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RESUMO

O controle social por intermédio da denuncia, além de expressar um exercicio de ampla
cidadania, é fundamental para se expandir o alcance do controle institucional sobre a gestao
publica, coibindo possiveis erros, fraudes, corrupcao ou malversacao dos escassos recursos
publicos. O presente texto analisa, de forma agregada, o controle social por intermédio da
denuncia a luz dos incentivos institucionais, da transparéncia, da taxa de analfabetismo e do
indice de desenvolvimento humano.
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ABSTRACT

Social control through denunciation, in addition to expressing an exercise of broad citizenship, is
essential to expand the scope of institutional control over public management, curbing possible
errors, fraud, corruption or misuse of scarce public resources. This text analyzes, in aggregate
form, social control through denunciation in the light of institutional incentives, transparency, the
illiteracy rate and the human development index.
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1. INTRODUGAO

O controle social por intermédio da denuncia é essencial para, ao lado do controle
institucional, num ambiente de simbiose administrativa, promover a aplicagéo legitima,
eficiente, econbmica e eficaz dos escassos recursos publicos.
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Por meio da denuncia, o controle social amplia o alcance do controle institucional, alargando
e aprofundando a perspectiva e o escopo da sua agao.

No entanto, para que o controle social possa se materializar por meio da denuncia, é
necessario que se tenha — além de ampla transparéncia dos atos e fatos administrativos —
incentivos institucionais, cidadaos educados (formal e informalmente) e interesse (individual e/
ou coletivo) na gestao da coisa publica.

A hipotese que perpassa pela andlise operacionalizada no texto é a seguinte: considerando a
existéncia de estimulos institucionais, a transparéncia da gestao publica e a vontade pessoal
do cidadao, a medida que a taxa de analfabetismo cai ou que o indice de desenvolvimento
humano aumenta, isto é, a medida que os indicadores educacionais se elevam, aumenta,

de maneira generalizada (agregada), o controle social da gestéo publica por intermédio da
expansao do numero de denuncias.

O fator educacéo sera tratado, neste texto, sob a ética da taxa de analfabetismo (TA) e sob o
prisma do indice de desenvolvimento humano (IDH), considerando-se a evolugdo de ambos
os indicadores no decénio 2010-2019.

No que se refere a denuncia, serao utilizados como parametros os quantitativos anuais, fontes
primarias, das denuncias registradas, entre 2010-2019, no Tribunal de Contas da Unido (TCU)
e na Controladoria Geral da Unidao (CGU), ambos 6rgéos de controle institucional cuja missao
normativa €, entre outras, fiscalizar a correta aplicagcao dos recursos publicos.

Com a finalidade de analisar a correlacédo entre a taxa de analfabetismo e o quantitativo de
denuncias e, também, entre o IDH e o montante de denuncias, serdo calculadas as equacodes
de regresséao linear e os respectivos coeficientes de correlacdo linear.

Ressalta-se que, estatisticamente, a correlagcdo néo é sinbnimo de causa. Isso significa que
o fato de duas variaveis estarem matematicamente correlacionadas ndo quer dizer que exista
uma relagao de causalidade entre ambas.

O presente texto colima analisar o controle social por intermédio da denuncia no &mbito da
gestao publica federal, considerando a relevancia dos estimulos institucionais, o principio da
transparéncia e a correlagao linear entre a taxa de analfabetismo, o indice de desenvolvimento
humano e o quantitativo de denuncias registrado no TCU e na CGU.

2. CONTROLE SOCIAL

Pode-se argumentar, de maneira intuitiva e imediata, que o controle! social se concretiza, entre
outras formas, pela participacédo dos cidadaos na gestao dos recursos publicos por intermédio

1 Segundo Ferreira (2004, p. 187), o vocabulo controle significa, entre outras coisas, “fiscalizacdo exercida sobre as

atividades de pessoas, 6rgaos, departamentos, ou sobre produtos, etc., para que tais atividades, ou produtos, ndo

se desviem das normas preestabelecidas”.
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de denuncias aos 6rgaos de controle institucionais, colimando a responsabilizacdo dos
envolvidos em malversacéao e a correta aplicagdo dos recursos publicos de modo econémico,
legitimo, eficiente e eficaz.

Formalmente, o vocabulario de controle externo do TCU (2019, p. 388), doravante VCE,
conceitua o controle social da seguinte maneira, in verbis:

Forma de participagc&o popular como um mecanismo capaz de assegurar
a sociedade que seus interesses serdo adequadamente observados.
Possui caracteristicas de controle externo da Administragao Publica, haja
vista seus agentes ndo serem necessariamente integrantes da estrutura
governamental, e constitui-se na forma de controle mais abrangente e
imediato, que pode ajudar a garantir o que se considera uma tendéncia nas
sociedades democratizadas, a saber, o bom e regular funcionamento de
estruturas descentralizadas de governo.

Sob a perspectiva supracitada, a apostila do curso de controles na Administracdo Publica (aula
5 — controle social) do TCU (2014, p. 6), salienta que o controle social pode ser exercido de
forma individual e/ou coletiva, textualmente:

Controle Social Individual: verifica a execugao de licitagdes, servigos,
obras; pesquisa informagdes sobre a prestacdo de contas, transferéncias
de recursos e sua aplicagdo; denuncia irregularidades, manifesta
desacordo com atos administrativos, alerta quanto a possiveis prejuizos
a sociedade, orienta os demais cidadaos quanto a gestao dos recursos
publicos levada a cabo pelos governantes.

Nesse contexto, o Portal da Transparéncia? do Governo Federal, gerido pela CGU, salienta,
ipsis litteris:

O controle social das a¢des dos governantes e funcionarios publicos

€ importante para assegurar que os recursos publicos sejam bem
empregados em beneficio da coletividade. E a participacdo da sociedade no
acompanhamento e verificagdo das acdes da gestédo publica na execugao
das politicas publicas, avaliando os objetivos, processos e resultados.

Ressaltando que a participacao popular torna mais eficaz a atuacao dos érgaos fiscalizadores
€ que o controle social auxilia no combate a corrupcao, a cartilha de fiscalizacao financeira e
controle da Camara dos Deputados (2017, p. 27) assevera que a “participacdo do cidadao no
controle social é essencial para assegurar a boa aplicagdo dos recursos publicos. Um controle
social forte e atuante, focado na atuagéo dos gestores, auxilia 0 combate a corrupcao”.

Assim, das abordagens supracitadas, apreende-se que o controle social € uma forma ampla de
fiscalizacdo que potencializa as acdes, a eficiéncia e a eficacia do controle institucional sobre a
gestao dos escassos recursos publicos, garantindo a sua regular aplicagao.

2 Disponivel em: http://www.portaltransparencia.gov.br/pagina-interna/603399-controle-social. Acesso em: 17 abr. 2021.
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3. ESTIMULOS INSTITUCIONAIS AO CONTROLE SOCIAL

Sem a pretenséao de ser exaustivo nem de estabelecer uma ordem cronolégica das normas
vigentes, elencar-se-4a, neste tdpico, uma série de normativos que distinguem, promovem e
catalisam o controle social no ambito da gestao publica federal.

A Constituicdo da Republica Federativa do Brasil de 1988 (CF/88), enfatizando a participacao
popular e o instituto da denuncia, salienta: “Art. 74 [...] § 2° Qualquer cidadao, partido politico,
associagao ou sindicato é parte legitima para, na forma da lei, denunciar irregularidades ou
ilegalidades perante o Tribunal de Contas da Unidao™s.

Além do contelido supracitado, a CF/88 ainda expressa, com o intento de facilitar o controle
social sobre a gestéo publica, o seguinte, in verbis:

Art. 5° Todos sao iguais perante a lei, sem distingdo de qualquer natureza,
garantindo-se aos brasileiros e aos estrangeiros residentes no Pais a
inviolabilidade do direito a vida, a liberdade, a igualdade, a segurancga e a
propriedade, nos termos seguintes:

[

XXXIII - todos tém direito a receber dos érgaos publicos informagdes de seu
interesse particular, ou de interesse coletivo ou geral, que serdo prestadas no
prazo da lei, sob pena de responsabilidade, ressalvadas aquelas cujo sigilo
seja imprescindivel a seguranca da sociedade e do Estado.

[

LXXIII - qualquer cidadéo é parte legitima para propor agéo popular que vise
a anular ato lesivo ao patriménio publico ou de entidade de que o Estado
participe, a moralidade administrativa, ao meio ambiente e ao patriménio
histérico e cultural, ficando o autor, salvo comprovada ma-fé, isento de custas
judiciais e do 6nus da sucumbéncia.

[

Art. 204. As agdes governamentais na area da assisténcia social serdo
realizadas com recursos do or¢amento da seguridade social, previstos no art.
195, além de outras fontes, e organizadas com base nas seguintes diretrizes:
[

Il - participacao da populagéo, por meio de organizagdes representativas, na
formulagao das politicas e no controle das ag6es em todos os niveis.

