ¢ realizado de acordo com o nimero de
alunos na educacdo bdsica, com a compilacdo dos dados obtidos no censo escolar do ano
anterior, sendo computados os estudantes matriculados nos respectivos ambitos de atuacao
prioritaria, nos termos definidos pelo artigo 211 da Constitui¢do Federal, quais sejam:
educacdo infantil e ensino fundamental nos municipios, e ensino fundamental e médio na
esfera estadual.

Quanto a distribui¢ao dos recursos, considere-se que

Os recursos do Fundo sdo distribuidos de forma automética e periddica, por meio de
conta especifica aberta no Banco do Brasil e ocorrem em datas distintas, de acordo
com a origem das receitas. Por exemplo, toda vez que ocorrerem transferéncias do
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FPM, ICMS, IPIexp ocorrem também os créditos relativos ao FUNDEB, na seguinte
forma:

* ICMS - semanalmente

* FPE, FPM, IPlexp e ITRm - a cada dez dias

* Desoneragdo de Exportacdes (LC 87/96) e Complementagdo da Unido -
Mensalmente (SAO PAULO, 2012, p.09).

O Conselho do FUNDEB € um meio de acompanhamento social das acdes do
governo relacionados a Educacdo. Assim como os outros conselhos ja analisados, a
composicao deste deverd ser formada por vérios setores da comunidade, de forma que se d€ a
seguinte representacdo: dois representantes do Poder Executivo Municipal, dos quais pelo
menos um seja da Secretaria Municipal de Educacido ou 6rgido educacional equivalente; um
representante dos professores da educagdo bdsica publica; um representante dos diretores das
escolas bdsicas publicas; um representante dos servidores técnico-administrativos das escolas
basicas publicas; dois representantes dos pais de alunos da educacdo bdsica publica e dois
representantes dos estudantes da educacdo bdsica publica, um dos quais indicados pela
entidade de estudantes secundaristas (SAO PAULO, 2012, p.11).

Com o objetivo de garantir maior autonomia operacional e buscar o afastamento
de influéncia por parte do Poder Executivo Municipal algumas pessoas sdo impedidas de
compor o Conselho, como o cdnjuge e parentes consanguineos ou afins, até o terceiro grau,
do Presidente e do Vice-Presidente da Reptblica, dos Ministros de Estado, do Governador e
do Vice-Governador, do Prefeito e do Vice-Prefeito, e dos Secretarios Estaduais, Distritais ou
Municipais.

Por fim, destaque-se que aos membros do conselho compete somente o
acompanhamento da gestdo dos recursos do Fundo, ndo sendo dado a eles a competéncia de
gerir ou administrar os mesmos. Tais competéncias sdo de responsabilidade do Chefe do
Poder Executivo e do Secretdrio de Educagdo, que t€ém o encargo legal de aplica-los em favor

do ensino basico, na forma legal estabelecida.

3.6 Conselho Municipal de Assisténcia Social - CMAS

A Assisténcia social, direito do cidaddo e dever do Estado, € politica de
Seguridade social ndo contributiva, realizada por meio de um conjunto integrado de acdes de
iniciativa publica e da sociedade, para garantir o atendimento as necessidades bdsicas.
Realiza-se de forma integrada as politicas setoriais, visando ao enfrentamento da pobreza, a

garantia dos minimos sociais, ao provimento de condi¢des para atender as contingéncias
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sociais e a universalizacao dos direitos sociais.

Os conselhos municipais de assisténcia social estdo previstos na Lei 8.742, de 7
de dezembro de 1993 (LOAS) e sdo definidos como instincias deliberativas do sistema
descentralizado e participativo de assisténcia social, de cardter permanente € composi¢ao
paritdria entre governo e sociedade civil.

Os conselhos sdo instituidos pelo municipio mediante lei especifica que estabelece
sua composi¢do, o conjunto de atribuicdes e a forma pela qual suas competéncias serao
exercidas.

Sao vinculados a estrutura do 6rgdo da administracdo publica responsdvel pela
coordenacdo da politica de Assisténcia social (secretaria municipal de assisténcia ou 6rgao
equivalente) que lhes da apoio administrativo, assegurando dotacdo orcamentdria para seu
funcionamento. Devem ter composicao paritaria, com 50% de representantes governamentais
(6rgaos ou instituicdes das dreas de saude, educacdo, trabalho e habitacdo) e 50% de
representantes da sociedade civil. Seja qual for o nimero de conselheiros, ou a origem das
representacoes, essa paridade deverd ser respeitada, de modo a garantir-se a participacdo das
organizacdes sociais e populares no processo de formulacdo, decisdo e controle das politicas
sociais. Cabe ao Ministério Publico fiscalizar o processo de escolha dos representantes da
sociedade civil.

Por fim, para bem desempenhar suas funcdes, é importante que os conselheiros
participem de treinamento voltado para o desempenho do controle social; conhecam a
legislagdo que rege os servigos, beneficios e programas de assisténcia social; mantenham-se
atualizados a respeito do custo real dos servicos e programas de assisténcia social e dos
indicadores socioecondmicos da populacdo que demanda esses servicos; e participem de
conferéncias e foruns de assisténcia social (SAO PAULO, 2007, p.19).

No capitulo seguinte, para a melhor compreensao do trabalho, serd feito uma
sucinta andlise de como funciona o programa de Fiscalizacdo dos Municipios por meio de
“Sorteios Publicos” da Controladoria Geral da Uniao.

ApO6s, serdo apresentados os dados obtidos na andlise dos Relatorios de
Fiscalizagdo da CGU nos municipios do estado do Maranhdo entre os anos 2011 a 2014, no
intuito de identificar os principais problemas acerca das a¢des dos Conselhos Municipais
acima expostos, que os levam a ndo desempenharem com efetividade suas acdes de controle

social.
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4 A CONTROLADORIA GERAL DA UNIAO E O COMBATE A CORRUPCAO: o

Programa de Fiscalizacdo de Recursos Federais a partir de sorteios publicos

4.1 Conceito de corrupciao

A histéria do Brasil é marcada pela desordem feita entre a res publica e a res
privada. A dificuldade em desassociar esses dois elementos faz com que todos, de forma
direta ou indireta, sejam atingidos pelos reflexos maléficos da corrupcdo. A culpa seria do
“jeitinho brasileiro” ou este ¢ apenas a antessala da corrupcdo propriamente dita? O que é
necessario ser compreendido, nesse primeiro momento, € que a corrupgao estd distante de ser
apenas um ato imoral, sem consequéncias concretas para a realidade de um paifs.

