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Resumo: O objetivo do artigo é identificar as contribuicdes do controle social por meio de dentincias e represen-
tacOes na atividade de controle externo realizada pelo Tribunal de Contas do Estado de Santa Catarina. A partir
da concepgio tedrica do Novo Servigo Puablico e das no¢des de accountability diagonal, a pesquisa explora as
dentncias e representa¢des autuadas no TCE/SC no ano de 2020. O estudo aplicou uma abordagem quantitativa
descritiva. Os principais resultados da analise demonstram que: i) a maioria dos processos propostos pelo con-
trole social possuem como objeto procedimentos licitatérios; ii) sio apresentadas majoritariamente por empresas
privadas; iii) se referem a esfera municipal em detrimento da esfera estadual; e, iv) possuem baixa efetividade nos
termos em que a maioria dos processos originados das dentincias e representa¢des acabam sendo improcedentes,
extintos ou ndo conhecidos. Apesar de positiva a possibilidade da interacdo entre o controle social e o controle
externo, observa-se que ela ainda é limitada, necessitando de maior desenvolvimento.

Palavras-chave: Controle social. Dentincias. Representa¢des. Controle Externo.

Abstract: The objective of the article is to identify the contributions of social control through complaints and re-
presentations in the external control activity carried out by the Court of Auditors of the State of Santa Catarina.
Based on the theoretical conception of the New Public Service and the notions of diagonal accountability, the
research explores the complaints and representations filed in the TCE/SC in the year 2020. The study applied a
descriptive quantitative approach. The main results of the analysis demonstrate that: i) most of the processes pro-
posed by social control have bidding procedures as their object; ii) are presented mostly by private companies; iii)
refer to the municipal sphere to the detriment of the state sphere; and, iv) they have low effectiveness in the terms
in which most of the processes originated from the complaints and representations end up being groundless, ex-
tinct or not known. Despite the positive possibility of interaction between social control and external control, it
is observed that it is still limited, requiring further development.
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Resumen: El objetivo del articulo es identificar las contribuciones del control social a través de denuncias y ges-
tiones en la actividad de control externo realizada por el Tribunal de Cuentas del Estado de Santa Catarina.
Con base en la concepcién tedrica del Nuevo Servicio Pablico y las nociones de rendicién de cuentas diagonal,
la investigacion explora las denuncias y gestiones presentadas en el TCE/SC en el afio 2020. El estudio aplicé
un enfoque cuantitativo descriptivo. Los principales resultados del andlisis demuestran que: i) la mayoria de los
procesos propuestos por el control social tienen como objeto los procedimientos de licitacion; ii) son presentados
en su mayoria por empresas privadas; iii) referirse al ambito municipal en detrimento del estatal; y, iv) tienen baja
efectividad en los términos en que la mayoria de los procesos originados a partir de las quejas y representaciones
terminan siendo infundados, extinguidos o desconocidos. A pesar de la posibilidad positiva de interaccién entre

el control social y el control externo, se observa que atn es limitada y requiere mayor desarrollo.

Palabras clave: Control social. quejas Representaciones. Control externo.

1.INTRODUCAO

A administracio publica pode ser analisada a
partir da perspectiva de modelos. Denhardt e De-
nhardt (2015) apresentam a corrente do Novo Ser-
vico Puablico (NSP) que se trata de um novo modelo
de gestio com énfase na participa¢do democratica e
cidadania, expandindo o interesse publico para além
do conjunto dos interesses individuais, situando os
modelos de comunidade e sociedade civil. O modelo
do Novo Servico Pablico no paradigma da Adminis-
tra¢do Publica tem seus pilares na participa¢do social
dos atores da sociedade para reafirmacdo de valores
como o interesse pablico, o processo de governanca e
a expansio da cidadania democratica. Nesse sentido,
constata-se que o surgimento do Estado democratico
de direito instituido a partir da Carta Magna de 1988
prevé também o maior controle das atividades admi-
nistrativas, seja por um meio institucional, seja por
meio da presenca mais préxima da participa¢ido po-
pular, através de um controle social.