3 Espelhada na CF/88, a Lei n° 8.443, de 16 de julho de 1992, que dispde sobre a Lei Organica do Tribunal de Contas
da Unido, assevera que: “Art. 53. Qualquer cidadao, partido politico, associacao ou sindicato é parte legitima para
denunciar irregularidades ou ilegalidades perante o Tribunal de Contas da Uni@o”. Também, espelhando-se na
CF/88, a Lei n° 101, de 2000, que estabelece normas de finangas publicas voltadas para a responsabilidade na
gestao fiscal, conhecida como lei de responsabilidade fiscal (LRF), assevera “Art. 73-A. Qualquer cidadéo, partido
politico, associag¢ao ou sindicato é parte legitima para denunciar ao respectivo Tribunal de Contas e ao 6rgéao

competente do Ministério Publico o descumprimento das prescrigdes estabelecidas nesta Lei Complementar”.
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Com propdsito semelhante, ou seja, o estimulo ao controle social, a Lei n® 8.429, de 2 de
junho de 1992, que dispde sobre as sancdes aplicaveis aos agentes publicos nos casos de
enriquecimento ilicito no exercicio de mandato, cargo, emprego ou funcdo na Administracao
Publica, faculta: “Art. 14. Qualquer pessoa podera representar a autoridade administrativa
competente para que seja instaurada investigacao destinada a apurar a pratica de ato de
improbidade”.

Nesse ambiente de ampla catalisagédo do controle social*, o Decreto n° 3.591, de 6 de
setembro 2000, que dispde sobre o Sistema de Controle Interno do Poder Executivo Federal,
afirma, ipsis verbis:

Art. 11. Compete a Secretaria Federal de Controle Interno:

[

XX - propor medidas ao Orgéo Central [Controladoria-Geral da Unido]
visando criar condi¢bes para o exercicio do controle social sobre os
programas contemplados com recursos oriundos dos orgamentos da Unido.
XXI - auxiliar o Orgdo Central na aferigao da adequagao dos mecanismos
de controle social sobre os programas contemplados com recursos
oriundos dos orcamentos da Uni&o.

Em sintonia com o decreto supracitado, a Lei n° 10.180, de 6 de fevereiro de 2001,

que organiza e disciplina os Sistemas de Planejamento e de Orcamento Federal, de
Administracao Financeira Federal, de Contabilidade Federal e de Controle Interno do
Poder Executivo Federal, relata: “Art. 24. Compete aos 6rgaos e as unidades do Sistema
de Controle Interno do Poder Executivo Federal: [...] XI - criar condigcbes para o exercicio
do controle social sobre os programas contemplados com recursos oriundos dos
orgcamentos da Unido”.

No horizonte de estimulo institucional ao controle social, pode-se ainda mencionar a
Instrugdo Normativa n° 3, de 9 de junho de 2017, do Ministério da Transparéncia, Fiscalizacao
e Controladoria-Geral da Unido, que aprova o referencial técnico da atividade de auditoria
interna governamental do Poder Executivo Federal, a qual, textualmente, propala:

36. As UAIG [Unidades de Auditoria Interna Governamental] devem zelar
pela existéncia e efetivo funcionamento de canais de comunicagéo que
fomentem o controle social, assegurando que os resultados decorrentes
da participacéo dos cidadaos sejam apropriados como insumo para o
planejamento e a execucgao dos trabalhos de auditoria.

4 Uma ferramenta com real possibilidade de ampliar o controle social € Carta de Servigos ao Usuario. Em
conformidade com a Lei n® 13.460, de 26 de junho de 2017, que dispde sobre participagéo, protegdo e defesa
dos direitos do usuario dos servicos publicos da Administragéo Publica, in verbis: “Art. 7° Os érgaos e entidades
abrangidos por esta Lei divulgardo Carta de Servigos ao Usuério. § 1° A Carta de Servigos ao Usuario tem por
objetivo informar o usuério sobre os servicos prestados pelo érgao ou entidade, as formas de acesso a esses

servicos e seus compromissos e padrdes de qualidade de atendimento ao publico”.
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Na mesma dire¢ao, a Instrugdo Normativa n° 84, de 22 de abril de 2020, do TCU, que
estabelece normas para a tomada e prestacao de contas dos administradores e responsaveis
da Administracdo Publica federal, para fins de julgamento pelo TCU, assevera:

Art. 3° A prestacdo de contas tem como finalidade demonstrar, de forma
clara e objetiva, a boa e regular aplicacédo dos recursos publicos federais para
atender as necessidades de informagéo dos cidadéos e seus representantes,
dos usuarios de servigos publicos e dos provedores de recursos, e dos
6rgaos do Poder Legislativo e de controle para fins de transparéncia,
responsabilizacdo e tomada de decisdo, em especial para: | - facilitar e
incentivar a atuagédo do controle social sobre a execucédo do orgamento
federal e protecdo do patriménio da Unido, nos termos previstos no § 2° do
art. 74 da Constituicéo Federal.

Também inserida na cultura e no ambiente de participacao popular e incentivo ao controle
social sobre a gestdo dos recursos publicos, a Lei n°® 4.717, de 29 de junho de 1965, que regula
a acao popular, estabelece, in verbis:

Art. 1° Qualquer cidadéo sera parte legitima para pleitear a anulagéo ou a
declaracgdo de nulidade de atos lesivos ao patriménio da Unido, do Distrito
Federal, dos Estados, dos Municipios, de entidades autarquicas, de
sociedades de economia mista (Constituicao, art. 141, § 38), de sociedades
mutuas de seguro nas quais a Unido represente os segurados ausentes,

de empresas publicas, de servigos sociais autbnomos, de instituicdes ou
fundagdes para cuja criagdo ou custeio o tesouro publico haja concorrido ou
concorra com mais de cinquenta por cento do patriménio ou da receita anua,
de empresas incorporadas ao patriménio da Unido, do Distrito Federal, dos
Estados e dos Municipios, e de quaisquer pessoas juridicas ou entidades
subvencionadas pelos cofres publicos.

Nessa toada de participacao popular, fiscalizagcéo e protecdo do patrimdnio publico, a Lei

n® 7.347, de 24 de julho de 1985, que disciplina a acao civil publica de responsabilidade por
danos causados ao meio ambiente, ao consumidor, a bens e direitos de valor artistico, estético,
histérico, turistico e paisagistico, explicita, ipsis litteris:

Art. 1° Regem-se pelas disposi¢des desta Lei, sem prejuizo da agao popular,
as acoes de responsabilidade por danos morais e patrimoniais causados:
[]

VIl — ao patrimonio publico e social.

[.]

Art. 6° Qualquer pessoa podera e o servidor publico devera provocar a
iniciativa do Ministério Publico, ministrando-lhe informagdes sobre fatos que
constituam objeto da acéo civil e indicando-lhe os elementos de convicgéo.

Com o idéntico propdsito de incentivar o controle social, o Decreto n° 6.029, de 1° de fevereiro
de 2007, que institui o Sistema de Gestao da Etica do Poder Executivo Federal, ressalta: “Art.
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11. Qualquer cidadao, agente publico, pessoa juridica de direito privado, associagao ou
entidade de classe podera provocar a atuagéo da CEP [Comissdo de Etica Publica] ou
de Comissdo de Etica, visando & apuracdo de infracdo ética imputada a agente publico,
6érgao ou setor especifico de ente estatal”.

No contexto de incentivos® ao controle social sobre a gestao dos recursos publicos, a
Lei n® 12.527, de 18 de novembro de 2011, que regula o acesso a informacgdes, assevera,
in verbis:

Art. 3° Os procedimentos previstos nesta Lei destinam-se a assegurar o

direito fundamental de acesso a informagao e devem ser executados em
conformidade com os principios basicos da administragcéo publica e com
as seguintes diretrizes:

[.]

V - desenvolvimento do controle social da administrac@o publica®.

A lei supracitada, Lei n°® 12.527, ainda ressalta, inserida na perspectiva de controle social:
“Art. 10 Qualquer interessado podera apresentar pedido de acesso a informagdes aos
oérgaos e entidades referidos no art. 1° desta Lei, por qualquer meio legitimo, devendo o
pedido conter a identificagao do requerente e a especificacdo da informacéao requerida”.

Nesse panorama de catalisacdo da participacao popular, a Lei n° 8.159, de 8 de janeiro de
1991, que dispbe sobre a politica nacional de arquivos publicos e privados, estabelece,
ipsis litteris:

Art. 4° - Todos tém direito a receber dos érgéos publicos informagdes de
seu interesse particular ou de interesse coletivo ou geral, contidas em
documentos de arquivos, que serdo prestadas no prazo da lei, sob pena
de responsabilidade, ressalvadas aquelas cujos sigilo seja imprescindivel
a seguranca da sociedade e do Estado, bem como a inviolabilidade da
intimidade, da vida privada, da honra e da imagem das pessoas.

No ambito das licitagcbes e contratagdes publicas, o controle social é instigado por
intermédio do Decreto n° 10.024, de 20 de setembro de 2019, que regulamenta a licitagao
na modalidade pregao na forma eletrénica, para a aquisicao de bens e a contratacéo de
servicos comuns, da seguinte forma:

5 Em conformidade com a Lei n°® 12.527, de 18 de novembro de 2011, que regula o acesso a informagdes: “Art. 9° O
acesso a informacdes publicas sera assegurado mediante: [...] Il - realizacao de audiéncias ou consultas publicas,

incentivo a participagao popular ou a outras formas de divulgagao”.