Nesse sentido, em 1978, Susan Rose-Ackerman publicou seu Corruption: A Study
in Political Economy. Nele a renomada autora defende que o papel e o impacto da corrupgao
sobre a economia e as organizacdes politicas € consideravelmente mais extenso e latente do
que se postulava até entdo.

Até os anos 1980, a corrup¢do era estudada e vista basicamente como um
fendmeno a ser discutido no campo da Etica, da Sociologia. A partir dos anos 1980 surge um

novo olhar acerca do tema que provém da Economia, segundo Furtado (2006, p.43):

A constatacdo de que a corrupcdo deve ser combatida ndo apenas porque €
reprovavel do ponto de vista ético, mas também em razdo dos maléficos efeitos
econdmicos e sociais que produz, conferiu ao tema importancia que jamais lhe havia
sido dada antes e criou, no cendrio internacional, o ambiente propicio para que se
procurasse combaté-la tendo em vista interesses reais e efetivos relacionados a
obtencdo de vantagens econdmicas para os paises e para o setor empresarial.

Vieira (2006, p.4) elucida de forma clara e precisa a necessidade urgente de uma

maior andlise dessa mazela social, ao afirmar que

Ha, portanto, um tripé de qualidade institucional, representado pelo crescimento
econdmico justo, estabilidade politica e baixos niveis de corrup¢do. Quando
qualquer parte do tripé € fraca, ndo ha sustenta¢do e o pais cai em uma armadilha
institucional, de crescimento econdmico injusto e mal distribuido, instabilidade
politica e altos niveis de corrup¢do. Para alcancar o bom estado de equilibrio, é
preciso um esfor¢o conjunto da sociedade atuando em cada parte do tripé.[...] Para
sairmos deste quadro de armadilha institucional, é preciso atua¢do nas trés
frentes.[...] E por tltimo, e ndo menos importante, o combate a corrupgdo deve ser
continuo e ndo dependente de ciclos politicos. O esfor¢co do combate a corrupgdo
ndo pode oscilar ao sabor das alteragdes no comando politico e da alternincia do
poder.
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A corrupg¢do no Brasil €é um tema amplamente discutido e objeto de uma gama de
escritos da literatura. Cada autor, em geral, busca analisd-la sob um aspecto diferente, assim
faz-se necessdrio que seja definido de antemao qual, dentre tantos, serd o conceito de
corrupg¢do adotado para analisar os Relatdrios de fiscalizacdo da CGU.

No quadro abaixo buscou-se elencar os principais conceitos de corrupcao

defendidos por varios autores:

Quadro 1 - Conceitos de corrupgao

Autor Corrupcao

Aidt (2003) Entendida como oriunda da racionalidade no
comportamento dos agentes de uma sociedade.
Relaciona ainda a corrupc¢ao a existéncia de institui¢des

ndo solidificadas.

Acemoglu e Verdier (2000) Na presenca de falhas de mercado, havendo a atuacdo
estatal para mitiga-las, essa intervenc¢do do Estado dara
margem para a demanda por um certo grau de

corrupc¢ao.

Andviget al. (2000) Para esses autores, a atuagdo das instituicdoes &

determinante para o surgimento do efeito corrupgao.

Balbinotto Neto e Garcia (2005) | Associam a corrupg¢ao a atividades do tipo rentseeking

Dabla-Norris (2000) Fatores como, complexidade de sistemas tributarios,
atuacdo de agéncias reguladoras, atuam como
verdadeiros geradores de incentivos ao cometimento de

atos corruptos.

Montinola e Jackman (2002) A competi¢do politica reduz os niveis de corrupgao.

Rose-Ackerman (2002) A corrupcdo generalizada pode retardar o processo de
desenvolvimento em um pafs, distribuindo assim, de

forma desigual, os beneficios do progresso.

Shleifer e Vishny (1993) A corrupcdo depende da estrutura das institui¢Oes
existentes em um determinado pais. Além disso,
elencam a competicdo politica como fator determinante
em relacdo a tolerincia e permissividade da sociedade

para com a corrupgao.
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Tanzi (1998) Nos casos de corrupgdo, os representantes do Estado
utilizam-se da estrutura existente na administracdo
publica para exercer atividades corruptas. Para o autor, a
corrup¢do € o abuso do Poder Publico em prol da

obtenc¢do de beneficios privados.

Vieira (2006) Sob processos de generalizacdo da corrupg¢do, os custos
embutidos em atos irregulares sdao reduzidos, o que

incentiva o seu cometimento.

Vieira (2008) Para a Economia politica, uma condic¢ao suficiente para

o surgimento da corrupg¢ao € o abuso de poder.

Vanucci e Della Porta (1999) O fendmeno da corrup¢do pode ser abordado sob a
perspectiva econdmica, em que sao analisados os
incentivos existentes assim como as oportunidades

geradas no dmbito das instituig¢des.

Wallis (2004) O sistema é manipulado por atores politicos, visando a

extragdo de renda desse sistema.

Fonte: Disponivel em:
<http://repositorio.bce.unb.br/bitstream/10482/9660/1/2010_JoseCostaMirandaJunior.pdf>.

O conceito defendido pela autora Rose-Ackerman é o mais adequado para o
objeto deste estudo, por relacionar o tema corrup¢do com desenvolvimento, e serd ele que

balizara esta analise.

4.2 A Controladoria Geral da Unido e o Programa de Fiscalizacao por Sorteios Piblicos

A Controladoria-Geral da Unido (CGU) é o 6rgdo do Governo Federal
responsdvel por assistir direta e imediatamente ao Presidente da Republica quanto aos
assuntos que, no ambito do Poder Executivo, sejam relativos a defesa do patrimonio publico e
ao incremento da transparéncia da gestdo, por meio das atividades de controle interno,
auditoria publica, correi¢do, prevengdo e combate a corrupgdo e ouvidoria.

A CGU também deverd exercer, como 6rgdo central, a supervisdo técnica dos
orgaos que compdem o Sistema de Controle Interno e o Sistema de Correi¢ao e das unidades

de ouvidoria do Poder Executivo Federal, prestando a orientagdo normativa necessaria.
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Dentre os programas de Auditoria e Fiscalizacdo estao: a Avaliacdo da Execucdo
de Programas de Governo, Monitoramento dos Gastos com Pessoal, Dinamizacdo das
Auditorias Internas; Programa de Fiscalizacdo por Sorteios Publicos etc.