Dentre os meios institucionais, o sistema de con-
trole da administra¢do pablica é composto pelo con-
trole judicial, o controle interno, o controle externo e
o controle social, nos moldes designados pela Cons-
tituicdo Federal. Assim, o controle da Administracdo
Pablica pode ocorrer mediante a¢do no Judiciario para
avaliar a legalidade da acdo administrativa; mediante o
controle interno, tangenciando a autotutela da prépria
administra¢do; mediante controle externo, a cargo do
Poder Legislativo e Tribunais de Contas; e mediante
controle social, realizado pelo cidadio, grupo de cida-
dios ou sociedade. Os diferentes tipos de controle se
interligam através de contribui¢cdes matuas a fim de
favorecer a transparéncia e fortalecer o sistema de con-
trole das a¢des da Administragdo Publica, com o po-

der-dever de comunicar as irregularidades verificadas
em seu Ambito para as outras instincias de controle
(SERRA; CARNEIRO, 2011).

O controle da Administracio Pablica realizado
especificamente pelo Tribunal de Contas recai sobre a
fiscalizacdo contabil, financeira, orcamentaria, opera-
cional e patrimonial quanto a legalidade, legitimidade,
economicidade, aplicacio das subvencdes e rentincia
de receitas do entes que estdo sob sua jurisdi¢do ad-
ministrativa. No caso do Estado de Santa Catarina, tal
funcdo cabe ao Tribunal de Contas do Estado de Santa
Catarina (TCE/SC) que foi criado em 4 de novembro
de 1955, pela Lei Estadual n. 1.366, sancionada pelo go-
vernador Irineu Bornhausen, durante a Constitui¢io
Federal de 1946 (BRASIL, 1947).

A Corte de Contas também se abre para propri-
ciar a participagdo social em suas atividades, o que
pode ser denominado de controle social. Neste tra-
balho a diferenciacdo dos conceitos de participacio so-
cial e controle social serd feita considerando o controle
social como uma espécie do género da participacdo so-
cial. Assim, entende-se que a participa¢io social inclui
o aspecto fiscalizatorio que se traduz no controle social
(SANTOS, 2002). A adogdo desse posicionamento se
revela na percepc¢do empirica acerca da farta doutrina
que engloba o controle social para tratar do escopo da
fiscalizacdo realizada pela sociedade sobre o Estado,
na medida em que o termo “participac¢do social” é uti-
lizada em diferentes assuntos.

Acerca dos intrumentos ao dispor da sociedade
para sua manifestacdo, as principais ferramentas sio
as ouvidorias, canais de recep¢io para den(ncias, re-
presentag¢des e consultas junto aos controles interno
e externo da Administracio (SERRA; CARNEIRO,
2011). Neste sentido, a existéncia de mecanismos
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é fundamental para que o cidaddo possa exercer ou
acionar as institui¢des de controle, promovendo o con-
trole social.

Dentre as ferramentas citadas, ressalta-se que
as ouvidorias recebem as solicita¢des e informagdes
sobre atos de gestdo com indicios de irregularidades
praticados por agentes pUblicos ou por demais res-
ponsaveis pela aplicagdo de recursos publicos, como
também recebem criticas, sugestdes e concedem de-
mais informagdes que lhe sio solicitadas. Ja os canais
para recep¢do de dendncias, representacdes e con-
sultas sdo mais especificas e necessitam do preenchi-
mento de requisitos de admissibilidade sobre os fatos
apresentados e qualificacio daquele que denuncia.

Dessa forma, o Tribunal de Contas é incumbido
de propiciar a provocagdo da acio fiscalizatéria au-
tbnoma, por meio da sociedade, tornando-se um
instrumento da cidadania ativa, sendo indispensavel
ao funcionamento do regime democratico. Conforme
o Relatério de Atividades constante no site do TCE/
SC, o quantitativo de dendncias e representa¢des re-
cebidas no ano de 2020 evidencia que houve um cres-
cimento na apresenta¢io desses instrumentos perante
o processo de fiscalizacdo e controle externo da Admi-
nistracio Publica, conforme se extrai dos dados dis-
ponibilizados no portal da Corte de Contas (TCE/SC,
2020). Apresenta-se, por meio da Tabela 1, o nGmero
de dendncias e representa¢des no periodo 2016-2020.

TABELA 1 - NUMERO DE DENUNCIAS E REPRESENTACOES NO PERIODO 2016-2020

ANO
2016
2017
2018
2019

2020

TOTAL

685
748
576
509
830

Fonte: TCE/SC (2020).