6 Nessa seara, o Decreto n° 9.203, de 22 de novembro de 2017, que dispde sobre a politica de governanca da
Administracao Publica federal direta, autarquica e fundacional, salienta: “Art. 4° Sao diretrizes da governanga
publica: [...] VIII - manter processo decisério orientado pelas evidéncias, pela conformidade legal, pela qualidade

regulatéria, pela desburocratizacao e pelo apoio a participagdo da sociedade”.
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Art. 24. Qualquer pessoa podera impugnar os termos do edital do pregao,
por meio eletrénico, na forma prevista no edital, até trés dias Uteis anteriores
a data fixada para abertura da sesséo publica.

[.]

Art. 50. A autoridade competente para homologar o procedimento licitatorio
de que trata este Decreto podera revoga-lo somente em razao do interesse
publico, por motivo de fato superveniente devidamente comprovado,
pertinente e suficiente para justificar a revogacgéo, e devera anula-lo por
ilegalidade, de oficio ou por provocacéo de qualquer pessoa, por meio de ato
escrito e fundamentado.

[

Art. 54. Os participantes de licitagdo na modalidade de pregdo, na forma
eletrénica, tém direito publico subjetivo a fiel observancia do procedimento
estabelecido neste Decreto e qualquer interessado podera acompanhar o seu
desenvolvimento em tempo real, por meio da internet.

Ainda acerca do controle social no contexto das licitagcdes e contratagcdes publicas, o art. 115
da Lei n° 14.133, de 1° de abril de 2021, lei de licitacGes e contratos administrativos’, expressa,

in verbis:

§ 6° Nas contratagdes de obras, verificada a ocorréncia do disposto no § 5°
deste artigo [impedimento, ordem de paralisagao ou suspensao do contrato]
por mais de 1 (um) més, a Administragdo devera divulgar, em sitio eletrénico
oficial e em placa a ser afixada em local da obra de facil visualizagao pelos
cidadaos, aviso publico de obra paralisada, com o motivo e o responsavel
pela inexecugéo temporaria do objeto do contrato e a data prevista para o
reinicio da sua execugao.

Também no contexto de estimulo ao controle social sobre o rito das licitagdes e
contratacdes publicas, o Decreto n° 10.947, de 25 de janeiro de 2022, que, entre outras
questoes, dispde sobre o plano de contratagdes anual e institui o Sistema de Planejamento
e Gerenciamento de Contratacdes no dmbito da Administragao Publica federal direta,
autarquica e fundacional, prescreve:

Art. 14. O plano de contratagfes anual dos 6rgaos e das entidades sera
disponibilizado automaticamente no Portal Nacional de Contratagcées Publicas.

Paragrafo unico. Os érgaos e as entidades disponibilizardo, em seus sitios
eletrénicos, o endereco de acesso ao seu plano de contratagdes anual no
Portal Nacional de Contratagdes Publicas, no prazo de quinze dias, contado
da data de encerramento das etapas de aprovacgao, reviséo e alteracao.

7 O caputdo art. 169 da Lei n® 14.133, de 1° de abril de 2021, lei de licitagdes e contratos administrativos, ressalta,

178

entre outras coisas, que as contratagdes publicas devem “estar subordinadas ao controle social”.
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No que se refere ao Sistema de Registro de Precos (SRP), o Decreto n° 7.892, de 23 de
janeiro de 2013, que o regulamenta, em harmonia com o ambiente de emulacao institucional a
participacao popular, menciona:

Art. 11. Apés a homologacéo da licitagao, o registro de precos observara,
entre outras, as seguintes condicdes:

[..]

Il - o prego registrado com indicagéo dos fornecedores sera divulgado no
Portal de Compras do Governo Federal e ficara disponibilizado durante a
vigéncia da ata de registro de pregos.

Na perspectiva e no ambiente de estimulo a participacao social sobre a gestdo publica, a Lei
n° 8.742, de 7 de dezembro de 1993, que dispde sobre a organizagdo da Assisténcia Social,
ressalta: “Art. 5° A organizagao da assisténcia social tem como base as seguintes diretrizes: [...]
Il - participacado da populagéo, por meio de organizacdes representativas, na formulacao das
politicas e no controle das acées em todos os niveis”.

No que se refere a plataforma do governo digital e ao incentivo a participagéo popular no
controle da gestao publica, a Lei n°® 14.129, de 29 de marco de 2021, que dispde sobre
principios, regras e instrumentos para o Governo Digital e para o aumento da eficiéncia publica,
afirma, ipsis verbis:

Art. 3° S&o principios e diretrizes do Governo Digital e da eficiéncia publica:
[..]

V - o incentivo a participagéo social no controle e na fiscalizagéo da
administracdo publica.

VI - o dever do gestor publico de prestar contas diretamente a populagdo
sobre a gestéo dos recursos publicos.

Harmonizando-se com o rol de normativos supramencionados no que tange a participagéo popular,
o referencial basico de governanca aplicavel a organizacdes publicas e outros entes jurisdicionados
do TCU (2020, p. 97) menciona o estimulo ao controle social da seguinte forma, in verbis:

A organizacao pode fomentar o controle social do que tem sido

planejado e alcangado por ela, ao publicar os extratos dos planos de sua
responsabilidade e ainda os respectivos relatérios de acompanhamento
(excepcionados os casos de restricao de acesso amparados pela legislagéo),
de forma que a sociedade possa tomar conhecimento dos desdobramentos
desses planos na organizagao, e acompanhar o alcance de objetivos e metas
e a evolucdo dos indicadores.

Constata-se, pela leitura e inteleccao dos extratos normativos supracitados, que o incentivo
ao efetivo controle social sobre a gestao publica tem sido uma tbnica institucional recorrente?,

8 Fato natural, quando se observa o contetido do art. 1° da CF/88, in verbis: “Paragrafo Unico. Todo o poder emana

do povo, que o exerce por meio de representantes eleitos ou diretamente, nos termos desta Constituicdo”.
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seja por estabelecer regras de transparéncia ou por reconhecer a participagao popular,
inclusive por meio da apresentacao de denuncias.

Contudo, por inducao légica, pode-se inferir que a materializacdo da participacao popular
€, por consequéncia, a execugao do controle social por intermédio da denuncia ficam
prejudicados ou mesmo impossibilitados se os cidadaos ndo forem, intelectualmente,
capazes €, minimamente, instruidos para entenderem as informagdes que em tese lhes

séo disponibilizadas pelo proprio Estado e que poderiam servir como subsidio para o
controle social e também para a apresentagédo de denuincias no caso da constatagéo de
irregularidades. Ou seja, para o cidadao participar da gestéo publica, sdo necessarios,

além dos incentivos institucionais, transparéncia dos atos e fatos administrativos, vontade
individual e determinado grau de conhecimento (formal e informal) para ler, entender e reagir,
criticamente, ante as circunstancias e as evidéncias cotidianas que atentam contra a regular
gestado da coisa publica.

Assim, entende-se que o controle social por meio da denuncia viabiliza-se,
simultaneamente, por estimulo institucional, transparéncia, vontade pessoal e nivel de
conhecimento dos cidadaos.

4. OUVIDORIA E CONTROLE SOCIAL

O estimulo institucional ao controle social por intermédio da denuncia é materializado,
sobretudo, pela existéncia e utilizagcdo dos canais de ouvidoria.

Entdo, no que diz respeito, diretamente, as ouvidorias do setor publico e a promocéo da
participacdo popular, a Lei n° 13.460, de 26 de junho de 2017, que dispde sobre participacéo,
protecao e defesa dos direitos do usuario dos servigos publicos da Administragéo Publica,
salienta: “Art. 13. As ouvidorias terdo como atribuicdes precipuas, sem prejuizo de outras
estabelecidas em regulamento especifico: | - promover a participagdo do usuario na
administragéo publica, em cooperagdo com outras entidades de defesa do usuario”.

O Decreto n° 9.094, de 17 de julho de 2017, que regulamenta dispositivos da lei supracitada,
Lei n°® 13.460, no contexto de incentivos a participacao popular e, por decorréncia, ao controle
social, destaca o papel dos canais de ouvidoria e pesquisa de satisfacao, relatando:

Art. 20. [...] § 1° Os canais de ouvidoria e as pesquisas de satisfacao
objetivam assegurar a efetiva participacdo dos usuarios dos servigos
publicos na avaliagao e identificar lacunas e deficiéncias na prestacao
dos servicos.

§ 2° Os érgéos e as entidades do Poder Executivo federal deveréo dar
ampla divulgacao aos resultados das pesquisas de satisfacéo.

Ainda no tocante as ouvidorias e ao estimulo institucional a participacao popular, o Decreto n°®

9.492, de 5 de setembro de 2018, que, entre outras coisas, institui o Sistema de Ouvidoria do
Poder Executivo Federal, assevera, in verbis:
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Art. 5° Sao objetivos do Sistema de Ouvidoria do Poder Executivo federal:
[..]

Il - propor e coordenar agbes com vistas a:

a) desenvolver o controle social dos usuarios sobre a prestagao de
servigos publicos.

b) facilitar o acesso do usuario de servigos publicos aos instrumentos de
participacdo na gestéo e na defesa de seus direitos.

