Prlm@ Facie vol 16 nimero 33 2017

Controle Social e Responsabilidade Estatal

CHRISTIANE CosTA AssIs

Mestre e pos-graduada em Direito pela Pontificia Universidade Catdlica de Minas
Gerais. Professora da Graduacao em Direito da Escola Superior Dom Helder Camara.
Email: assischris@gmail.com

ADRIANA CAMPOS SILVA

Doutora e Mestre em Direito pela Universidade Federal de Minas Gerais.Professora
da Graduacao e da Pés-Graduacgao Stricto Sensu em Direito da Universidade Federal
de Minas Gerais.

Email: adrilaw100@gmail.com

Resumo: O objetivo do presente artigo consiste em analisar a necessidade do
controle social em face da gestdo estatal irresponsavel. Propostas de reformas
politicas surgem diariamente prometendo uma maior responsabilidade dos agentes
estatais, mas pouco se fala sobre o fortalecimento do controle social independente.
O trabalho aborda a construcao da cidadania por meio dos direitos humanos, a
ideia de controle social, accountability e transparéncia e ainda a necessidade de uma
reforma politica. A metodologia adotada foi composta pelo método de abordagem
dialético comparativo, uma vez que se buscou uma conclusdo a partir do debate
entre diversas posicdes tedricas, e pelo procedimento da pesquisa bibliografica,
apresentando-se autores selecionados conforme a tematica proposta. Como
conclusdao o presente artigo apontou o controle social como o tnico mecanismo
capaz de afrontar governantes descompromissados com a populacao.
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1 INTRODUCAO

As sociedades contemporaneas em desenvolvimento vém
sendo assoladas por casos de corrupgdo sistémica e cada vez mais
se busca o melhor mecanismo para cobrar uma gestdo responsavel
dos agentes estatais. No Brasil, apesar das variadas hipoteses de
punicdo dos atos de improbidade previstas na legislagao, verifica-se
o protagonismo Estado na sua propria fiscalizacdo, ou seja, ha uma
prevaléncia do controle interno da atividade estatal. Nesse contexto,
o controle social que é exercido pelos cidaddos - e, portanto, externo
- ganhou importancia, uma vez que parece ser ele o tinico controle
capaz de afrontar governantes descompromissados com a populagao.

Referido controle social ndo deve ser um simples elemento
procedimental sem aptiddo para interferir na gestdo estatal; ao
contrario, precisa ser eficaz para proporcionar a responsabilizagao
dos maus gestores. Para tanto, deve ser feito por cidadaos
informados sobre os assuntos estatais e também sobre seus direitos,
especialmente os direitos de participacdo, sob pena de nao ser
robusto o suficiente para combater o mau funcionalismo e promover
a accountability.

Questiona-se, entretanto, a necessidade de uma reforma
politica, considerando que a legislacdo brasileira apresenta
consideravel quantidade de dispositivos que promovem a
responsabilizacdo de agentes estatais, inclusive na esfera criminal.

Como hipétese, o trabalho desenvolve a ideia de fortalecimento do
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controle social, o que eventualmente (mas ndo necessariamente) pode
vir acompanhado de uma novidade legislativa.

Nesse sentido, pretende-se analisar a construgdo da cidadania
por meio da educacdo em direitos humanos, destacando-se os
direitos politicos e sua conexdo com aqueles. Apds, tratar-se das
ideias de controle social, accountability e transparéncia na promogao
da responsabilidade estatal. Por fim, o artigo ventilard a necessidade
de reforma politica, analisando a legislacdo brasileira em face do

tema.
2 DIREITOS HUMANOS, DEMOCRACIA E CIDADANIA

A educacdo em direitos humanos é uma educacdo
emancipadora e se diferencia da educacdo para direitos humanos,
uma vez que esta se refere a pedagogia. Direitos humanos sao
aqueles indispensaveis para uma vida pautada pela liberdade,
igualdade e dignidade. Nao se trata de rol de direitos minimos para
uma vida digna, pois as necessidades humanas variam conforme o
contexto histérico. Sua estrutura também varia, podendo assumir,
segundo André de Carvalho Ramos, a forma de direito-pretensao,
direito-liberdade, direito-poder e direito-imunidade (RAMOS, 2017).

Segundo o autor (RAMOS, 2017), o direito-pretensdo busca algo
especifico e gera para outrem (Estado ou particular) a contrapartida
de presta-lo. J4 o direito-liberdade é a faculdade de agir que provoca
a auséncia de direito de outrem. Por fim, o direito-poder permite
a exigéncia de sujeicdo do Estado ou de outra pessoa. O direito-
imunidade, por sua vez, é a autorizacdo de uma norma a uma

determinada pessoa, impedindo a interferéncia de outra®.