Criado em abril de 2003, por meio da Portaria n° 247, o Programa de Fiscalizacao
por Sorteios Publicos possui como objetivo maior inibir a corrup¢do. Por ele se realizam
fiscalizacdes com o fito de verificar a correta aplicacdo dos recursos federais repassados sob
quaisquer formas para 6rgdos das administragcdes dos municipios sorteados. No ambito do
Programa, utilizando-se do mesmo sistema de sorteios das loterias da Caixa Econdmica
Federal, sdo definidos a cada rodada de sorteio, 60 municipios que irdo receber os fiscais da
CGU.

Dessa maneira, depois de selecionados os municipios, serdo colhidas as
informacgdes referentes ao repasse de verbas federais para os mesmos, a fim de se determinar a
constru¢do de um plano amostral, para a posterior verificacdo 'in loco' da aplicacao dos
recursos. ApdOs essa etapa inicial, sdo entdo emitidas as Ordens de Servi¢o, contendo os
procedimentos a serem executados em campo pelos auditores da CGU. E nessa etapa, que os
auditores verificam de fato o emprego dos recursos publicos, por meio de entrevistas,
registros fotograficos, métodos de contagem, realizacdo de medicdes e também averiguam os
conselhos municipais em vista de seus objetivos institucionais e, principalmente, sociais.

Com a conclusdo dos trabalhos de campo, para cada municipio participante do
Programa, serd emitido um Relatério de Fiscalizagdo contendo os resultados dos exames e
testes conduzidos pelos fiscais, assim como as recomendagdes construidas aos ministérios
executores de cada Programa ou Ac¢do de governo.

Os fatos constatados e constantes desse relatorio serdo separados por Ministério
executor, assim como por Programa e a Acdo ao qual a despesa executada encontra-se
vinculada. '

Assim, com o intuito de averiguar a atuacdo dos conselhos municipais no Estado
do Maranhdo, serdo analisados os relatérios de fiscalizacio da CGU no tocante aquela
institui¢do de controle social. As ndo conformidades apontadas nos relatorios serdo elencadas
e identificadas por categorias de conselho municipal nos diversos municipios que foram

objeto das fiscaliza¢des entre os anos de 2011 a 2014.

'Os relatérios podem ser encontrados no sitio da Controladoria Geral da Unido (http://www.cgu.gov.br/), na drea
de “Auditoria e Fiscalizacdo”, em “Avaliagdo da Execucdo da Execucdo de Programas de Governo”, e
finalmente em “Fiscalizagdo de Recursos Federais a partir de Sorteios Piblicos”.
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4.3 Lista dos Municipios analisados

Nos anos de 2011 a 2014, a Controladoria Geral da Unido, por meio do Programa
de Fiscalizagdo por Sorteios Publicos avaliou dez Municipios do estado do Maranhdo, sendo
eles: Sao Raimundo do Doca Bezerra, Fortuna, Itaipava do Grajau, Balsas, Araguand; Bacuri,
Brejo de Areia, Mata Roma, Bela Vista do Maranhao e Coelho Neto.

Dessa forma, a presente andlise recaird sobre os Relatérios de Fiscalizagdo desses

dez Municipios.
4.4 Analise dos Relatorios de Fiscalizacio
4.4.1 Sdo Raimundo do Doca Bezerra/MA®
A partir da andlise do Relatdrio dos resultados dos exames realizados sobre as 017
Acdes de Governo executados na base municipal de Sdo Raimundo do Doca Bezerra/MA,

tendo sido os trabalhos de campo executados no periodo de 29/08/2011 a 02/09/2011, pdde-se

verificar que as préticas irregulares relacionadas aos conselhos municipais sao:

2 O relatério de fiscalizacdo analisado pode ser encontrado no sitio:
<http://sistemas.cgu.gov.br/relats/uploads/34-MA-Sao_Raimundo_do_Doca_Bezerra.pdf>.
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Quadro 2 - Sintese do relatério de fiscalizacdo do municipio de Sdo Raimundo do Doca Bezerra

Conselho de Alimentacao Escolar

O CAE néao tem atuado efetivamente no controle
da execucdo do PNAE, uma vez que o conselho
ndo tem participado da escolha dos alimentos, dos
processos licitatorios promovidos pela prefeitura,
nem realizado a verificacdo da quantidade e
qualidade, as condi¢bes de armazenamento, nem
analisado detidamente as prestacoes de contas

anuais encaminhadas ao FNDE.

Conselho do FUNDEB

Restricdes ao exercicio da atividade do controle
social do Conselho fiscal do FUNDEB — CACS.
Em entrevistas com os membros do Conselho do
FUNDEB do municipio de S3ao Raimundo do
Doca Bezerra/MA, constatou-se que o Colegiado
ndo estd cumprindo sua missdo. O principal
motivo alegado pelo CACS refere-se a total
indisposicdo da gestdo municipal em disponibilizar

a prestacao de contas do FUNDEB.

Conselho Municipal de Assisténcia

Social

Auséncia de estrutura fisica e logistica para
atuacdo do Conselho Municipal de Assisténcia
Social (CMAS). A equipe de fiscalizacdo
constatou, em trabalho de campo, que o Conselho
Municipal de Assisténcia Social (CMAS) carece
de infraestrutura minima para o desempenho de
suas funcdes, conforme determina o art. 16,
pardgrafo tnico, da Lei Organica da Assisténcia

Social (LOAS).

Conselho Municipal de Sadade

N3ao consta

Fonte: Disponivel em: <http://sistemas.cgu.gov.br/relats/uploads/34-MA-

Sao_Raimundo_do_Doca_Bezerra.pdf>.
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Com fundamento na analise do Relatorio dos resultados dos exames realizados

sobre as 020 Acdes de Governo executados na base municipal de Fortuna/MA, tendo sido os

trabalhos de campo executados no periodo de 17/10/2011 a 30/11/2011, pdde-se verificar que

as praticas irregulares relacionadas aos conselhos municipais sao:

Quadro 3 - Sintese do relatério de fiscalizacdo do municipio de Fortuna

Conselho de Alimentacio Escolar

Nao hd acompanhamento, por parte dos
conselheiros, da aplicacdo dos recursos do
Programa Nacional de Alimentacdo Escolar
(PNAE), nem apreciacdo do Relatério de
Gestdo; Auséncia de Regimento Interno;
Falta de planejamento das agdes a serem
desenvolvidas; Infraestrutura restrita a
disponibilizacdo, pela Secretaria Municipal
de Educacdo, de sala para a realizacdo das
reunides periddicas; Nao houve capacitacdo
para os conselheiros, com excecdo de um
membro que participou de curso fora do
Estado; e Nao fiscalizagdo dos alimentos
destinados a merenda escolar, especialmente
quanto as condi¢des de higiene, nem
apreciacdo do cardapio a ser utilizado nas

unidades escolares.