Realcando a finalidade e o conceito de ouvidoria, apostila do curso de controles na
Administracéo Publica (aula 5 — controle social) do TCU (2014, p. 6), expressa, textualmente:

A Ouvidoria € um poderoso canal por meio do qual o cidadao pode
participar de forma efetiva do controle social, que podera ser percebido
independentemente do Poder a que esteja vinculado ou do nivel federativo
a que pertenca, seja municipal, estadual ou federal. Frise-se que a
Quvidoria ndo é apenas um canal entre o cidaddo e a Administragao
Publica. Ela é, antes de tudo, uma mediadora eficaz na busca de solugées
e conflitos extrajudiciais, razao pela qual se tornou um instrumento de vital
importancia na estrutura de um 6rgéo.

[..]

Frise-se que o instrumento de ouvidoria publica funciona, na pratica,
recebendo denuncias dos cidaddos que tenham informagdes sobre
irregularidades em algumas ac¢des de governo. Esse canal de
comunicagao pode auxiliar os 6rgaos de controle a concentrarem esforgos
em areas cujas evidéncias de irregularidades ja sejam de conhecimento
da sociedade.

Em complemento ao delineado no material didatico do curso supracitado, o manual de
ouvidoria publica da CGU (2018, p. 11), ressalta o seguinte:

A ouvidoria possibilita a interlocug¢do do usuario de servigos publicos
com o Estado, mediando o acesso aos servicos e possibilitando que

0 usuario expresse seu ponto de vista, faca solicitagdes ou denuncie
possiveis irregularidades. A andlise das manifestagdes recebidas pelas
ouvidorias pode servir de base para informar aos gestores das politicas
publicas acerca da existéncia de problemas e, como consequéncia,
provocar melhorias conjunturais e estruturais. Dessa forma, as ouvidorias
constituem-se também em importantes instancias de gestédo publica, pois
subsidiam os gestores publicos com informagdes que os possibilitam
aperfeicoar suas perspectivas e agdes.

Dessa maneira, em face da sua relevancia capital para a participacao popular, compreende-
se que os canais de ouvidoria no setor publico, como uma forma peculiar de estimulo
institucional, sao, vis-a-vis todas as outras formas, de suma importancia para viabilizar a
execucao do controle social por meio da denuncia.
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A ouvidoria, protegendo o cidadao de possiveis represalias, faculta o controle social por
intermédio da denuncia. Além disso, a ouvidoria também permite, entre outras coisas,
que os 6rgaos de controle institucionais captem, direta e formalmente, a perspectiva e
o sentimento do usuario final do servigo publico, isto é, do cidadao, utilizando-os como
instrumentos de aperfeicoamento da gestdo e de correcao de rumos.

5. PUBLICIDADE E TRANSPARENCIA - LINGUAGEM CIDADA PARA A
PARTICIPACAO POPULAR

O instituto da publicidade e da transparéncia dos atos e fatos relacionados a gestéo da
coisa pUblica é importantissimo. E condigdo sine qua non para a efetiva participacéo
popular sobre a gestao dos parcos recursos coletivos. Sem publicidade e transparéncia,
o exercicio do controle social fica, severamente, prejudicado, ainda que os cidadaos
sejam alfabetizados e tenham pleno interesse em participar da gestao da coisa publica.

Enquanto a publicidade almeja alcancar, a priori, 0 controle institucional, a transparéncia
colima, englobando o conceito de publicidade, atingir o cidaddao comum, destinatario
das politicas publicas, despertando o seu interesse e estimulando a sua participagéo na
fiscalizacdo e no controle da administracao publica.

Assim, a medida que a publicidade pode vir assoberbada de termos técnicos, a
transparéncia, ao contrario, deve ser simples, direta e inteligivel a fim de que qualquer
cidadao, minimamente escolarizado, possa ler e entender, criticar, apontar e denunciar
os fatos e atos irregulares. Enfim, basicamente, como publicidade dos atos publicos,

a transparéncia exige melhor organizacéo e a adogédo de uma linguagem cidada na
prestacdo da informacéo.

Os principios da publicidade® e da transparéncia perpassam por varios normativos
federais. Sem a pretenséo de ser exaustivo, o Quadro 1 - Principios da publicidade e da
transparéncia, a seguir, destaca algumas normas e as respectivas referéncias diretas aos
principios supracitados.

9 ALein®8.429, de 2 de junho de 1992, que dispde sobre as san¢des aplicaveis aos agentes publicos nos
casos de enriquecimento ilicito no exercicio de mandato, cargo, emprego ou fungéo na Administragao Publica
direta, indireta ou fundacional, ressalta: “Art. 11. Constitui ato de improbidade administrativa que atenta contra
os principios da administragao publica qualquer agdo ou omisséo que viole os deveres de honestidade,

imparcialidade, legalidade, e lealdade as instituicdes, e notadamente: [...] IV - negar publicidade aos atos oficiais”.
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NORMA

CF/1988
(Constituicédo
Federal)

Lei n° 9.784/1999
(processo
administrativo)

Lei
Complementar n°
101/2000
(financas
publicas e
responsabilidade
na gestao fiscal)

Lei n°®
12.527/2011
(acesso a
informacgdes)

Lei n°®
13.460/2017
(direitos do
usuario dos
servicos
publicos)

Decreto n° 9.203/
2017 (politica de
governanca da
administragcéo
publica)
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Quadro 1. Principios da publicidade e da transparéncia

PUBLICIDADE

Art. 37. A administragdo publica
direta e indireta de qualquer dos
Poderes da Uniao, dos Estados, do
Distrito Federal e dos Municipios
obedecera aos principios de
legalidade, impessoalidade,
moralidade, publicidade e eficiéncia.

Art. 2° A Administragéo Publica
obedecera, dentre outros, aos
principios da legalidade, finalidade,
motivacdo, razoabilidade,
proporcionalidade, moralidade,
ampla defesa, contraditério,
seguranga juridica, interesse publico
e eficiéncia. [...] V - divulgagéo oficial
dos atos administrativos, ressalvadas
as hipéteses de sigilo previstas na
Constituicao.

Art. 3° Os procedimentos previstos
nesta Lei destinam-se a assegurar
o direito fundamental de acesso a

informagéo e devem ser executados

em conformidade com os principios
basicos da administragédo publica
e com as seguintes diretrizes: | -
observancia da publicidade como
preceito geral e do sigilo como
excegao;

TRANSPARENCIA

Art. 1°[...] § 1° A responsabilidade na
gestéo fiscal pressupde a agcdo planejada
e transparente, [...].

Art. 3° Os procedimentos previstos
nesta Lei destinam-se a assegurar
o direito fundamental de acesso a
informacéo e devem ser executados
em conformidade com os principios
basicos da administracao publica e com
as seguintes diretrizes: [...] IV - fomento
ao desenvolvimento da cultura de
transparéncia na administracdo publica.

Art. 4° Os servigcos publicos e o
atendimento do usuario serdo realizados
de forma adequada, observados os
principios da regularidade, continuidade,
efetividade, seguranga, atualidade,
generalidade, transparéncia e cortesia.

Art. 3° S&o principios da governanca
publica: [...] VI - transparéncia.
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|
NORMA PUBLICIDADE TRANSPARENCIA
Art. 2° O pregéo, na forma eletrénica,
é condicionado aos principios da
legalidade, da impessoalidade,
Decreto n°® . .
da moralidade, da igualdade,
10.024/2019 . e
(licitagdo, na da publicidade, da eficiéncia,
9. ’ da probidade administrativa, do r
modalidade . ,
- desenvolvimento sustentavel,
pregéo, na forma . ~ .
. da vinculagao ao instrumento
eletrénica) L. . -
convocatorio, do julgamento objetivo,
da razoabilidade, da competitividade,
da proporcionalidade e aos que lhes
sao correlatos.
Art. 6° As atividades de tratamento de
dados pessoais deverao observar a
Lei n°® boa-fé e os seguintes principios: [...] VI
13.709/2018
(lei geral de

protecéo de
dados pessoais)

Decreto n°®
10.609/2021
(politica e férum -
nacional de
modernizagéo do
Estado)
Lein°
14.129/2021 o
(governo digital)
Art. 5° Na aplicacéo desta Lei,
serdo observados os principios
da legalidade, da impessoalidade,
da moralidade, da publicidade, da
eficiéncia, do interesse publico,
da probidade administrativa,
Lei n® da igualdade, do planejamento,
14.133/2021 da transparéncia, da eficacia,
(licitagoes

da segregacao de fungdes, da
motivagdo, da vinculacéo ao
edital, do julgamento objetivo,
da seguranga juridica, da
razoabilidade, da competitividade,
da proporcionalidade, da
celeridade, da economicidade
e do desenvolvimento nacional
sustentavel.

e contratos
administrativos)

Fonte: o autor.
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- transparéncia: garantia, aos titulares,
de informagdes claras, precisas e
facilmente acessiveis sobre a realizagdo
do tratamento e os respectivos agentes
de tratamento, observados os segredos
comercial e industrial.

Art. 3° Sdo principios da Politica Nacional
de Modernizagéo do Estado: [..]V - a
transparéncia na atuagéo do Estado.

Art. 3° S&o principios e diretrizes do
Governo Digital e da eficiéncia publica:
[...] IV - a transparéncia na execugéo dos
servigos publicos e o monitoramento da
qualidade desses servicos.