Apesar do aumento na apresenta¢do das dentn-
cias e representacdes, é prudente verificar as especifi-
cidades destes processos, de modo a ser possivel uma
avaliacio, ainda que inicial, da relevincia dessa par-
ticipacdo como efetiva manifestacio da sociedade e
comunicagdo legitima entre o Estado e a sociedade, O
foco, entdo, deve se pautar ndo apenas na quantidade,
mas sim na qualidade e efetividade das dentncias e
representag¢des autuadas perante a Corte de Contas.

Nesse rumo, o objetivo geral do presente trabalho
é identificar as contribui¢des do controle social por
meio de dentncias e representa¢des na atividade de
controle externo realizada pelo Tribunal de Contas do
Estado de Santa Catarina. Em termos especificos bus-
ca-se: a) descrever a tramitacdo dos processos de de-
nancias e representa¢des autuados no TCE/SC; b) ca-
racterizar os processos de dentncias e representa¢des
autuados em 2020 no TCE/SC; c) analisar as decisdes
decorrentes dos processos de dentncias e representa-
¢Oes e as respectivas medidas tomadas pelo TCE/SC.

A justificativa para o desenvolvimento do estudo
envolve a necessidade de elucidar de que forma as re-
presenta¢des e dentncias contribuem nas atividades

do controle externo. O recorte de pesquisa considera o
ano de 2020. Neste ano também se iniciou a pandemia
do coronavirus e igualmente houve um aumento re-
levante na autuagio de processos por provocagio de
agentes externos ao Tribunal de Contas (TCE/SC,
2020).

Assim, esse estudo contribuiu para o campo da
Ciéncia da Administra¢do Pablica na medida em que
procurou esclarecer a forma com que o controle so-
cial repercutiu nas atividades de controle externo. Pa-
ralelamente, buscou esclarecer quais medidas foram
tomadas pelo 6rgdo de controle externo nessa seara.
Dentre as contribui¢cdes praticas vislumbradas, ava-
liou-se o monitoramento constante da populacio na
promogio da democracia e cidadania perante as a¢des
do controle externo. Igualmente, realizou-se um escla-
recimento sobre a forma de atua¢do do TCE/SC com
relacio as provocagdes externas que recebe, o que
afeta a legitimidade das instituicdes democraticas.
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2. FUNDAMENTACAO TEGRICA

A partir das premissas do modelo de Adminis-
tragdo Publica do Novo Servico Puablico, desenvolvido
pelos autores Denhardt e Denhardt (2015), baseadas
na cidadania democritica e no reconhecimento da
complexidade da accountability, o estudo se apro-
funda sobre conceitos de accountability e, em especial,
aborda a acccountability diagonal que revela as inte-
racgOes entre instituicdes de controle da administra¢io
publica, como a atividade de controle externo desen-
volvida pelo Tribunal de Contas, e o controle social,
exercido pela sociedade. Assim, pretende-se conectar
a existéncia das dentincias e representacdes como ma-
nifesta¢do do controle social exercido por meio do con-
trole externo e que contribui para a concretiza¢io da
accountability diagonal, sob a perspectiva do modelo
do Novo Servico Pablico.

2.1.Novo servico publico

Esta abordagem se constréi sobre a ideia do inte-
resse pablico, da valorizacdo do cidaddo e do didlogo
aberto, com estabelecimento de um espaco democra-
tico para servir a sociedade (SANTOS; SELIG, 2014).
No Novo Servico Ptblico, a cidadania passa a ser en-
carada de forma mais ampla e considerada a partir da
natureza da condi¢io do individuo enquanto membro
da comunidade politica, incluindo questdes como di-
reitos e responsabilidades dos cidadios, o que implica
em um engajamento ativo do cidadio na vida politica.
Dentro dessa perspectiva, os administradores devem
ver os cidadios nio meramente como eleitores, mas
como agentes capazes de compartilhar a autoridade
das decisGes, confiando na eficAcia da colaboracio
para que haja maior responsividade e correspondente
aumento na confian¢a do cidadio na gestdo (DE-
NHARDT; DENHARDT, 2015).