1 André de Carvalho Ramos (2017) apresenta como exemplo de direito-pretensao
o direito a educagdo fundamental, que gera o dever do Estado de presta-la gratui-
tamente (art. 208, I, da CF/88). O exemplo de direito-liberdade é a liberdade de
credo (art. 5°, VI, da CF/88), no qual o Estado (ou terceiros) ndo possui nenhum
direito (auséncia de direito) de exigir a adogdo de determinada religido. Apre-
senta-se como exemplo de direito-poder o requerimento de assisténcia familia
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Os direitos humanos sdao marcados pela fundamentalidade
formal que decorre de sua protecdo expressa nas Constituicdes e
tratados e ainda pela fundamentalidade material, uma vez que seu
rol abrange todos os direitos indispensaveis a dignidade humana
(RAMOS, 2017). Outras caracteristicas sdo a universalidade, que
implica o reconhecimento desses direitos a todos; a essencialidade,
uma vez que tais direitos carregam valores indispensaveis;
superioridade normativa, que impede seu sacrificio por argumentos
estatais abrangentes; e reciprocidade, que consiste na titularidade
comum desses direitos que pertencem a coletividade humana como
um todo (RAMOS, 2017).

Dentre os direitos humanos encontram-se os direitos politicos,
que sdo as prerrogativas e os deveres inerentes a cidadania,
englobando o direito de participar direta ou indiretamente e de
forma individual ou coletiva do governo, da organizacdo e do
funcionamento do Estado (GOMES, 2016, p. 29/30). Cidadania exige
a figura do cidadao, ou seja, o detentor de direitos politicos que pode
participar do processo governamental, elegendo ou sendo eleito para
cargos publicos (GOMES, 2016, p. 31).

Embora cada Estado adeque os direitos politicos as suas parti-
cularidades, o direito internacional dos direitos humanos consagrou
uma pauta minima (SARLET; MARINONI, MITIDIERO, 2015, p.
721), como se observa no art. 21 Declaracdo Universal dos Direitos
Humanos de 1948, ao afirmar que “todo o homem tem o direito de
tomar parte no governo de seu pais diretamente ou por intermédio
de representantes livremente escolhidos” (inciso I), que “todo ser hu-

mano tem igual direito de acesso ao servico publico do seu pais” (in-

e de advogado (art.5°, LXIII, da CF/88), que obrigada a autoridade publica a
providenciar tais contatos. Ja o exemplo de direito-imunidade seria a imunidade
de prisao, exceto em flagrante delito ou por ordem escrita e fundamentada de au-
toridade judicidria competente, salvo nos casos de transgressao militar ou crime
propriamente militar (art. 5°, LVI, da CF/88), o que impede que outros agentes
publicos possam alterar a posicdo do individuo em relagdo a prisao.
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ciso II) e ainda que “a vontade do povo serd a base da autoridade do
governo; esta vontade sera expressa em elei¢des periddicas e legiti-
mas, por sufragio universal, por voto secreto ou processo equivalente
que assegure a liberdade de voto” (inciso III) (ASSEMBLEIA GERAL
DAS NACOES UNIDAS, 1948). Assim sendo, o direito de participa-
¢do popular integra o rol dos direitos humanos e todos os paises de-
vem efetivamente promové-lo por meio de seus ordenamentos juridi-
cos propiciando o acesso igualitario da populagao.

O Pacto Internacional sobre Direitos Civil e Politicos de 1966,
promulgado no Brasil pelo Decreto n° 592, de 6 de julho de 1992,
também evidencia os direitos politicos como integrantes dos direitos
humanos ao afirmar em seu art. 3 que “ os Estados Partes no presente
Pacto se comprometem a assegurar a homens e mulheres igualdade
no gozo de todos os direitos civis e politicos enunciados no presente

Pacto” (BRASIL, 1992a). O art. 25 do mesmo Pacto enuncia ainda:

Todo cidadao terda o direito e a possibilidade, sem
qualquer das formas de discrimina¢do mencionadas no
artigo 2 e sem restri¢cdes infundadas:

a) de participar da condugdo dos assuntos publicos,
diretamente ou por meio de representantes livremente
escolhidos;

b) de votar e de ser eleito em eleicdes periddicas,
auténticas, realizadas por sufragio universal e igualitario
e por voto secreto, que garantam a manifestagdo da
vontade dos eleitores;

c) de ter acesso, em condicdes gerais de igualdade, as
funcdes publicas de seu pais. (BRASIL, 1992a)