Art. 5° Na aplicacéo desta Lei, serdo
observados os principios da legalidade,
da impessoalidade, da moralidade, da
publicidade, da eficiéncia, do interesse
publico, da probidade administrativa,
da igualdade, do planejamento, da
transparéncia, da eficacia, da segregagéo
de fungdes, da motivagéo, da vinculagcéo
ao edital, do julgamento objetivo, da
seguranga juridica, da razoabilidade, da
competitividade, da proporcionalidade,
da celeridade, da economicidade e do
desenvolvimento nacional sustentavel.
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Observando-se o Quadro 1, nota-se que a publicidade e a transparéncia perpassam por toda
Administracédo Publica, sendo a ténica e a regra. O sigilo deve ser ocasional, mera excecao.

Nesse contexto, entrelacando transparéncia e controle social, o Decreto n° 8.777, de 11 de maio
de 2016, que institui a politica de dados abertos do Poder Executivo Federal, salienta, in verbis:

Art. 1° Fica instituida a Politica de Dados Abertos do Poder Executivo federal,
com os seguintes objetivos:

[..]

Il - aprimorar a cultura de transparéncia publica;

Il - franquear aos cidadaos o acesso, de forma aberta, aos dados produzidos
ou acumulados pelo Poder Executivo federal, sobre os quais nao recaia
vedacao expressa de acesso.

[..]

V - fomentar o controle social e o desenvolvimento de novas tecnologias
destinadas a constru¢ao de ambiente de gestao publica participativa e
democratica e a melhor oferta de servigcos publicos para o cidadao.

Na mesma senda do decreto supracitado, Decreto n° 8.777, o Decreto n® 10.160, de 9 de
dezembro de 2019, que institui a Politica Nacional de Governo Aberto e o Comité Interministerial
de Governo Aberto, associa transparéncia, novas tecnologiasi0 e participacdo social da
seguinte forma:

Art. 2° S&o diretrizes da Politica Nacional de Governo Aberto:

[.]

Il - fomento a participagdo social nos processos decisorios;

Il - estimulo ao uso de novas tecnologias que fomentem a inovacéo, o
fortalecimento da governanga publica e o aumento da transparéncia e da
participacdo social na gestao e na prestagao de servigos publicos.

IV - aumento dos processos de transparéncia, de acesso a informacéo e da
utilizacao de tecnologias que subsidiem esses processos.

No ambiente de ampla transparéncia, publicidade e estimulo a participacdo popular na gestéao
publica, o Decreto n°® 9.203, de 22 de novembro de 2017, que dispde sobre a politica de
governanca da Administracdo Publica federal direta, autarquica e fundacional, ressalta: “Art.

4° Sao diretrizes da governancga publica: [...] XI - promover a comunicacao aberta, voluntaria e
transparente das atividades e dos resultados da organizacao, de maneira a fortalecer o acesso
publico a informacao”.

10 Nesse contexto, o Decreto n° 7.579, de 11 de outubro de 2011, que dispbe sobre o Sistema de Administragdo
dos Recursos de Tecnologia da Informacao (SISP), do Poder Executivo federal, salienta o seguinte: “Art. 2° O
SISP tem por finalidade: [...] Il - facilitar aos interessados a obtengéo das informacdes disponiveis, resguardados
os aspectos de disponibilidade, integridade, confidencialidade e autenticidade, bem como restricdes

administrativas e limitagdes legais”.
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Com o idéntico propodsito de transparéncia e amplo acesso a informagao publica, o Decreto n°
6.029, de 1° de fevereiro de 2007, que institui Sistema de Gestdo da Etica do Poder Executivo
Federal, explicita:

Art. 1° Fica instituido o Sistema de Gestdo da Etica do Poder Executivo
Federal com a finalidade de promover atividades que dispdéem sobre a
conduta ética no ambito do Executivo Federal, competindo-lhe:

[

Il - contribuir para a implementacéo de politicas publicas tendo a
transparéncia e o acesso a informagao como instrumentos fundamentais para
o exercicio de gestéo da ética publica.

Também inserido no panorama de transparéncia e controle social da gestao publica, o
Decreto n° 8.936, de 19 de dezembro de 2016, que institui a Plataforma de Cidadania Digital e
dispbe sobre a oferta dos servicos publicos digitais no &mbito dos 6rgéaos e das entidades da
Administracéo Publica federal direta, autarquica e fundacional, estabelece:

Art. 1° Fica instituida a Plataforma de Cidadania Digital, no &mbito dos
orgéos e das entidades da administracao publica federal direta, autarquica e
fundacional, com a finalidade de:

[

V - dar transparéncia a execucdo e permitir o acompanhamento e o
monitoramento dos servicos publicos.

[

Art. 10. A administragdo publica devera manter, em seu sitio oficial na
internet, a relacédo das parcerias celebradas e dos respectivos planos de
trabalho, até cento e oitenta dias apds o respectivo encerramento.

Tendo como alvo a participagéo popular e a transparéncia, a Lei n°® 13.019, de 31 de julho de
2014, que, entre outras coisas, estabelece o regime juridico das parcerias entre a Administragdo
Publica e as organizagdes da sociedade civil em regime de mitua cooperacao, salienta:

Art. 5° O regime juridico de que trata esta Lei tem como fundamentos a gestéo
publica democratica, a participagao social, o fortalecimento da sociedade
civil, a transparéncia na aplicagcao dos recursos publicos, os principios da
legalidade, da legitimidade, da impessoalidade, da moralidade, da publicidade,
da economicidade, da eficiéncia e da eficacia, destinando-se a assegurar:

[]

IV - o direito a informagéo, a transparéncia e ao controle social das agdes
publicas.

V - aintegracao e a transversalidade dos procedimentos, mecanismos e
instancias de participacéo social.

Elencando instrumentos de transparéncia da gestao fiscal e o estimulo a participacao popular,

a Lei Complementar n°® 101, de 4 de maio de 2000, que estabelece normas de finangas publicas
voltadas para a responsabilidade na gestéo fiscal, impde, in verbis:
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Art. 48. Sao instrumentos de transparéncia da gestao fiscal, aos quais sera
dada ampla divulgacao, inclusive em meios eletrénicos de acesso publico: os
planos, orcamentos e leis de diretrizes orcamentarias; as prestacdes de contas
€ o respectivo parecer prévio; o Relatério Resumido da Execucdo Orgamentaria
e o Relatério de Gestao Fiscal; e as versdes simplificadas desses documentos.
Paragrafo unico. A transparéncia sera assegurada também mediante

incentivo a participagéo popular e realizagdo de audiéncias publicas, durante
0s processos de elaboracéo e de discusséo dos planos, lei de diretrizes
orgamentarias e orgamentos.

§ 1° A transparéncia sera assegurada também mediante:

| —incentivo a participagdo popular e realizagéo de audiéncias publicas,
durante os processos de elaboragéo e discussao dos planos, lei de diretrizes
orcamentarias e orgamentos.

Il - liberagéo ao pleno conhecimento e acompanhamento da sociedade, em
tempo real, de informagdes pormenorizadas sobre a execugao orgamentaria e
financeira, em meios eletrénicos de acesso publico.

No que ainda se refere a transparéncia da gestao fiscal, a lei supracitada, Lei Cmpl n° 101, de
2000, relata:

Art. 67. O acompanhamento € a avaliagdo, de forma permanente, da politica
e da operacionalidade da gestao fiscal serdo realizados por conselho de
gestao fiscal, constituido por representantes de todos os Poderes e esferas
de Governo, do Ministério Publico e de entidades técnicas representativas da
sociedade, visando a:

[.]

Il - disseminagéo de praticas que resultem em maior eficiéncia na alocagéo

e execucao do gasto publico, na arrecadacao de receitas, no controle do
endividamento e na transparéncia da gestao fiscal.

Utilizando a transparéncia com o propésito de catalisar o controle institucional e o controle
social, a Lei n® 9.452, de 20 de margo de 1997, que determina que as Camaras Municipais sejam
obrigatoriamente notificadas da liberacao de recursos federais para os respectivos Municipios,
propala, ipsis litteris:

Art. 1° Os 6rgaos e entidades da administragao federal direta e as autarquias,
fundacdes publicas, empresas publicas e sociedades de economia mista
federais notificarao as respectivas Camaras Municipais da liberagéo

de recursos financeiros que tenham efetuado, a qualquer titulo, para os
Municipios, no prazo de dois dias Uteis, contado da data da liberacao.

Art. 2° A Prefeitura do Municipio beneficiario da liberagcéo de recursos, de
que trata o art. 1° desta Lei, notificara os partidos politicos, os sindicatos
de trabalhadores e as entidades empresariais, com sede no Municipio,
da respectiva liberagéo, no prazo de dois dias Uteis, contado da data de
recebimento dos recursos.
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Antecedendo a lei supracitada, Lei n°® 9.452, no que se refere a transparéncia e ao incentivo a
participacao popular, a CF/88 estabeleceu, in verbis:

Art. 31. A fiscalizagdo do Municipio sera exercida pelo Poder Legislativo
Municipal, mediante controle externo, e pelos sistemas de controle interno do
Poder Executivo Municipal, na forma da lei.

[..]