A abordagem do Novo Servico Pablico tem seu
foco principal voltado para o espaco democratico da
sociedade e requer cidadios mais ativos, cidadios
na prética e ndo apenas no papel, com efetiva dispo-
sicdo para exercer a sua cidadania. Nesse cenario, os
cidaddos aceitam que cada direito assegurado requer
uma responsabilidade intrinseca e, por isso, estdo pre-
sentes para participar ativamente das questdes civicas
(SANTOS; SELIG, 2014). Dessa forma, passa-se de um
processo deliberativo fechado de gestio a um aberto,
em que a decisdo passa a ser composta ao invés de im-
posta. Além disso, o governo ndo é mais a Gnica so-

lugdo institucional para revelar os rumos da sociedade,
cedendo espaco para um método alternativo de so-
lu¢do negociada, préprio de sociedades abertas. Com
isto, os didlogos politico e administrativo se expandem
e interligam como forma de conectar o governo com o
seu entorno social no processo decisivo, conferindo voz
a novos agentes, sobretudo os cidaddos. Assim sendo,
ainda ha o intervencionismo estatal, porém sob uma
nova dinimica branda e interativa (COUTINHO, 2020).
Um nivel de participacdo politica baixo e pouca
confianga sobre meios e motiva¢des dos politicos em
suas atuagdes é o reflexo de um abismo entre os li-
deres e os cidadios. Também deve ser considerada a
complexidade pura e simples da sociedade que torna
dificil o envolvimento civico pois hd muitos encargos
na vida moderna, e o envolvimento na esfera publica
toma tempo. Entretanto, se hi problemas numa so-
ciedade que ndo é democraticamente ativa, a solucio
é continuar a educar e a informar os cidaddos sobre
o sistema politico existente e seu papel basilar (DE-
NHARDT; DENHARDT, 2015). Sob a visio do Novo
Servico Publico, em que pese as dificuldades enfren-
tadas, a maior participa¢do dos cidadios traz benefi-
cios como: identificar quais as expectativas dos cida-
dios; aumentar a qualidade da politica pablica; ajudar
na implementacdo dessa politica, posto que os agentes
tém mais participacdo nos resultados; responder aos
pedidos de maior transparéncia e responsabilizacio do
governo; ajudar a enfrentar os desafios da emergente
sociedade da informacio; e resultar em melhor infor-
macdo puablica (BALBE, 2013). O refor¢o da abertura
do governo para a intera¢do com a sociedade de forma
abrangente possui raizes na teoria da cidadania demo-
cratica, cuja base se pauta em uma cidadania revigo-
rada, mais ativa e engajada (SANTOS; SELIG, 2014).
A fungdo dos servidores publicos e administra-
dores publicos vai além de solucionadores de pro-
blemas ou empregados do governo, pois sdo conside-
rados cidaddos que estendem responsabilidades da
cidadania ao trabalho. Os administradores publicos
devem assumir responsabilidades especiais e conhe-
cimentos especificos sobre responsividade e accoun-
tability, que sdo inerentes a ideia da moralidade de-
mocratica. Nesse sentido, os servidores pablicos tém
obrigacdo ética de facilitar a participa¢do publica no
processo politico por todas as maneiras possiveis,
ainda que possa redundar em atrasos e confusio na
execucdo do seu trabalho. O tempo envolvido no en-
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gajamento dos cidaddos deve ser visto como um dever
do gestor puablico de envolver cidaddos no trabalho da
democracia (DENHARDT; DENHARDT, 2015).

Nesse rumo, os administradores pablicos devem
contribuir para a constru¢io de uma no¢do coletiva e
compartilhada do interesse pablico. HA uma neces-
sidade de contrapartida da a¢do governamental na
medida em que os cidadios assumem seu papel ati-
vamente. Por isso, os gestores devem estar dispostos
a ouvir e considerar as necessidades dos cidaddos na
tomada de decisdo, o que implica na demonstragdo de
comprometimento com os valores democraticos (IO-
CKEN, 2018). Dessa forma, a participagio puablica en-
cara cada individuo como nio mero cliente nas como
agente ativo na sociedade. Este novo entendimento
acerca da participacdo cidada resgata uma perspectiva
proativa de cidadania presente em uma democracia
substantiva, pela qual a a¢do estatal se legitima conti-
nuamente por intermédio da presenca dos individuos
nas varias fases de lapidacdo das politicas publicas
(COUTINHO, 2020).