Conselho do FUNDEB

Evidenciou-se = que a  Administragio
Municipal ndao fornece a esse Orgdo
infraestrutura e  condigdes  materiais
adequadas ao exercicio de suas atribuigdes.
Fato esse, que contraria o disposto no § 10°
do Art. 24 da Lei n.° 11.494/2007 (Lei que
regulamenta o FUNDEB). Além disso:

? O relatério de fiscalizacdo analisado pode ser encontrado no sitio:
<http://sistemas.cgu.gov.br/relats/uploads/35-MA-Fortuna.pdf>.
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a) desde a posse, nenhum membro do
conselho foi capacitado; e

b) o conselho ndo tem acesso a
documentacdo do FUNDEB, incluindo-se ai
extratos bancdrios, folhas de pagamento,

notas fiscais e licitacoes.

Conselho Municipal de Assisténcia Social Em que pese os membros do Conselho
terem afirmado que exercem atividades de
acompanhamento e  fiscalizacdo  dos
programas assistenciais no Municipio, ndo
foram observados, em Atas, registros que
comprovassem a realizacdo de
acompanhamento e  fiscalizacdo  dos
programas executados no Municipio;

Auséncia de apoio e estrutura fisica
necessdarios para a atuacdo do Conselho

Municipal de Assisténcia Social (CMAS).

Conselho Municipal de Satide Falta de designacdo de dotacdo or¢camentaria
prépria ao Conselho, ndo disponibiliza¢do de
prestacdo de contas dos recursos da satde e
falta de realizacao de reunides mensais do

Conselho Municipal de Satde.

Fonte: Disponivel em: <http://sistemas.cgu.gov.br/relats/uploads/35-MA-Fortuna.pdf>.
4.4.3 Ttaipava do Grajad/MA*

A partir da andlise do Relatério dos resultados dos exames realizados sobre as 018
Acdes de Governo executados na base municipal de Itaipava do Grajai/MA, tendo sido os
trabalhos de campo executados no periodo de 17/10/2011 a 21/10/2011, pode-se verificar que

as préticas irregulares relacionadas aos conselhos municipais sdo:

* O relatério de fiscalizacdo analisado pode ser encontrado no sitio:
<http://sistemas.cgu.gov.br/relats/uploads/35-MA-Itaipava_do_Grajau.pdf>.
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Quadro 4 - Sintese do relatério de fiscalizacdo do municipio de Itaipava do Grajad

Conselho de Atuagdo deficiente do Conselho de Alimentagdo Escolar. Constatou-se
Alimentacio que o Conselho n3o tem atuado nos seguintes aspectos pertinentes a
Escolar execucao do PNAE:
I) Verificacdo dos processos de licitagio dos alimentos a serem
adquiridos;
IT) Escolha dos alimentos para a composicdo do cardépio;
IIl) Verificagdo da quantidade e qualidade dos alimentos que chegam as
escolas;
IV) Verificagdo das condigdes de armazenamento dos alimentos nos
depdsitos da Secretaria;
Municipal de Educacao e das escolas; e
V) Exame da Prestacdo de Contas.
Composicao do Conselho de Alimentagdo Escolar em desacordo com a
norma que regulamenta o PNAE.
Conselho do Auséncia de registros do processo de escolha dos membros do Conselho
FUNDEB Municipal de Acompanhamento e Controle Social do FUNDEB e

auséncia de representantes de trés segmentos na composicdo do Conselho.
Auséncia de capacitacdo e de atuacdo efetiva dos membros do Conselho
Social do FUNDEB.

Os membros do Conselho sentem-se desprestigiados pela comunidade
escolar, pois ndo sdo procurados por seus pares, para debater assuntos

relacionados a educag@o do municipio.

Conselho Municipal

de Assisténcia Social

Auséncia de estrutura fisica e logistica para atuagdo do Conselho
Municipal de Assisténcia Social (CMAS).
Em entrevista a equipe de fiscalizacdo, os conselheiros afirmaram ndo

terem recebido qualquer tipo de capacitacdo para desempenhar a funcdo.

Conselho

Municipal de Saude

Plano Municipal de Saude (PMS) 2009-2012 nd3o encaminhado para
apreciacdo do Conselho Municipal de Satide (CMS) antes do inicio de sua
vigéncia.

Este Conselho faz reunides mensais em local destinado pelo gestor
municipal para tal finalidade, a saber, a sala onde funciona a Secretaria
Municipal de Sadde localizada na Prefeitura Municipal o que

impossibilita que as referidas reunides sejam abertas ao publico.

Fonte: Disponivel em: <http://sistemas.cgu.gov.br/relats/uploads/35-MA-Itaipava_do_Grajau.pdf>.
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4.4.4 Balsas/MA®
A partir da andlise do Relatério dos resultados dos exames realizados sobre as 018
Acdes de Governo, executados na base municipal de Balsas/MA, tendo sido os trabalhos de

campo executados no periodo de 06/08/2012 a 24/08/2012, pdde-se verificar que as préaticas

irregulares relacionadas aos conselhos municipais sao:

Quadro 5 - Sintese do relatdrio de fiscalizacdo do municipio de Balsas

Conselno de  Alimentacdo | Auséncia de capacitagdo dos membros do CAE.
Escolar Auséncia de comprovagao das atividades
desempenhadas pelo Conselho de Alimentacdo Escolar

(CAE).

Conselho do FUNDEB Falta de evidéncia de atuagdo do Conselho do FUNDEB
no acompanhamento da realiza¢do do Censo Escolar.
Falta de capacitagio dos membros do Conselho de

Acompanhamento e Controle Social do FUNDEB.

Conselho Municipal de | Atuacdo deficiente do Conselho Municipal de
Assisténcia Social Assisténcia Social (CMANS).

Verificou-se que a pauta de reunides do CMAS ndo
registra acoes efetivas de fiscalizacdo, acompanhamento
dos programas assistenciais e/ou proposicdoes de
realizagdes de estudos e pesquisas com vistas a
identificar situacdes relevantes na implementacdo da
Politica e na prestacdo dos servicos de Assisténcia

Social.