§ 3° As contas dos Municipios ficardo, durante sessenta dias, anualmente, a
disposigcéo de qualquer contribuinte, para exame e apreciagéo, o qual podera
questionar-lhes a legitimidade, nos termos da lei.

Assim, tendo-se em perspectiva que os principios da publicidade e da transparéncia sédo

dois pilares que estimulam e facultam, amplamente, o controle social, pode-se deduzir que

os dois principios, publicidade e transparéncia, conjugados com o acesso da populagéo a
educacao, formal e informal, criam, ao lado do incentivo institucional, um ambiente propicio a
manifestacdo do controle social por intermédio da denuncia, diante da percepcéo de possiveis
impropriedades ou irregularidades administrativas.

De maneira esquematica, pode-se modelar o ciclo de participagao popular na gestao publica
da forma representada na figura abaixo.

Figura 1. Ciclo da participacao popular

1. INTERESSE PRIMARIO
(curiosidade individual ou coletiva)

2. NIVEIS DE ALFABETIZAGAD 7. CONTROLE SOCIAL CONTINUO
{instrucdo formal e informal) (participagio, monitoramento e denancia)

b
3. TRANSPARENCIA E PUBLICIDADE 6. INTERESSE SISTEMATIZADO
(atos e fatos administrativos) ({pesquisa, estudo, conselhos eic)

F

k.

[ 4. ESTIMULOS INSTITUCIONAIS j ( 5. INFORMACOES MIDIATICAS j
)

(leis, decretos, instrugtes, cursos elc) {midias digitais, eletronicas e impressas

Fonte: o autor.

Entao, sem a intencdo de ser exaustivo e/ou inflexivel, a sequéncia légica proposta acima
almeja, didaticamente, expor o ciclo de participacao popular no ambito da gestao publica.
Salienta-se que as fases podem ocorrer diferentemente da légica apresentada, ou seja, com as
sequéncias invertidas, acrescentadas, subtraidas ou sucedendo-se simultaneamente.

Percebe-se que o ciclo se encerra com o controle social continuo, isto &, como parte imanente
da gestédo publica. Esse deve ser o objetivo colimado.

Artigo //
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6. DENUNCIA

Entre tantas outras, a denuncia é uma ferramenta eficaz no controle da gestao publica porque
ela permite a qualquer cidaddo minimamente instruido, com conhecimento técnico ou nao,
expor aos 6rgaos de controle institucional e a prépria sociedade os fatos que atentam contra a
regular utilizacdo dos recursos publicos.

A titulo de conhecimento e exemplificagéo, a Figura 2, a seguir, apresenta, sem a pretensao de
ser exaustiva, uma compilacdo dos principais instrumentos ou ferramentas de controle social.

Figura 2. Instrumentos de controle social
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Fonte: o autor.

Verifica-se que a denuncia, junto com os demais instrumentos de controle social, expressos na
figura supracitada, consubstancia um cabedal de formas de fiscalizagdo e acompanhamento da
gestao publica a disposi¢ao da sociedade.

A denuncia amplifica o alcance do controle sobre a gestao publica, levando-o para além do
ambito institucional, ou seja, para o ambito da sociedade mantenedora do patriménio comum.

Nesse contexto, o vocabulario de controle externo do TCU (2019, p. 453) define a denuncia
como, in verbis:

Prerrogativa constitucional de qualquer cidadao, partido politico, associagéo
ou sindicato de comunicar irregularidades ou ilegalidades [...] perante o
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Tribunal de Contas da Unido, em matéria de sua competéncia, praticada por
administrador ou responsavel sujeito a sua jurisdi¢ao.

Prosseguindo na trilha de elucidacéo conceitual, a apostila do curso de controles da
Administracédo Publica (aula 3 — controle externo), do TCU (2014, p. 15), informa que a denuncia
€ consubstanciada por “processos autuados em virtude de manifestacdo de cidadao ou Pessoa
Juridica acerca de irregularidades”.

Na perspectiva do glossario juridico do Supremo Tribunal Federal (STF), o termo denuncia
significa, entre outras coisas, “ato verbal ou escrito de imputacao de crime, de fato delituoso ou
de acao demeritoria prestada a autoridade competente”.

De maneira sintética, o glossario do portal da transparéncia da CGU exprime o vocabulo
denuncia com o seguinte teor: “comunicacao de pratica de ato ilicito cuja solugcao dependa da
atuacao de 6rgao de controle interno ou externo”.

Em complemento as abordagens conceituais supracitadas, Ferreira (2004, p. 214) refere-se a
denuncia como “acusacgao secreta ou ndo que se faz de alguém, com base ou sem ela, em falta
ou crime cometido”.

Estendendo o conceito de manifestacao (participagéo) para além do conceito de denuncia,

o art. 2° da Lei n° 13.460, de 2017, que dispde sobre a participacao, protecao e defesa dos
direitos do usuario dos servigos publicos da Administracao Publica, ressalta: “V - manifestacoes
[sao] - reclamagdes, denuncias, sugestoes, elogios € demais pronunciamentos de usuarios

que tenham como objeto a prestacdo de servigcos publicos e a conduta de agentes publicos na
prestacao e fiscalizacdo de tais servigos”.

Nesse contexto, o Inciso Il do art. 3° do Decreto n°® 9.492, de 2018, que, entre outras coisas,
regulamenta a Lei n° 13.460, de 2017, afirma que a denuincia' é o “ato que indica a pratica de
irregularidade ou de ilicito cuja solugao dependa da atuacédo dos 6rgaos apuratorios competentes”.

No panorama de catélise do controle social e da denuncia sobre a gestéo irregular da coisa publica,
o Decreto n° 9.681, de 3 de janeiro de 2019, que, entre outras coisas, aprova a estrutura regimental
e 0 Quadro Demonstrativo dos Cargos em Comissao e das fungdes de confianga da CGU, ressalta
que as denuncias devem ser analisadas e encaminhadas, conforme o que segue, in verbis:

Art. 14. A Diretoria de Gestdo do Sistema de Correicdo do Poder Executivo

federal compete:

[

IV - analisar representagdes, denlncias e quaisquer outras informagdes que
noticiem irregularidades praticadas por servidores, empregados publicos e

entes privados, com a sugestdo do encaminhamento devido.

11 Segundo a sociéloga americana, Beatrice Edwards, “ndo importa a motivagdo de quem denuncia. O que deve ser

considerado é se a denuncia é verdadeira ou ndo. E isso s6 se descobre com investigagéo e provas. [...] o objetivo

de quem entregou a informacao € irrelevante e ndo pode ser usado para transformar a dentincia em algo ilegitimo”.
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No &mbito do setor publico, a denuncia, como uma forma de controle social, colima, ao
lado do controle institucional, contribuir para a proba aplicagdo dos escassos recursos
pertencentes a sociedade.

7. TAXA DE ANALFABETISMO (TA), iNDICE DE DESENVOLVIMENTO
HUMANO (IDH), CONTROLE SOCIAL E DENUNCIA

A TA exprime o percentual da populagao brasileira com 15 anos ou mais de idade que ndo

sabe ler nem escrever. Segundo as Notas Técnicas do DATASUS'™, a taxa de analfabetismo
compreende o “percentual de pessoas com 15 anos ou mais de idade que ndo sabem ler e
escrever pelo menos um bilhete simples, no idioma que conhecem, na populacéo total residente
da mesma faixa etaria, em determinado espaco geografico, no ano considerado”.

Em complemento a conceituacédo do analfabetismo esbog¢ada pelo DATASUS, o Centro de
alfabetizacgéao, leitura e escrita (CEALE), da Universidade Federal de Minas Gerais (UFMG)*3,
salienta que, no “sentido etimolégico, analfabeto (a[n]+alfabeto, sem alfabeto) designa qualquer
pessoa que ndo conhega o alfabeto ou que nao saiba ler e escrever, e analfabetismo, a
condicao de quem nao conheca o alfabeto ou nao saiba ler e escrever”.

Considerando que o processo de alfabetizacao, formal e informal, da populagao vincula-se
a niveis melhores de cidadania, progresso econémico e bem-estar social, a Lei n® 9.394,
de 20 de dezembro de 1996, que estabelece as diretrizes e bases da educacédo nacional,
elucida, textualmente:

Art. 1° A educacéo abrange os processos formativos que se desenvolvem na
vida familiar, na convivéncia humana, no trabalho, nas instituicdes de ensino
€ pesquisa, hos movimentos sociais e organizagdes da sociedade civil e nas
manifestagdes culturais.

[..]

§ 2° A educacéo escolar devera vincular-se ao mundo do trabalho e a pratica
social.

Art. 2° A educagéo, dever da familia e do Estado, inspirada nos principios de
liberdade e nos ideais de solidariedade humana, tem por finalidade o pleno
desenvolvimento do educando, seu preparo para o exercicio da cidadania e
sua qualificagao para o trabalho.

Assim, teoricamente, pode-se inferir que quanto maior for o percentual da populacao
alfabetizada, maior sera a probabilidade de os cidadaos entenderem, se interessarem,
acompanharem e fiscalizarem a gestao da coisa publica. Nesse contexto, entende-se que o
controle social esta, intimamente, vinculado e correlacionado ao grau (taxa) de alfabetizacéo
da populacgéo.