A Convencao Americana sobre Direitos Humanos (Pacto de Sao
José da Costa Rica) de 1969, promulgada no Brasil pelo Decreto n°
678, de 6 de novembro de 1992, também contém previsdo expressa
sobre direitos politicos em seu art. 23:
1. Todos os cidaddos devem gozar dos seguintes direitos
e oportunidades:
a. de participar na direcio dos assuntos publicos,

diretamente ou por meio de representantes livremente
eleitos;
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b. de votar e ser eleitos em eleicdes periddicas auténticas,
realizadas por sufrdgio universal e igual e por voto
secreto que garanta a livre expressdo da vontade dos
eleitores; e

c. de ter acesso, em condigdes gerais de igualdade, as
fungdes publicas de seu pais.

2. A lei pode regular o exercicio dos direitos e
oportunidades a que se refere o inciso anterior,
exclusivamente por motivos de idade, nacionalidade,
residéncia, idioma, instrucao, capacidade civil ou mental,
ou condenagdo, por juiz competente, em processo penal.
(BRASIL, 1992b)

Por fim, cite-se a Carta dos Direitos Fundamentais da Unido
Europeia que destinou seu Capitulo V aos direitos relativos a
cidadania, entre eles o direito de eleger e de ser eleito nas elei¢des
para o Parlamento Europeu e também nas elei¢des municipais e
ainda o direito a uma boa administracio (UNIAO EUROPEIA, 2000).
No caso da Unido Europeia ha uma cidadania supranacional, sem
prejuizo dos direitos politicos assegurados no plano interno por cada
Estado participante (SARLET; MARINONI, MITIDIERO, 2015, p.
722/723). Em outras palavras, ha cidadania interna e externa referido
bloco econdmico-politico.

Direitos humanos e cidadania possuem uma co-implicagdo
necessaria: a cidadania é matéria de direitos humanos, mas o préprio
conhecimento sobre direitos humanos é uma etapa da cidadania. A
participacdo somente se torna possivel quando o cidaddo conhece
seus direitos e, nesse sentido, a educacdo em direitos humanos
cumpre um papel de formagdo do cidadao. Participacao popular,
entretanto, ndo se confunde com controle social. A participagdo
somente existe quando o individuo exerce “[..] o poder de criar
norma juridica estatal, que é norma imputavel a autoria e ao dever
de acatamento de toda a coletividade” (BRITTO, 1992, p.119). O
individuo nao busca substituir o Estado em sua fungdo de produtor
do Direito, mas obriga que esse Direito seja elaborado em parceria

com os particulares individual ou coletivamente - nesse sentido é
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que o Constituinte de 1988 afirmou o Estado democratico brasileiro
como sindnimo de “Estado participativo” (BRITTO, 1992, p.
121/122). O controle social, por sua vez, se relaciona a ideia de
cumprimento dos compromissos ja assumidos perante a populacdo.

Convém ressaltar que a ideia de cidadania ndo se relaciona
com uma determinada “formatacdo” da figura do cidaddo. Nao ha
um modelo pré-definido do que seja o cidaddo e tal definicdo nem
poderia ser feita pela populacdo ou pelo Estado. Dar ao Estado
o poder de definir quem é o cidadao abre a possibilidade de que
o proprio Estado exclua a participagdo de algum grupo ou a até
mesmo da coletividade. A teoria democratica que mantém aspiragdes
radicais de emancipagdo ndo deve reduzir a coletividade a sua forma
constituida, pois precisa ter uma distdncia potencial do sistema
politico oficial (KALYVAS, 2008, p. 297).

E permitido a cada Estado estabelecer alguns requisitos como
é o caso do titulo de eleitor no Brasil, mas nao se pode defender um
“cidadao-padrao”, sob pena de minar o direito a participacdo. Da
parte da sociedade, a indeterminagado do cidaddo é o que possibilita a
ampla participagao, inclusive das minorias que ja sdo potencialmente
desconsideradas nas decisdes coletivas. A auséncia da figura do
“cidadao-padrao” é o que mantém o direito a diferenca, que é
pressuposto de uma democracia saudavel. Apesar da auséncia da
“formatacdo”, sabe-se que o cidaddo participa ativamente da vida
publica e precisa conhecer seus direitos.