Conselho Municipal de Satide | Niao consta

Fonte: Disponivel em: <http://sistemas.cgu.gov.br/relats/uploads/RM36009-MA-Balsas.pdf>.

> O relatério de fiscalizacdo analisado pode ser encontrado no sitio:
<http://sistemas.cgu.gov.br/relats/uploads/RM36009-MA-Balsas.pdf>.



http://sistemas.cgu.gov.br/relats/uploads/RM36009-MA-Balsas.pdf
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4.4.5 Araguani/MA®
Com base na analise do Relatorio dos resultados dos exames realizados sobre as
018 Acdes de Governo executados na base municipal de Araguand/MA, tendo sido os

trabalhos de campo executados no periodo de 22/10/2012 a 26/12/2012, pode-se verificar que

as praticas irregulares relacionadas aos conselhos municipais sdo:

Quadro 6 - Sintese do relatério de fiscalizagdo do municipio de Araguana

Conselho de Alimentacido | Atuacdo deficiente do Conselho de Alimentacdo Escolar
Escolar — CAE.

Conselho do FUNDEF Auséncia de registros acerca do processo de escolha dos
membros do Conselho Municipal de Acompanhamento e
Controle Social do FUNDEB.

Da entrevista com os conselheiros, apurou-se que, a
excecdo do representante dos professores e dos pais de
alunos que foram escolhidos por seus pares, os demais
membros do conselho foram indicados pelo Poder
Executivo.

Auséncia de atuacio do Orgio de Controle Social e falta

de capacitacdo e infraestrutura para o exercicio de suas

atribuigdes.
Conselho Municipal de | O Gestor Municipal ndo disponibiliza infraestrutura
Assisténcia Social necessdria para o regular funcionamento do CMAS.

Também foi verificado que o CMAS ndo possui uma
Secretaria Executiva, atuando como assessoria técnica.
Auséncia de estruturas fisica e logistica necessdrias para a

atuacdo do 6rgao de controle social do Bolsa Familia

Conselho  Municipal de | A presidente do Conselho Municipal de Saude ndo foi

Satide eleita por seus membros titulares.

Fonte: Disponivel em: <http://sistemas.cgu.gov.br/relats/uploads/RM37015-MA-Araguana.pdf>.

® O relatério de fiscalizacdo analisado pode ser encontrado no sitio:
<http://sistemas.cgu.gov.br/relats/uploads/RM37015-MA- Araguana.pdf>.



http://sistemas.cgu.gov.br/relats/uploads/RM37015-MA-Araguanã.pdf

4.4.6 Bacuri/MA’
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A partir da andlise do Relatério dos resultados dos exames realizados sobre as 018

Acdes de Governo executados na base municipal de Bacuri/MA, tendo sido os trabalhos de

campo executados no periodo de 22/10/2012 a 08/11/2012, pdde-se verificar que as préaticas

irregulares relacionadas aos conselhos municipais sao:

Quadro 7 - Sintese do relatério de fiscalizagdo do municipio de Bacuri

Conselho de Falta de capacitagdo dos membros do CAE.

Alimentacio

Escolar

Conselho do Falhas na formaliza¢do da composicdo do Conselho de Acompanhamento e

FUNDEB Controle Social do FUNDEB.
Cabe relatar ainda que, com excecdo dos representantes dos estudantes da
educagdo bdsica publica, ndo restou demonstrada a existéncia de processos
eletivos relativos aos representantes dos professores da educacdo bdsica, dos
diretores das escolas, dos servidores técnico-administrativos, dos pais de alunos
e do Conselho Tutelar.
Vigéncia vencida dos mandatos dos membros que compdem o Conselho de
Acompanhamento e Controle Social do FUNDEB.
Falta de capacitacio dos membros do Conselho de Acompanhamento e
Controle Social do FUNDEB.

Conselho Auséncia de secretdria executiva e de estrutura exclusiva para o funcionamento

Municipal de do Conselho Municipal de Assisténcia Social.

Assisténcia Social

O CMAS nio conta com ajuda de uma secretaria executiva, nos moldes do artigo
15 da Resolug@o do CNAS n° 237/2003. Também ndo h4 estrutura de material e
financeira e infraestrutura exclusivas para o CMAS. Toda logistica utilizada nas

reunides pertence ao CRAS, em cujo saldo sdo realizadas as reunides.

Conselho

Municipal de Saide

O Conselho Municipal de Saidde ndo respeita a composi¢do paritdria na
distribui¢do das vagas dos conselheiros; nao tem recebido informagdes do gestor
sobre suas contas e atividades; e o governo municipal ndo garantiu o pleno
funcionamento do CMS, por meio de dotagdo orcamentdria prépria, secretaria

executiva e estrutura administrativa suficiente para seu funcionamento.

Fonte: Disponivel em: <http://sistemas.cgu.gov.br/relats/uploads/RM37016-MA-Bacuri.pdf>.

7 O relatério de fiscalizagio analisado pode ser encontrado no sitio:
<http://sistemas.cgu.gov.br/relats/uploads/RM37016-MA-Bacuri.pdf>.




51

4.4.7 Brejo de Areia/MA®
A partir da andlise do Relatério dos resultados dos exames realizados sobre as 018
Acdes de Governo executados na base municipal de Brejo de Areia/MA, tendo sido os

trabalhos de campo executados no periodo de 11/03/2013 a 23/03/2013, pode-se verificar que

as praticas irregulares relacionadas aos conselhos municipais sao:

Quadro 8 - Sintese do relatério de fiscalizagdo do municipio de Brejo de Areia

Conselho de  Alimentacdo | Atuacdo deficiente do Conselho de Alimentacdo
Escolar Escolar — CAE.

Em entrevista com a Secretédria de Educacdo e membros
do CAE, foi informado que os membros do Conselho
nido receberam nenhuma capacitacdo, € que nio foi

elaborado planejamento para o exercicio atual.