O modelo do Novo Servico Pablico sugere, ainda,
que o governo nio deve responder aos interesses ego-
istas de curto prazo dos cidad3os de forma prioritaria
e exclusiva, cabendo a demonstragdo de preocupagdo
com a comunidade de forma mais ampla, com dis-
posicdo para assumir responsabilidade pessoal pelo
que ocorre em suas vizinhancas, bairros e na comuni-
dade. Afinal, essa é a cidadania efetiva e responsével,
e o governo, para acompanhar, deve ser responsivo
as necessidades e aos interesses dos cidadios, es-
timulando cada vez mais pessoas a cumprirem suas
responsabilidades enquanto cidaddos (DENHARDT;
DENHARDT, 2015).

Desta maneira, as reformas administrativas
devem se conformar aos anseios dos cidad3os, com
abertura e participacdo na geréncia da coisa publica.
Entretanto, para que haja uma transformacao efetiva,
as reestruturacdes conduzidas pelos lideres dependem
de um consenso alcangavel apenas mediante a ampla
participa¢io dos cidadios nos processos deliberativos.
Igualmente, a estabilidade da transformacdo do Es-
tado depende de uma articulacio politica que trans-
cenda os setores burocraticos, sob o risco de haverem
alteracdes apenas paliativas e que atendam a inte-
resses corporativistas, o que é possivel a partir da ins-
trumentalizacdo de meios participativos para obstar
o tradicional isolamento das institui¢des burocraticas
(COUTINHO, 2020)

Busca-se resgatar a relacdo de confianca e de co-
laboracdo entre os cidaddos e o governo através do
exercicio continuo dos valores de responsabilidade e
de moralidade. E necessaria a construcdo de indica-
dores especificos sobre o Novo Servi¢o Pblico a partir
dos estudos nesse campo em que existe um debate
académico que estimula construcdo e o fomento das
diretrizes deste modelo pautado na cidadania demo-
critica (IOCKEN, 2018). O Novo Servi¢o Pablico re-
conhece a importincia e complexidade da accountabi-
lity e sustenta que as medidas de eficiéncia ou padrdes
baseados em mercados ndo conseguem medir ou esti-
mular um comportamento responsavel do gestor. As
correntes anteriores simplificaram demais a questido
(DENHARDT; DENHARDT, 2015).

Novos rumos apresentam-se para que haja o au-
mento da permeabilidade social, da transparéncia e
de novos instrumentos controladores. Isso demanda
governos mais transparentes e proativos na prestacio
de informacdes aos cidaddos e agéncias de controle
com acompanhamento concomitante e minucioso,
exercido direta ou indiretamente por parte da socie-
dade, considerando que a controle e responsabilidade
sdo faces de uma mesma moeda (COUTINHO, 2020).
Assim, para uma aplicagio com sucesso dos pressu-
postos do servi¢o pablico, os fatores-chave sdo o dia-
logo, as redes de colaborac¢io e a capacidade institu-
cional. Paralelamente, cabe estabelecer uma cultura
de participagdo civica, pois os cidadios devem per-
ceber que a dindmica da administra¢do publica nio
diz respeito apenas ao governo, mas sim a todos os
interessados na esfera politica, econémica e social (PE-
REIRA; CORREIA, 2020).

2.2, Accountability

O Novo Servi¢o Pablico tem como premissa o
reconhecimento que a accountability ndo é simples,
considerando a gama de responsabilidades na atu-
acdo dos servidores publicos que devem resguardar
as normativas do direito constitucional e estatutario,
dos valores da comunidade, das normas politicas, dos
padrdes profissionais e dos interesses dos cidadios. A
accountability vai além do foco em apenas num con-
junto restrito de medidas de desempenho, de forgas
de mercado ou de uma expertise neutra. Trata-se de
um agir a partir dos pressupostos da democracia, do
papel da cidadania e de um servico pablico dedicado
a servir a cidadios no interesse ptblico (DENHARDT;
DENHARDT, 2015). O condicionamento das agdes
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dos representantes do Estado aos anseios dos repre-
sentados é uma das prerrogativas do cidaddo, uma vez
que os agentes pUblicos atuam em nome e em razio
da sociedade. Este condicionamento pode ser exercido
direta ou indiretamente, tendo em vista que a pres-
tacdo de contas dos assuntos de interesse pablico esta
sujeita a maltiplas formas de responsabilizac¢do e con-
trole (COUTINHO, 2020).