12 Disponivel em: http://tabnet.datasus.gov.br/cgi/ibge/alfdescr.htm#origem. Acesso em: 21 abr. 2021.

13  Disponivel em: http://www.ceale.fae.ufmg.br/app/webroot/glossarioceale/. Acesso em: 22 abr. 2021.
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Entao, mesmo com estimulos institucionais adequados, plena transparéncia da gestao e
interesse dos cidadaos em participarem dos assuntos coletivos, sem um nivel de instrucao
razoavel (leitura basica e compreensao), as agcdes de controle social, por via da denuncia,
ficardo prejudicadas. E necessario um nivel de escolaridade, ainda que fundamental, para
que o cidadao consiga ter percepcao, entendimento e senso critico do rito processual da
gestédo publica.

Indiretamente, outra forma de abordar a questédo do analfabetismo da populacdo de um pais
é por intermédio do IDH, que, em sintese, pode ser decomposto em varios indicadores, entre
eles: expectativa de vida ao nascer, anos de escolaridade (educacao), renda e acesso a saude.

Conceitualmente, em consonancia com o Programa das Nagdes Unidas para o
Desenvolvimento (Pnud), textualmente:

O indice de Desenvolvimento Humano (IDH) & uma medida resumida do
progresso a longo prazo em trés dimensdes basicas do desenvolvimento
humano: renda, educacéo e saude. O objetivo da criagdo do IDH foi o de
oferecer um contraponto a outro indicador muito utilizado, o Produto Interno
Bruto (PIB) per capita, que considera apenas a dimenséo econdmica do
desenvolvimento. [...] o IDH pretende ser uma medida geral e sintética que,
apesar de ampliar a perspectiva sobre o desenvolvimento humano, nao
abrange nem esgota todos os aspectos de desenvolvimento'.

Segundo o Instituto de Pesquisa Econémica Aplicada (IPEA), ipsis verbis:

O indice de Desenvolvimento Humano (IDH) compara indicadores de

paises nos itens riqueza, alfabetizagéo, educacao, esperanca de vida,
natalidade e outros, com o intuito de avaliar o bem-estar de uma populacéo,
especialmente das criangas. Varia de zero a um e é divulgado pelo Programa
das Nagdes Unidas para o Desenvolvimento (Pnud) em seu relatério anual'®.

14 Em consonancia com o Pnud: “O conceito de desenvolvimento humano nasceu definido como um processo de
ampliagdo das escolhas das pessoas para que elas tenham capacidades e oportunidades para serem aquilo que
desejam ser. Diferentemente da perspectiva do crescimento econdmico, que vé o bem-estar de uma sociedade
apenas pelos recursos ou pela renda que ela pode gerar, a abordagem de desenvolvimento humano procura olhar
diretamente para as pessoas, suas oportunidades e capacidades. A renda é importante, mas como um dos meios
do desenvolvimento e ndo como seu fim. E uma mudanca de perspectiva: com o desenvolvimento humano, o foco

é transferido do crescimento econdmico, ou da renda, para o ser humano”.

15 Segundo informagéao constante no sitio eletrénico da Camara dos Deputados, o “IDH é medido com base em
quatro indicadores: o PIB per capita, que é o total de riqueza de um pais dividido pela populagéo; a expectativa de
vida; taxa de alfabetizagéo e taxa de matricula no ensino fundamental, médio e superior. Pelo seu IDH, o Brasil &
considerado uma nagédo com médio desenvolvimento humano”. Disponivel em: https://www.camara.leg.br/radio/

programas/278048-especial-onu-4-indice-de-desenvolvimento-humano-05-06/. Acesso em: 9 jul. 2021.
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Na perspectiva de Piscitelli (2019, on-line), in verbis:

O IDH resulta de uma combinacéo de varios indicadores, com os seus
respectivos pesos: educacao — alfabetizacdo e taxa de matriculas —, esperanca
de vida ao nascer e renda per capita; o resultado situa-se de zero a 1.

Em complemento a ideia acima delineada, Dallari (2017, on-line), afirma que o IDH “é um sélido
indice que combina trés fatores: expectativa de vida ao nascer, acesso ao conhecimento e
padrao de vida”.

Esclarecendo um pouco mais sobre o aspecto conceitual do IDH, o Nucleo de Estudos de
Politicas Publicas em Direitos Humanos (NEPP-DH) da Universidade Federal do Rio de Janeiro
(UFRJ)'®, assevera, ipsis litteris:

O indice do Desenvolvimento Humano (IDH) é um indice composto que

mede as realizacbes médias de um pais em trés dimensodes basicas do
desenvolvimento humano: uma vida longa e saudavel, medida pela esperanca
de vida a nascenca; conhecimento, medido pela taxa de alfabetizacdo de
adultos e pela taxa de escolarizagao bruta combinada dos ensinos primario,
secundario e superior; e um padrao de vida digno, medido pelo PIB per
capita em dolares PPC (paridade do poder de compra).

Com base no que foi exposto sobre o IDH, pode-se compreender, de maneira sinéptica, que

o referido indice consolida 3 (trés) indicadores (alfabetizacio, renda e saude), fornecendo uma
perspectiva do desenvolvimento humano de um pais, estado, cidade, regiao etc. O valor do IDH
varia de 0 (zero) a 1 (um). Quanto mais préoximo de 1 (um), mais desenvolvido sera o pais.

Destarte, compreende-se que a evolucéo anual da TA, a qual revela a incapacidade de
determinada parcela da populacao (residente) de ler e escrever no idioma nativo, € o IDH,
que agrega a expectativa de vida ao nascer, o acesso a educacéo e o nivel renda, podem
fornecer, concomitantemente, de modo sintético e agregado, um panorama consistente da
situacdo educacional de um pais em relacédo a sua populagdo ou em relacdo a determinado
universo de comparagao.

Pode-se supor que a situacao ideal, em que a participagdo popular e o controle social séao
maximizados, resulta do ambiente no qual a publicidade e a transparéncia sdo a regra e as
taxas de analfabetismo sdo minimas, isto é, o nivel de escolaridade é elevado, com previsao
na legislacao de ampla participacao popular, o que sé é possivel em regimes politicos
democraticos.

A figura a seguir concatena, de uma perspectiva estritamente tedrica, a relagao entre
escolaridade, participacao popular, controle social e divulgacao de informacdes de interesse
publico (publicidade e transparéncia).

16  Disponivel em: http://www.nepp-dh.ufrj.br/onu3-3-3.html. Acesso em: 25 abr. 2021.
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Figura 3. Publicidade, transparéncia, escolaridade e participagao popular
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Fonte: o autor.

Percebe-se, examinando a figura exposta, que, em termos tedricos, quanto maiores forem
a publicidade e a transparéncia dos atos e fatos administrativos, bem como as taxas de
alfabetismo, maior sera a probabilidade de participagao popular.

Tal inferéncia parte do seguinte pressuposto: teoricamente, em um ambiente de publicidade
e ampla transparéncia, pessoas com escolaridade mais elevada tendem a entender, analisar
e participar da gestao publica denunciando aos 6rgaos de controle institucionais quaisquer

irregularidades identificadas.

8. EVI

DENCIAS NUMERICAS

O Quadro 2, esbogado abaixo, colige dados extraidos do TCU, da CGU, do IBGE e da

Pnud (Programa das Nagdes Unidas para o Desenvolvimento). Tais dados, referem-se aos
quantitativos de denuncias registradas nos érgaos de controle institucional, a populagao
brasileira, a taxa de analfabetismo e ao indice de desenvolvimento humano. Todas as
equacdes e andlises, apresentadas, a partir deste momento, foram construidas com base no
referido quadro.

Ano

2010
2011
2012
2013
2014
2015

Quadro 2. TA, IDH, populagéo e denuncias

Ibge Tcu Cgu
Idh Total
Ta (%) Populacao Denuncia Denuncia

9,7 190.747.855,00 0,699 394 6.652 7.046
8,6 192.379.287,00 0,718 330 8.951 9.281
8,7 193.946.886,00 0,73 350 7.835 8.185
8,5 201.032.714,00 0,744 321 7.380 7.701
8,3 202.768.562,00 0,755 349 6.793 7142

8 204.450.649,00 0,754 317 4.666 4.983
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Ibge Tcu Cgu
Ano Idh Total
Ta (%) Populacao Denuncia Denuncia
2016 7,2 206.081.432,00 0,758 303 6.226 6.529
2017 6,9 207.660.929,00 0,759 276 6.029 6.305
2018 6,8 208.494.900,00 0,761 289 4.767 5.056
2019 6,6 210.147.125,00 0,765 231 5.676 5.907

Fonte: IBGE, TCU, CGU e Pnud.

O Grafico 1, a seguir, expressa o quantitativo (soma) anual de denuncias protocoladas no
TCU e na CGU, no decénio 2010-2019, dividido pela populacao residente no pais. Os valores
calculados foram multiplicados por 100.000 (cem mil) com a finalidade de refletir o nimero de
denuncias (D) que foi registrado a cada cem mil residentes (Pop), isto é, (D/Pop)*100.000.

Grafico 1. Denuncia per capita

Wl (D/Pop)*100.000
— Linear({(D/Pop)* 10:0.000)

Fonte: o autor.

Observando-se o Gréfico 1, percebe-se, instantaneamente, uma tendéncia ininterrupta de
queda no nimero de denuncias per capita por cem mil residentes, registradas no ambito do
TCU e da CGU no interregno 2010-2019.