Conselho do FUNDEF O Conselho Social do FUNDEB apresentou as
seguintes fragilidades e/ou impropriedades na sua
constitui¢cdo e atuagao:

a) Falta de capacitacdo dos membros para atuar no
Conselho do FUNDEB:;

b) Auséncia de oferta, pela Prefeitura, de
infraestrutura para o exercicio das atividades do
Conselho do FUNDEB, com inobservancia da
norma inscrita no § 10 do art. 24 da Lei n°
11.494/2007,

¢) Auséncia de comprovacdo documental de que os
membros do Conselho do FUNDEB foram
eleitos ou indicados pelos setores da sociedade
que representam, em desconformidade com a
norma inscrita nos §§ 3° e 4° do art. 24 da Lei n°
11.494/2007,

d) Auséncia de supervisio, pelo Conselho, da

elaboragdo da proposta or¢amentdria anual,

%0 relatério de fiscalizacdo analisado pode ser encontrado no sitio:
<http://sistemas.cgu.gov.br/relats/uploads/RM38017-MA-Brejo%20de%20Areia.pdf>.
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conforme previsto no § 9° do art. 24 da Lei n°
11.494/2007,

e) Inexisténcia de acompanhamento da aplicacio
dos recursos transferidos a conta do Programa
Brasil Alfabetizado, conforme previsto no § 13
do art. 24 da Lei n°® 11.494/2007,

f) Auséncia do parecer sobre a prestacdo de contas
do FUNDERB relativas ao exercicio de 2012;

g) Abstencdo no acompanhamento da execugdo das
acoes que envolvem a aplicacdo dos recursos do
FUNDERB, ainda que os membros do Conselho
tenham respondido de forma diversa. Nesse
sentido, citem-se os pagamentos realizados por

servicos de reforma de escolas municipais, que

nao foram realizados.

Conselho Municipal de

Assisténcia Social

Auséncia de ato de criacdo ou de designacdo formal do
6rgdo de Controle Social do Programa Bolsa Familia.
Gestor municipal nfo disponibiliza infraestrutura
necessdria para o regular funcionamento do CMAS.
Constatou-se que o Conselho citado ndo possui
secretdria executiva, tampouco transporte para reunioes
ou visitas/fiscalizacao.

O CMAS ndo exerce suas atribuicdes de
acompanhamento e controle da execu¢do orcamentdria e

financeira dos recursos da assisténcia social.

Conselho Municipal de Saade

Atuacdo deficiente do Conselho Municipal de Saude —
CMS.

A atribuicdo de fiscalizacdo e o controle dos gastos com
a saide no ambito municipal ndo estd sendo cumprida.
Auséncia de capacitacdo dos membros do Conselho

Municipal de Satde — CMS.

Fonte: Disponivel em:<http://sistemas.cgu.gov.br/relats/uploads/RM38017-MA-Brejo%20de%20Areia.pdf>.



http://sistemas.cgu.gov.br/relats/uploads/RM38017-MA-Brejo%20de%20Areia.pdf

53

4.4.8 Mata Roma/MA”’

Com fundamento na andlise do Relatério dos resultados dos exames realizados
sobre as 018 Acdes de Governo executados na base municipal de Mata Roma/MA, tendo sido
os trabalhos de campo executados no periodo de 18/03/2013 a 23/03/2013, pode-se verificar

que as praticas irregulares constatadas foram:

Quadro 9 - Sintese do relatério de fiscalizagdo do municipio de Mata Roma

Conselho de Alimentaciao | Ndo consta.

Escolar

Conselho do FUNDEF Atuacdo Deficiente do Conselho de Controle Social do
FUNDEB.

Em reunido realizada com o Conselho de
Acompanhamento e Controle Social do FUNDEB — CACS
FUNDEB, ficou evidenciado que esta Institui¢do realiza
um acompanhamento superficial dos recursos do FUNDEB.
Também ficou evidenciado que um membro do conselho
nao foi eleito pelo seus pares mas convidado pela
Administracdo Municipal. E, por fim, evidenciou-se que a
prefeitura, apenas  parcialmente, disponibiliza a

documentacdo do FUNDEB para o Conselho.

Conselho  Municipal de | Gestor Municipal ndo disponibiliza infraestrutura
Assisténcia Social necessdaria para o regular funcionamento do CMAS.

Constatou-se que as reunides desse Conselho sao realizadas
em uma sala da Secretaria Municipal de Assisténcia Social.
Além disso, afirmaram os conselheiros presentes a reunido
que o referido CMAS em Mata Roma/MA ndo possui
computador, acesso a Internet, material necessdrio
a realizacdo das reunifes, assim como ndo ha
disponibilizacdo de transporte pelos gestores municipais

para realizacdo das reunides e visitas necessarias ao bom

desempenho das atribuicdes desse CMAS.

%0 relatério de fiscalizacdo analisado pode ser encontrado no sitio:
<http://sistemas.cgu.gov.br/relats/uploads/RM38018-MA-Mata%20Roma.pdf>.
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Conselho

Saude

Municipal

de

Atuacdo deficiente do Conselho Municipal de Satde.

Falta de cadastramento do Conselho Municipal de Satde
no Sistema de Acompanhamento dos Conselhos de Saude
(SIACS).

Falta de capacitagdo dos membros do Conselho Municipal
de Sadde.

Existéncia de conflito de interesse por membro integrante
do Conselho Municipal de Saude.

O fato de o Presidente de Conselho de Saude de Mata
Roma/MA possuir cargo

comissionado da Prefeitura Municipal compromete a sua
autonomia em decisdes do Conselho sobre matérias que

envolvam interesses da Gestao Municipal.

Fonte: Disponivel em: <http://sistemas.cgu.gov.br/relats/uploads/RM38018-MA-Mata%20Roma.pdf>.

4.4.9 Bela Vista do Maranhdo/MA'°

A partir da andlise do Relatério dos resultados dos exames realizados sobre as 018

Acdes de Governo executados na base municipal de Bela Vista do Maranhao/MA, tendo sido

os trabalhos de campo executados no periodo de 10/03/2013 a 14/03/2013, pode-se verificar

que as praticas irregulares constatadas foram:

1°0 relatério de fiscalizacdo analisado pode ser encontrado no sitio:
<http://sistemas.cgu.gov.br/relats/uploads/RM039016-Bela%20Vista%20do%20Maranh%C3% A30-MA.pdf>.



http://sistemas.cgu.gov.br/relats/uploads/RM38018-MA-Mata%20Roma.pdf
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Quadro 10 - Sintese do relatério de fiscalizagdo do municipio de Bela Vista do Maranhao

Conselho de Alimentacao Escolar

Auséncia de Plano de Acdo; auséncia de
registros sobre a atuagcdo do Conselho.
Falta de capacitacdo dos conselheiros do

CAE.

Conselho do FUNDEF

N3ao consta.