Quanto a democracia, apesar das imperfeicdes, esta parece se
sustentar como o melhor regime. A democracia é um valor universal
que inclui uma importancia intrinseca a vida humana, um papel
instrumental na geragdo de incentivos politicos e ainda uma fungao
construtiva de formacao dos valores que possibilitam a compreensao
da forca e viabilidade de reivindicacdes de necessidades, direitos e

deveres (SEN, 1999, p. 16).
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O direito a democracia nas legisla¢des internacionais passou por
uma evolucao normativa e costumeira, pois se desenvolveu tanto como
um sistema de regras quanto como na prética dos Estados e organiza-
¢oes (FRANCKS, 1992, p. 90). Essa evolucdo ocorreu em trés fases: pri-
meiro veio o direito normativo a autodeterminagdo; depois veio o direito
normativo a liberdade de expressao como direito humano e atualmente
observa-se o aparecimento de um direito normativo a participacao no
processo eleitoral (FRANCKS, 1992, p. 90). Entretanto, restringir o exer-
cicio da democracia a participagdo no pleito eleitoral é insuficiente para
garantir a legitimidade no sentido contemporaneo. Essa legitimidade
inicialmente apurada nas elei¢des deve ser renovada diariamente, pois

nao pode se converter em aspecto puramente formal e definitivo.
3 CONTROLE SOCIAL VERSUS CORRUPCAO

A importancia da participagdo e controle popular no Direito
vem sendo cada vez mais reforcada pela crise de representatividade
dos Poderes Publicos. Em regra associada ao Poder Legislativo,
a crise parece ter atingido - ainda que indiretamente - os outros
poderes brasileiros em funcdo das mais recentes descobertas em
operagdes policiais e boa parte do problema se deve a corrupgdo. A
corrupgdo é uma falta que perverte e ameaga o regime, uma vez que
mina os seus fundamentos (FERREIRA FILHO, 2001).

Os vultosos valores envolvidos na corrupcao causam uma
reflexdo sobre os investimentos feitos nas dareas essenciais a
populagao brasileira. A destinagdo dos recursos é uma decisdo dos
representantes eleitos pelo povo, mas que, por 6bvio, deveriam
beneficiar o povo. Frequentemente sdo feitos cortes orcamentérios
sob a alegacdo de que ndo ha recursos suficientes para proporcionar
melhores condi¢des de vida a populagdo, mas como é possivel
entdo que os desvios ultrapassem bilhdes de reais? A reposta parece

caminhar no sentido de que ha verba, mas ndo para o povo.
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Nesse contexto, é imprescindivel que os cidadaos mudem os
rumos do Pais, participando e controlando ativamente as decisdes
estatais para que os recursos sejam efetivamente destinados as
prioridades constitucionalmente estabelecidas. A fruigdo dos direitos
de participacdo politica impede que o individuo seja reduzido a
condicdo de mero objeto da vontade estatal (mero stdito) (SARLET;
MARINONI, MITIDIERO, 2015) e assegura sua condigdo de sujeito
ativo e passivo do processo de decisdo sobre sua vida e sobre
o destino da sociedade a qual integra. Na condicdo de direitos
fundamentais, os direitos politicos sdo elementos que garantem a
democracia no Estado Constitucional e também representam limites
a maioria parlamentar (SARLET; MARINONI, MITIDIERO, 2015, p.
179).

A populacdo é agente ativo que inclusive atua como pré-
intérprete da Constituicdo que rege a atuacdo estatal, uma vez que
no processo de interpretagdo constitucional estdo potencialmente
vinculados ndo apenas os Orgdos estatais, mas também todas as
poténcias publicas, cidaddos e grupos, ndo sendo possivel estabelecer
um rol numerus clausus de intérpretes (HABERLE, 2002, p. 13). Nesse
sentido, “todo aquele que vive no contexto regulado por uma norma
e que vive com este contexto ¢, indireta ou até mesmo diretamente,
um intérprete dessa norma” (HABERLE, 2002, p. 15). Assim sendo,
ainda que o individuo pense estar afastado de assuntos estatais e
acredite que este estd restrito aos atores formais, ele participa em
alguma medida do Estado. O que falta a populacado, entretanto, é
conhecer e utilizar os direitos politicos de participagdo para controlar
o0s atos estatais e cobrar uma atuacdo responsavel.

Internacionalmente a ideia de controle e responsabilidade dos
gestores perante os cidadados é associada a ideia de accountability. Na
teoria politica o termo ¢é utilizado em dois sentidos (WALDRON,

2014, p. 1/2): o primeiro seria a “accountability forense”, que se refere
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a responsabilidade de uma pessoa que terd suas agdes avaliadas
por um tribunal - ndo uma corte em sentido estrito - com base em
normas pré-estabelecidas (leis); o segundo seria a “accountability dos
agentes”, que se refere aos deveres de um agente ao seu supervisor
que delegou trabalhos para serem feitos em seu nome ou em seu
beneficio, permitindo sangdes e substituicdo do agente que devera
prestar contas sobre seu trabalho. Enquanto na primeira concepgao
a verificagdo da accountability é pela lei, na segunda concepcdo a
verificacdo é por uma pessoa (WALDRON, 2014, p. 1/2).