Para o periodo em estudo, o gréafico supramencionado revela o comportamento quantitativo
das denuncias registradas nos dois érgaos de controle institucionais em face do montante
populacional (cidadaos), sem considerar, ainda, as correlagcdes numéricas entre denlncias, taxa
de analfabetismo e indice de desenvolvimento humano, as quais serdo analisadas a seguir.

Destarte, constata-se que, ao longo de 2010 a 2019, o niumero de denuncias registradas nao
acompanhou o ritmo evolutivo da populagéo brasileira.

Com o propdsito de analisar, no decénio referenciado, a correlacao entre a TA e o IDH, variaveis
autébnomas ou independentes (explicativas), representadas pela letra “X”, e o quantitativo de
denuncias registrado no TCU e na CGU, variavel dependente (resposta), representada pela

letra “Y” nas equagdes de regressao linear explicitadas a seguir, construiu-se o Quadro 3 —
Correlacéo linear entre TA, IDH e denuncias.
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As equagdes, descritas a seguir, foram elaboradas usando-se um modelo estatistico
denominado “regressao linear”, o qual utiliza uma equacado matematica de primeiro grau do
tipo “Y=a+bX” para “ajustar” uma reta de regressao, onde “a” e “b” sdo parametros (constantes
numéricas), com “b” diferente de zero (b = 0).

“X” e “Y” s&o variaveis que representam a TA, o IDH e o quantitativo de denuncias, conforme ja
explicado no paragrafo anterior.

Quadro 3. Correlagao linear entre TA, IDH e denuncias

Variaveis Equacao de Coeficiente de Coeficiente de
Auténoma Dependente regressao Ii|:ear determ/i\nagéo correlacao linear
X) ) Y(X) = a+b*X -rh2 -r
, y =812,75x +
TA DENUNCIA 368,38 0,371 0,6092
. y =-39.604x + )
IDH DENUNCIA 36.291 0,4052 0,6366

Fonte: o autor.

Para o corte intertemporal analisado, entretempo 2010-2019, constata-se que houve, ao
contrario do que, teoricamente, foi pressuposto, uma correlacao linear positiva entre a TA e
o quantitativo de denuncias, ou seja, a taxa de analfabetismo e o quantitativo de denuncias
variaram na mesma direcao, isto é, ambas se reduziram.

Na equacao de regressao linear'” “y = 812,75x + 368,38”, que relaciona TA e denuncia, o fator
positivo 812,75 (oitocentos e doze virgula setenta e cinco) fornece uma estimativa da variagéo
esperada de “Y” (denuncia) provocada por uma variagdo de 01 (uma) unidade em “X” (taxa

de analfabetismo). Exprimindo-se de outra forma, uma redugéo de 01 (uma) unidade na TA
provoca, na equagdo supramencionada, uma reducgao de 812,75 (oitocentos e doze virgula
setenta e cinco) unidades no quantitativo de denuincias. Observa-se, nesse caso, conforme
registrado no quadro supracitado, que a correlagéo (coeficiente de person ou R) entre a TAe o
quantitativo de denuncias foi positiva, préxima de 61% (sessenta e um por cento).

Na equacao de regressao linear “y = -39.604x + 36.291”, que relaciona IDH e denuncia, o fator
negativo 39.604 (trinta e nove mil, seiscentos e quatro) fornece uma estimativa da variacao
esperada de “Y” (denuncia) provocada por uma variacdo de 01 (uma) unidade em “X” (indice de
desenvolvimento humano). Expressando-se de outra maneira, um aumento de 01 (uma) unidade
no IDH provoca, na equacgao supracitada, uma reducéo de 39.604 (trinta e nove mil, seiscentos
e quatro) unidades no quantitativo de denuncias. Verifica-se, nessa situagcao, como registrado
no quadro supracitado, que a correlagao (coeficiente de person ou R) foi negativa, préxima de
64% (sessenta e quatro por cento).

17 Ressalta-se que correlagdo ndo é causalidade.
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Constata-se, para as duas situacdes apresentadas no quadro supracitado, que o R"2
(R-quadrado), também chamado de coeficiente de determinacao, ficou inferior a 50% (cinquenta
por cento). Matematicamente, o referido coeficiente informa a porcentagem de variacéo no
quantitativo de denuncias que € explicado pelo modelo estatistico (reta de regressao linear).

Especificamente, nas equagdes de regresséo linear em tela, aproximadamente 37% (trinta e
sete por cento) da variacdo do percentual de denuncias sao explicados pela variagcao da TA e
41% (quarenta e um por cento) por variagdes no IDH, consoante o coeficiente de determinacao
(R"2) do Quadro 3.

Uma provavel explicagéo para o contrassenso evidenciado, isto €, a correlagéo linear positiva
entre TA e o quantitativo de denuncias, conjugada com a correlagao linear negativa entre IDH
e o quantitativo de denuncia, no decénio 2010-2019, pode residir na deficiéncia de publicidade
e transparéncia dos atos e fatos da gestéo publica e/ou no baixo interesse da populacédo
residente (cidaddo-médio) nos assuntos relacionados a Administracdo Publica.

Ressalta-se que tal hipdtese carece de estudos e analises. Uma questdo que talvez pudesse
ser proposta seria: “Por que, diante da reducédo da TA ou do aumento do IDH, no interregno
2010-2019, o quantitativo de denuncias, registrado nos érgaos de controle institucional (TCU
e CGU), ndo se expandiu?”, ou “Quais foram os entraves institucionais que impediram a
expansao da participacéo popular e do controle social por intermédio da denuncia no decénio
2010-2019?”. Pode-se ainda questionar: “Qual foi a percepgao dos cidadaos, no interregno
2010-2019, sobre a ocorréncia de desvios, erros, desperdicios, fraudes ou corrupgao na
Administracdo Publica Federal?”.

9. CONSIDERACOES FINAIS

O controle social por intermédio da denuncia foi analisado, agregadamente, no decénio
2010-2019, com base nos registros de denuncias do TCU e da CGU, fontes primarias, cujas
disponibilidades quantitativas ocorreram por solicitagdo com base na lei de acesso a informacéo.

N&o obstante ser a transparéncia, no &mbito do setor publico, condi¢do indispensavel para o
efetivo controle social por intermédio da denuncia, o estimulo institucional e os fatores educacao
(formal e informal) e o interesse (individual e/ou coletivo) sdo condi¢cbes primarias para se levar a
cabo o propésito de fiscalizar a gestao publica, inclusive por meio do instituto da denuncia.

Em suma, sem estimulo institucional, transparéncia da gestéo, educagéo (formal e informal) e
interesse (individual e/ou coletivo), ndo subsiste o controle social por intermédio da denuncia.
Assim, percebe-se que o estimulo institucional conjugado com o tripé transparéncia,
alfabetizacao (nivel de escolaridade ou educacao formal) e interesse (individual e/ou coletivo) se
amalgamam e se consubstanciam para facultar o controle social por intermédio da dendncia.

Para o decénio analisado, interregno 2010-2019, observou-se, ao contrario do que foi,

teoricamente, conjecturado, que a reducao anual da TA correlacionou-se positivamente com
a reducao do numero de denuncias, isto €, a reducao da TA variou na mesma diregéo que
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0 numero de denuncias registrado nos dois érgdos de controle institucional (TCU e CGU).
Ressalta-se que, estatisticamente, correlacéo ndo € sinébnimo de causa. Isto significa que o fato
de duas variaveis estarem, matematicamente, correlacionadas nao quer dizer que exista uma
relacdo de causalidade entre ambas.

O aumento do IDH, por seu turno, correlacionou-se negativamente com a queda no quantitativo
de denuncias registrado nos érgaos de controle supramencionados, ou seja, mais uma vez,
contrariando a hipétese delineada para o periodo analisado, entretempo 2010-2019, a expansao
do IDH variou no sentido contrario a variagéo do quantitativo de denuncias, cujos registros
quantitativos constam no TCU e na CGU.

Uma provavel explicagéo para o fato observado, isto é, a correlagéo linear positiva entre a
reducdo na TA e a queda no quantitativo de denlncias, conjugada com a correlagédo linear
negativa entre o aumento do IDH e a retracdo no quantitativo de denuncias, no periodo 2010-
2019, pode estar localizada na deficiéncia de publicidade e transparéncia dos atos e fatos da
gestéo publica, na falta de acesso a internet e/ou no baixo interesse da populacao residente
(cidadao-médio) nos assuntos relacionados a Administragéo Publica ou, ainda, na insuficiéncia
de estimulos institucionais.

A contracao evidenciada no quantitativo de dendncias pode se materializar num fator de
motivagao relevante para as futuras investigacdes dos 6rgaos de controle institucionais e
no aprimoramento da gestao publica, no que se refere ao controle social por intermédio da
denuncia.

O acesso a uma base de dados mais ampla com o quantitativo de denuncias, TA e IDH,
atualizados, para um periodo mais extenso de tempo, 20 (vinte) a 30 (trinta) anos, por exemplo,
poderia trazer novas percepcdes e conclusdes sobre as correlagbes apontadas no texto.
Indubitavelmente, isso foi um fator limitante da anélise desenvolvida.
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