Conselho Municipal de Assisténcia Social

Baixa atuacdo do Conselho de Controle
Social do Programa Bolsa Familia e estrutura
inadequada ao funcionamento do Conselho
Gestor municipal. Este n3o disponibiliza
infraestrutura necessdria para o regular
funcionamento do CMAS. Evidencia-se a
baixa atuacdo do Conselho, dificuldade na
obtencdo de informagdes relacionadas as
Politicas Publicas assistenciais do municipio
e ndo acompanhamento das acdes municipais
na drea de atuacdo do CMAS. Nao
Acompanhamento da execugdo or¢camentaria
e financeira.

O Conselho ndo fiscaliza os programas e
servicos assistenciais; CMAS nao efetua
quaisquer verificacdes para fundamentar seu

parecer quanto ao Demonstrativo Sintético.

Conselho Municipal de Sadade

N3ao consta.

Fonte: Disponivel em:

<http://sistemas.cgu.gov.br/relats/uploads/RM039016Bela%20Vista%20do%20Maranh%C3%A30-MA.pdf>.

4.4.10 Coelho Neto/MA'!

A partir da andlise do Relatdrio dos resultados dos exames realizados sobre as 018

Acdes de Governo executados na base municipal de Coelho Neto/MA, tendo sido os trabalhos

de campo executados no periodo de 10/03/2013 a 14/03/2013, pdde-se verificar que as

praticas irregulares constatadas foram:

"0 relatério de fiscalizacdo analisado pode ser encontrado no sitio:
<http://sistemas.cgu.gov.br/relats/uploads/RM039017-Coelho%20Neto-MA.pdf>.
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Quadro 11 - Sintese do relatério de fiscalizagdo do municipio de Coelho Neto

Conselho de Alimentacao Escolar

O Conselho se reine com frequéncia insuficiente e ndo
registra suas reunides em ata.

O CAE nio aprovou, nem conta com Plano de Ac¢do a fim de
acompanhar a execu¢do do PNAE nas escolas de sua rede de
ensino, contendo previsdo de despesas necessdrias para o
exercicio de suas atribui¢des, conforme determina o art. 35,
VIII da Resolugdao FNDE n° 26/2013.

Embora dois conselheiros — o seu presidente e o vice — tenham
presenciado a sessdo publica de licitacdo para a compra de
géneros alimenticios para o programa, os conselheiros
reconheceram que ndo houve, ao longo do exercicio de 2013,
acompanhamento da execucdo financeira do PNAE e que nao
tiveram acesso a notas fiscais, extratos bancarios, nem outros
documentos relacionados com a prestacdo de contas.

Auséncia de Infraestrutura prépria para o Conselho de
Alimentacio Escolar.

Para realizar suas reunides, o CAE deve solicitar a Secretaria
Municipal de Educacgdo a disponibilizacdo de uma sala, a titulo
temporario.

Falta de capacitacdo dos conselheiros.

Conselho do FUNDEF

Auséncia de atuacdo do Conselho de Acompanhamento
Social. Falta de fornecimento de infraestrutura e de capacitacio

aos membros do Conselho.

Conselho Municipal de

Assisténcia Social

Gestor municipal ndo disponibiliza infraestrutura necessdria
para o regular

funcionamento do CMAS.

Conselho Municipal de Satide

Atuacdo deficiente do Conselho Municipal de Sauide.

Falta de capacitagdo dos membros do Conselho Municipal de
Saude.

Falta de atualizacdo das informacgdes sobre o Conselho
Municipal de Satide de

Coelho Neto/MA no Sistema de Acompanhamento dos

Conselhos de Saide (SIACS).

Fonte: Disponivel em: <http://sistemas.cgu.gov.br/relats/uploads/RM039017-Coelho%20Neto-MA.pdf>.



http://sistemas.cgu.gov.br/relats/uploads/RM039017-Coelho%20Neto-MA.pdf
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4.5 Principais irregularidades nos conselhos municipais do Estado do Maranhao
Por fim, na busca das principais falhas e/ou empecilhos, que comprometem a
atuacdo dos Conselhos, encontram-se as seguintes categorias de andlise das sinteses, descritas

conforme abaixo:

Quadro 12 - Resultado da anélise dos relatérios

CATEGORIA MUNICIPIOS

Auséncia de estrutura fisica e Todos os municipios.

logistica para atuagao do Conselho.

Auséncia de cursos de capacitacdo Todos os municipios, com excegao
para membros dos Conselhos. de Sao Raimundo do Doca Bezerra/MA.
Sonegacdo de informagdes por parte Todos os municipios, com excegao
da Gestao Municipal. de Itaipava do Grajau/MA, Balsas/MA,
Araguana/MA; Brejo de Areia/MA e Coelho
Neto/MA.

Fonte: Elaborado pela Autora (2014)

A primeira categoria de irregularidades pode ser constatada como a mais grave,
uma vez que impossibilita o funcionamento, mesmo que precario, dos Conselhos. Da andlise
dos relatdrios percebeu-se que € costume os prefeitos dos municipios “cederem” alguma sala
da prefeitura para a realiza¢do das reunides, o que, de certa forma, gerard a dependéncia dos
conselhos a gestdo municipal. Além da propria estrutura fisica, falta-lhes a logistica para sua
atuacdo, a exemplo de computadores e impressoras.

A auséncia de capacitagdo aos membros dos conselhos representa a segunda
categoria de entraves ao eficiente controle social das Politicas Publicas. Essa realidade é
constantemente identificada nos relatérios da CGU, de que é exemplo o seguinte trecho de
umas das entrevistas com os conselheiros, realizada no municipio de Coelho Neto: “Por fim,
indagados pela equipe de fiscalizagdo, os conselheiros afirmaram nunca terem recebido
capacitagdo sobre o Programa de Apoio a Alimentacdo Escolar e suas atribui¢des como

conselheiros”.'?

12 Conferir Relatério de Fiscalizac¢do n°39017 disponivel no sitio:
>http://sistemas.cgu.gov.br/relats/uploads/RM039017-Coelho%20Neto-MA.pdf>.
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Confira-se que, no dmbito dos conselhos municipais de satide, foram criadas as
Diretrizes Nacionais para Capacitagdo de Conselheiros de Saude. Para efeito destas diretrizes,
considera-se capacitacdo os processos formais de transmissao e constru¢do de conhecimentos
por meio de encontros (cursos, oficinas de trabalho etc.) e/ou o uso de metodologias de
Educacdo a distancia, bem como outros processos participativos, como os féruns de debates
(Conferéncias de Satde, Plenaria dos Conselhos de Satide e Encontros de Conselheiros).