Existem dois requisitos para que um governo tenha
accountability: primeiramente, os cidaddos precisam conseguir
discernir se o governo atua em seu melhor interesse;
secundariamente, é preciso sancionar adequadamente aqueles
gestores que ndo satisfazem a vontade popular expulsando-os do
governo. Nesse sentido, accountability € um mecanismo retrospectivo,
uma vez que as decisdes dos governantes sdo avaliadas
posteriormente pelos efeitos que elas produzem para a populagdo
(CHEIBUB; PRZEWORSKI, 1999, p. 225).

Para que os cidaddos possam cobrar a acccountability dos
governantes ha quem entenda ser necessirio um agente, mas é
possivel que os proprios cidaddos se convertam em uma entidade
Unica de cobranga. Isso é possivel porque os cidadaos estdo unidos
na situacdo de representados pelos que elegeram (WALDRON, 2014,
p- 16) e, nesse sentido, todos tém interesse na gestdo responsavel das
coisas publicas.

A accountability democrética pode abranger as duas formas
de cobranca - agente tnico e também coletividade que atua como
entidade dnica -, pois ndo ha necessidade de adogao de um tnico
modelo (WALDRON, 2014, p. 16). A accountabiliry democratica
contém varias camadas de capacidade de resposta, pois o governo é

o agente que representa cada um e todos os cidaddos - e todos eles

10
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tém o direito de cobrar a prestacdo de contas do Estado. Em alguns
momentos a cobranca serd feita por um agente dos cidaddos ou por
um grupo, em outros serd pela coletividade (WALDRON, 2014, p.
18).

Na Constituicdo da Republica de 1988 existem mecanismos
de controle da atuacdo do Estado que sdo préprios dele, ou seja,
sdo mecanismos de controle interno. Entretanto, cada vez mais
faz-se necessario reforgar o controle externo, que recebe o nome
de “controle popular” ou “controle social” e que ¢é realizado
independentemente do Estado.

A Constituicdo de 1988 apresenta previsdo desse controle
externo tanto no interesse de cada individuo quanto no interesse
da coletividade (BRITTO, 1992). A finalidade desse tipo de controle
é forcar o Estado a acatar a conduta que o particular deseja, mas
o individuo ndo deseja propriamente participar da formacao da
vontade do Estado. O que o individuo busca é a imposigdo de sua
vontade particular ao Estado para reconstituir fatos ou apurar
responsabilidades (BRITTO, 1992, p. 116). A participagdo na
construcao da vontade do Estado e dos proximos passos a serem por
ele seguidos é importante, mas é preciso cumprir 0s compromissos ja
assumidos de forma responsavel. Em outras palavras, tdo importante
quanto pensar no futuro é cobrar a efetivagdo dos compromissos
atuais por parte dos Poderes Publicos, sob pena de inadimpléncias
futuras.

A consequéncia do controle social é um Estado ciente de que
quem estd no comando é a coletividade, ou seja, “[...] o Estado é
obrigado a ‘baixar a crista’”, passando a figurar em uma relagdo
juridica concreta em que o direito subjetivo (alheio) passa a falar
mais alto do que o poder politico (préprio)” (BRITTO, 1992, p. 117).
O individuo ndo substituira o Estado em suas funcdes, mas ira

controlar a acdo deste para que os compromissos sejam cumpridos.

11
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Os compromissos dos quais se fala ndo sdo apenas aqueles
prometidos em campanhas eleitorais, mas também os que estdo
previstos na legislacdo brasileira, especialmente na Constituigdo
da Republica de 1988, pois nela estao definidas as prioridades dos
cidadaos brasileiros.

A democracia pressupde que o povo vote em seus
representantes e que o representante eleito atue exclusivamente
em prol do interesse geral “doa o que doer, custe o que custar”
(FERREIRA FILHO, 2001, p. 214). E nesse contexto, “[...] tanto povo,
como governante, nada devem esperar em troca de sua participacao,
exceto a satisfagdo do dever cumprido” (FERREIRA FILHO, 2001,
p- 214). O que se verifica na pratica, porém sdo os atos de corrupgao
que, em fungdo de retribuicdo material (essencialmente de dinheiro)
ou vantagens, promovem condutas indevidas (FERREIRA FILHO,
2001, p. 214/215).

A melhor forma de neutralizar a corrupcao e defender a probida-
de administrativa é politizando o debate e, nesse sentido, as politicas
publicas podem influir de forma decisiva para combater a corrupgdo,
caso diminuam os beneficios e aumentem os custos de quem incorra
nas praticas ilicitas (YAZIGI, 1999). Entretanto, o caminho mais eficaz
e democrético para o combate da corrupcao € a transparéncia da fun-
¢do publica e a promogdo de um controle social permanente.

Transparencia significa “[...] acceso ciudadano oportuno, suficiente
y garantizado a informacion relativa al desemperio de las funciones
publicas”> (YAZIGIL, 1999, p. 08). Trata-se da fonte do controle
social, pois torna a fungdo politica visivel aos olhos dos cidadaos,
multiplicando infinitamente o ndmero de controladores (YAZIG],
1999). Para tanto, a populacdo precisa estar ciente da importancia de

seu papel e se informar sobre os assuntos ptublicos, pois a informagao

2 Traducao livre: “acesso cidaddo oportuno, suficiente e garantido a informacéo
relativa ao desempenho das fungdes ptblicas”.

12



O CONTROLE SOCIAL E RESPONSABILIDADE ESTATAL

concentrada nas maos de poucos e impenetravel aos olhos da
sociedade representa uma ameaca a ética publica e a democracia
(YAZIGI, 1999). Isso significa que a educagdo em Direitos Humanos
forma cidadaos dando-lhes o conhecimento sobre seus direitos
politicos, enquanto a transparéncia é o meio que torna vidvel o
controle social por aqueles cidaddos informados.

Alerta-se, entretanto, para o fato de que o controle social ndo
pode se converter em quimera, resultando em mero protocolo
cumprido para proporcionar uma falsa sensagdo de um Estado
responsavel e prestativo em relacdio aos cidaddos. A simples
previsdo procedimental da participacdo popular em leis leva a
uma autorizagdo puramente formal - e ndo material - das decisdes
(HOFFE, 2006), dai porque é necessdrio efetivar a participagdo. O
controle social deve ser verdadeira estratégia de justica politica,
que quebra o monopodlio estatal da funcdo politica. Estratégias
dessa natureza servem para comprometer os poderes publicos com
a justica politica, uma vez que seus detentores ndo estao livres de
paixdes e podem acabar ignorando suas atribui¢des para atuar em

interesse proprio (HOFFE, 2006).
4 NECESSARIA REFORMA POLITICA?

A legislagdo brasileira apresenta diversos dispositivos
destinados a responsabilizacdo dos agentes estatais. Na Constituicdo
da Reptblica de 1988 destacam-se a permissdo de impugnacdo do
mandado eletivo ante a Justiga Eleitoral em caso de abuso do poder
econdmico, corrupc¢do ou fraude (art. 14, § 10°), a suspensdao dos
direitos politicos, perda da funcdo publica, indisponibilidade de bens
e ressarcimento ao erario por ato de improbidade administrativa
(art. 37, § 4°) e ainda a previsdo de crime de responsabilidade do
Presidente da Republica por atos que atentem contra a probidade da

administracdo (art. 85, V).
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O Codigo Penal (1940) brasileiro destinou seu Titulo XI
aos Crimes Contra Administracdo Publica, sendo o Capitulo I
especifico para os crimes praticados por funcionério publico contra
a Administragdo em geral. Ali estdo previstos diversos crimes como
peculato, concussado, corrupcado, prevaricacao, entre outros. E para
efeitos penais, ha um conceito amplo de funcionario publico, que
deve ser entendido como aquele que, ainda que transitoriamente
ou sem remuneracdo, exerca cargo, emprego ou funcdo publica
(art. 327). Além disso, equipara-se a funciondrio publico aquele que
exerce cargo, emprego ou funcdo em entidade paraestatal e também
aquele que trabalha para empresa prestadora de servigo contratada
ou conveniada para a execugdo de atividade tipica da Administragao
Publica (art. 327, § 1°). A intencdo da legislacdo criminal brasileira é
combater o mau funcionalismo em todas as suas formas.