O mesmo documento determina que compete ao Estado, nas trés esferas do
governo, oferecer as condigdes necessdrias para que o processo de capacitacdo ocorra,
propiciando infraestrutura adequada, ndo apenas para o pleno funcionamento dos Conselhos,
mas também para a capacitacdo de conselheiros. Assim, Governo federal, estadual e
municipal tem responsabilidades conjuntas no que tange a capacitacdo dos conselheiros da
satde.

E de outra forma ndo é nos demais Conselhos. Cada instancia de governo é
responsavel por capacitar os conselheiros que atuam dentro da sua esfera. Tanto € assim que
sdo comuns acdes civis publicas manejadas pelos Ministérios Publicos Estaduais no sentido
de obrigar os governos a capacitar e qualificar os conselheiros municipais.

Por fim, a sonega¢do de informacao por parte da gestdo municipal figura como a
terceira dificuldade mais frequente que enfrentam os Conselhos municipais. Isso porque os
conselheiros dependem da apresentacdo de determinados documentos pelo prefeito para que
se realize um efetivo controle do dinheiro ptiblico, como é o caso dos Conselhos de
Alimentagdo Escolar que necessitam averiguar as notas fiscais das compras dos gé€neros
alimenticios realizadas pelo gestor. A ndo apresentacdo de tais documentos inibird a
participacdo da sociedade na fiscalizacdo e tornard praticamente indcua o controle social que
por eles deveria ser implementado.

Da andlise dos relatérios, € clara a percepcao de que a atividade realizada pelos
Conselhos municipais ainda estd distante do ideal de controle social para o qual foram
criados. A sua existéncia, na maioria dos municipios, é devida apenas a uma obrigacdo legal,
sem qualquer consequéncia prética para o bom funcionamento das Politicas Publicas e o

adequado gasto do dinheiro publico.
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5 CONSIDERACOES FINAIS

A percepcao do que sdo e de como atuam os Conselhos Municipais, enquanto
instrumentos relevantes na abordagem do conceito de controle social, principalmente no que
tange as suas principais falhas e dificuldades de atuagdo, poderd indicar caminhos de avango
rumo a um controle eficiente dos programas sociais e do dinheiro publico.

Assim, com o intuito de colaborar para o aprimoramento dessa forma de
Participacdo Popular e, de modo mais amplo, com o controle social da Administracdo Publica,
a presente pesquisa tem como objetivo identificar os principais problemas, apontados nas
fiscalizagOes realizadas pela Controladoria Geral da Unido (CGU), acerca das acdes dos
Conselhos Municipais do Estado do Maranhdo, que os levam a ndao desempenharem com
efetividade suas a¢des de controle social.

Para tanto, buscou-se, num primeiro momento, analisar as diversas formas de
controle da Administracdo Publica existentes no panorama juridico brasileiro, iniciando-se
pelo controle legislativo, que abrange os 6rgdos do Poder Executivo, as entidades da
Administracao Indireta e o Poder Judicidrio, quando atuam em sua fungdo atipica, podendo
ser subdividido em controle politico e controle financeiro.

O controle realizado pelo Judicidrio foi abordado em seguida e restou claro,
naquele andamento, que esse controle se resume a andlise da legalidade do ato administrativo,
pois ao Judicidrio é vedado adentrar o chamado mérito administrativo, ou seja: nos critérios
de conveniéncia e oportunidade que fizeram o administrador optar por determinado ato.

Finalizando a andlise do controle institucional da Administracdo Publica,
discorreu-se sobre o controle administrativo, que € exercido pelo Poder Executivo e pelos
orgaos administrativos do Legislativo e do Judicidrio, com o objetivo de confirmar, corrigir
ou alterar seus atos internos.

Em outra vertente, deu-se inicio a andlise do Controle Social da Administra¢ao
Publica, realizado por meio da participagdao popular e que tem como objetivo a fiscalizacio
das acdes publicas, visando, sobretudo, indicar caminhos, propor ideias e promover a
participacdo efetiva da comunidade nas decisdes de cunho publico.

Foram analisadas, de forma sucinta as seguintes formas de controle social: as
conferéncias de Politicas Publicas, as ouvidorias publicas, audiéncias ptblicas e o or¢amento
participativo. Todos esses pontos foram abordados no primeiro capitulo deste trabalho, a fim

posicionar os Conselhos Municipais no ambito de um constructo tedrico contextualizado.
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Dessa feita, conforme foi discorrido, os conselhos municipais sdo Orgaos
colegiados, permanentes e deliberativos, incumbidos, de modo geral, da formulagao,
supervisao e avaliacdo das Politicas Publicas, em ambito federal, estadual e municipal. Essa
atribuicdo de competéncia € feita por meio de leis e, em alguns setores, a existéncia do
conselho € condicdo legal para o repasse de verbas, da Unido para Estados e Municipios e, na
instancia intermedidria, dos Estados para os Municipios. Muitos conselhos sdo, por isso,
constituidos ndo pela mobilizacdo da comunidade, mas por estrita imposi¢ao legal.

Os conselhos ndo sdo uma forma de organizagdo inédita no Brasil, sendo algumas
de suas nuances ja percebidas por alguns autores nos processos reivindicatorios dos anos de
1970. A estrutura que hoje se tem, contudo, existe gracas a descentralizacdo das Politicas
Publicas, fendbmeno que deu maior autonomia aos municipios e, por conseguinte, abriu um
caminho necessario ao surgimento dos conselhos municipais. Uma segunda fonte vista
também como propiciadora da criacdo dos conselhos foram as orientagdes emitidas pelas
ageéncias internacionais.

Em seguida, considerou-se que a corrup¢do historicamente deixou de ser
considerada como um problema de ordem moral para ser avaliada como parte de um tripé que
influencia no desenvolvimento de um pais. Delimitou-se, ainda, o conceito de corrup¢io que
seria utilizado para s6 depois se realizar uma sucinta andlise da estrutura e das competéncias
da Controladoria Geral da Unido e de como funciona o programa de Fiscalizagdo dos
Municipios por meio de “Sorteios Publicos” por ela executado.

Por fim, mediante a andlise das sinteses dos dez relatérios de fiscalizacdo
averiguados, restou concluso, em relacdo a atuagdo dos conselhos municipais, que as
principais categorias de empecilhos para a efetiva consecu¢@o de seus objetivos institucionais,
resultam da seguinte listagem: 1) Auséncia de estrutura fisica e logistica para atuacdo do
Conselho; 2) Auséncia de cursos de capacitagdo para membros dos Conselhos; e 3)

Sonegacao de informacdes por parte da Gestao Municipal.
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