A legislacao eleitoral, por sua vez, pune a corrupcao inclusive
com pena de reclusdo e multa, como é o caso do art. 299 do Cédigo
Eleitoral (BRASIL, 1965). Outras condutas também relacionadas a cor-
rupgao sdo punidas como a captagdo de sufrégio prevista no art. 41-A
da Lei das Elei¢des (BRASIL, 1997), cuja punicdo é multa e cassacao do
registro ou do diploma. De forma geral, pode-se afirmar que a legisla-
cao brasileira pune os atos de abuso de poder, sendo estes entendidos
como o mau uso de direito, situagdo ou posicdo juridicas para exercer
indevida e ilegitima influéncia em dada eleicao (GOMES, 2016). Entre-
tanto, mesmo os atos praticados fora de pleitos eleitorais também sao
considerados corrupgdo e sdo punidos pela legislacdo brasileira.

Cite-se ainda a Lei n°® 12.846/2013, conhecida como Lei Anti-
-Corrupgdo, que dispde sobre a responsabilizacdo objetiva adminis-
trativa e civil de pessoas juridicas pela pratica de atos contra a ad-
ministracdo publica, nacional ou estrangeira. O art. 5° da referida lei
define como atos lesivos a administragdo publica, nacional ou estran-

geira todos aqueles praticados pelas pessoas juridicas - entendidas
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como as sociedades empresdrias e sociedades simples personificadas
ou ndo, independentemente da forma de organizacdo ou modelo so-
cietario adotado, bem como a quaisquer fundacdes, associacdes de
entidades ou pessoas, ou sociedades estrangeiras, que tenham sede,
filial ou representagdo no territério brasileiro, constituidas de fato ou
de direito, ainda que temporariamente - que atentem contra o patri-
monio publico nacional ou estrangeiro, contra principios da adminis-
tracdo publica ou contra os compromissos internacionais assumidos
pelo Brasil (BRASIL, 2013). No mesmo artigo, a lei tipifica os atos le-
sivos e, posteriormente, apresenta disposicdes sobre a responsabiliza-
¢do administrativa e respectivo processo e também disposicoes sobre
a responsabilizacdo judicial, uma vez que a responsabilizagdo nesta
esfera independe da primeira (art. 19) (BRASIL, 2013).

Lado outro, todos os dispositivos mencionados favorecem o
protagonismo do Estado no combate a corrupgdo, porém é preciso
que a populagdo também possua meios eficazes de promover a res-
ponsabilizacdo dos agentes publicos. O direito ao voto talvez seja o
maior mecanismo popular, mas infelizmente as elei¢cdes ndo sdo sufi-
cientes para assegurar que os governantes atuem no interesse dos ci-
dadaos (MAMIN; PRZEWORSKI; STOKES, 1999, p. 50). Isso nao sig-
nifica que a democracia representativa seja ruim, mas sao necessarios
mecanismos que reforcem a claridade da responsabilidade dos
governantes e facilite aos cidadaos se posicionar sobre a atuacdo des-
tes. Os governantes diariamente tomam decisdes que afetam direta-
mente o bem-estar dos cidadaos, mas os cidaddos possuem somente
um instrumento de controle dessas decisdes: o voto (MANIN; PR-
ZEWORSKI; STOKES, 1999, p. 50).

Na intencao de tentar equilibrar o poder concedido ao Estado
pela democracia representativa, a Constituicdo da Republica de 1988
mesclou representacdo e participagdo, prevendo tanto as elei¢des

quanto os mecanismos do plebiscito, referendo e participagao
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popular. O problema é que estes trés dltimos sdo demasiadamente
vinculados ao funcionamento do Congresso Nacional e/ou aos
legislativos estaduais e, portanto, dependem destes para sua
realizacdo (AVRITZER, 2007, p. 41/42). Essas formas de consulta
popular precisariam se fortalecer e aprimorar para que adquiram
independéncia e l6gica propria (AVRITZER, 2007, p. 42).

Além dos ja citados, existem outros mecanismos que permitem
maior interferéncia popular nas decisdes estatais, como é o caso do
orcamento participativo. Nos municipios verifica-se um aumento
da utilizacdo do orcamento participativo (AVRITZER, 2007, p. 42),
mas os legislativos locais parecam nao conseguir dialogar com essa
forma de participacdo e acabam descumprindo as decisdes tomadas
por motivos que variam desde a auséncia de adequada alocacao de
recursos até o verdadeiro descaso com a decisao dos cidadaos.

O desenho institucional do Estado precisa ser repensado para
se adequar a necessidade de accountability e ampliar o controle social
- e é para isso que existem as aberturas constitucionais as reformas.
A Constituicdo nao pode ser engessada; ao contrario, deve ser aberta
aos novos rumos da sociedade contemporanea desde que isso nao
prejudique as conquistas evolutivas e desde que tais rumos indiquem
ser os mais adequados (ASSIS, 2016, p. 82). Essa reforma perpassa
necessariamente pelo reforco da esfera privada que deve ser capaz
de influenciar as decisdes da esfera publica, uma vez que elas sdao
igualmente importantes (HABERMAS, 2003; SAMPAIO, 2013).
Fortalecer a esfera privada significa dar aos cidaddos a oportunidade
de controlar e interferir na esfera publica exigindo do Estado uma
atuacdo responsavel, mas isso nao necessariamente depende de
uma reforma politica que incorpore novas e modernas formas de
participagao.

Aliés, eventual reforma politica pode significar um retrocesso:

se por um lado defende-se a expansdo das formas de controle, de
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outro o excesso de burocracia pode tornar o processo de decisdo
exageradamente lento e incapaz de atender as demandas da
sociedade com a celeridade necessaria. Nesse contexto, a busca pela
transparéncia e ndo por novidades legislativas pode ser a melhor

£“”

solucdo, pois “[...] basta la mera exposicion al escrutinio piblico para
que las autoridades y funcionarios se esmeren en eliminar expresiones
de ineficiencia que ya no quedardn cubiertas por el sigilo y opacidad que
suele caracterizar el desemperio de la funcion publica en Ameérica Latina™?
(YAZIGI, 1999, p. 08).

Uma reforma politica que fortalega o controle social sera bem
vinda, mas é preciso atentar também para a eficiéncia que, além de
ser principio constitucional da Administracdo Puablica (art. 37, CR
88), é essencial para as sociedades complexas contemporaneas que
exigem solugdes rdpidas para novos problemas. Entretanto, os acer-
tos e erros dessa reforma devem ser monitorados pelos cidaddos, que
sdo os melhores indicadores de uma boa ou ma gestdo governamen-
tal. E cientes de que os governantes estdo confortdveis sem o contro-

le, cabera aos préprios cidadaos impor uma reforma politica que lhes

possibilite exigir a transparéncia e a accountability da gestao publica.
5 CONCLUSAO

A construgdo do cidaddo exige educacdo em direitos humanos,
mas a propria cidadania é matéria desses direitos. A protecdo aos
direitos politicos presente em legislagdes internacionais evidencia
essa co-implicagdo entre cidadania e educagdo em direitos humanos,
pois nelas verifica-se a preocupacdo com os direitos politicos que
garantem a participacdo. O controle social das decisdes estatais é
um dos elementos da cidadania e consiste em mecanismo habil a
3 Traducao livre: “[...] basta a mera exposicdo ao escrutinio publico para que as au-

toridades e funciondrios se esmerem em eliminar expressoes de ineficiéncia que

ja ndo estdo mais cobertas pelo sigilo e opacidade que geralmente caracterizam o
desempenho da funcdo pabica na América Latina”.
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controlar a atuacao dos governantes, o que tem se mostrado essencial
e urgente nas sociedades contemporaneas.

A legislacdo brasileira apresenta amplas possibilidades de
punicdo aos maus gestores, mas deixa a desejar no tocante ao
fortalecimento da cidadania. Os mecanismos tradicionalmente
relacionados a participacdo popular no Brasil sdo consideravelmente
dependentes do Estado para serem acionados, prejudicando a
democracia emancipatoria.

Uma reforma politica que incorpore novas formas de controle
social, entretanto, ndo ¢é sindnimo de evolucdo, posto que a
burocracia exacerbada é uma marca negativa do Estado brasileiro.
Propostas de reformas quiméricas surgem cotidianamente com
a promessa de uma gestdao mais eficiente, mas pouco se fala no
reforco do controle social - o Gnico mecanismo capaz de desafiar
os governantes ruins. A solugdo para o imbréglio aponta para a
construgdo de uma cidadania forte por meio da educagao em Direitos
Humanos, na qual os cidaddos deixem de aguardar uma solugao

estatal legislativa.
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Social control and state responsibility

Christiane Costa Assis

Adriana Campos Silva

Abstract: The purpose of this article is to analyze the need for social control in face
of the irresponsible management of the State. Proposals for political reforms appear
daily promising a larger state responsibility, but little is said about strengthening
independent social control. This paper addresses the construction of citizenship
through human rights, the idea of social control, accountability and transparency
and also the need for political reform. The methodology adopted was composed
by the method of comparative dialectical approach, considering that the conclusion
was sought from the debate between several theoretical positions, and by the
procedure of the bibliographic research, presenting selected authors according
to the proposed theme. As a conclusion this paper pointed out the social control
as the only mechanism capable of confronting rulers with no commitment to the
population.

Keywords: social control; state responsibility; political reform.
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