Accountability, em um sentido amplo, pode ser
conceituada como a obrigac¢do de justificar uma con-
duta a terceiro, indo além de uma mera responsabi-
lidade formal. A accountability pode ser observada
sob o aspecto passivo, em que se refere a imputagio
de um comportamento a alguém e, sob a 6ética ativa,
que alude A assunc¢ido da imputacio. Em termos pra-
ticos, envolve a identificacio e a responsabilizacdo de
quem tenha poder, na seguinte ordem: i) presta¢do de
contas; ii) controle e; iii) responsabiliza¢do, quando
for o caso (ALENCAR, 2018).

A accountability pode ser classificada em accoun-
tability vertical, em que os atores da sociedade con-
trolam a agentes estatais especialmente por meio do
processo eleitoral; e também em accountability hori-
zontal, realizada pela existéncia de agéncias estatais
que tém o direito e o poder legal e que estdo de fato
dispostas e capacitadas para realizar a¢des que visam
monitorar e sancionar condutas delituosas. Inclusive,
h& uma dependéncia entre a accountability vertical e
horizontal, dependendo uma da outra para que haja
um refor¢o de sua aplicagio. (O'DONNELL, 1998).
Para o presente trabalho, considera-se que a articu-
lacdo entre a sociedade civil e as institui¢des estatais
de controle e fiscalizacio pode ser denominada de
accountability diagonal (PELIZZO; STAPENHURST,
2013). Ha alguns principios fundamentais que norteam
o exercicio da accountability diagonal, assim elencados
por Willeman (2019, p.76):

De acordo com a doutrina especializada, os
principios fundamentais que devem nortear o
exercicio da accountability diagonal s3o:

(i) participacdo, segundo o qual o eixo ho-
rizontal de accountability deve colocar-se
aberto 3 insercdo e A participacio da cida-
dania, em lugar de se criarem novas e sepa-
radas instincias de controle;

(ii) fluxo informacional, que busca assegurar
o acesso da cidadania a informacdes de in-
teresse publico que, em regra, somente esta-

riam disponiveis as instincias horizontais de
fiscalizacdo, bem como garantir o acesso as
decisdes e deliberacdes adotadas pelas proé-
prias agéncias de accountability horizontal;

(iii) e, finalmente, agregacio de autoridade,
segundo o qual o exercicio da accountability
diagonal favorece e, a0 mesmo tempo, apro-
veita-se da autoridade legalmente reconhe-
cida as entidades do eixo horizontal tanto
para exigirem respostas, quanto para aplicar
em san¢Oes formais a agentes estatais sub-
metidos a sua fiscalizacio.

O sentido da accountability a ser tratado neste tra-
balho aborda apenas o controle social organizado que
interage com o controle externo do tribunal de contas
que é institucionalizado, caracterizando uma forma de
manifesta¢do da accountability diagonal.

2.3. Controle externo

Dentre as formas de controle da administracio
publica, o controle externo se refere A fiscalizacdo de
uma instituicdo sobre outra, a ser realizada num deter-
minado 6rgdo publico, por funcionarios de fora desse
6rgdo, pertencentes a outro setor, situados dentro do
sistema estatal. No atual sistema brasileiro, o controle
externo é atribuicio do Poder Legislativo, que o exerce
com o auxilio do Tribunal de Contas, o qual realiza a
fiscalizacdo financeira, patrimonial e contabil em todos
os 6rgios dos trés Poderes estatais (SIMOES, 2014).

As fung¢des do Tribunal de Contas podem ser sis-
tematizadas em sete categorias: fiscalizadora, opina-
tiva, julgadora, sancionadora, corretiva, consultiva,
informativa, ouvidora e normativa. A funcio fiscaliza-
dora compreende as ac¢des relativas ao exame e A re-
alizacdo de diligéncias, auditorias e outras atividades
de fiscalizacdo. A funcdo opinativa se constitui dos
pareceres prévios sobre as contas dos Chefes dos Po-
deres. A fungio julgadora se refere ao julgamento das
contas e infracdes de competéncia da Corte (LIMA,
2019). As decisGes na Corte de Contas sio formadas
por intermédio dos votos tomados por um colegiado
formado por Conselheiros que sdo responsaveis pela
compatibilizacio entre meios e fins e também pelos
trabalhos executados (SIMOES, 2014). Em um as-
pecto mais amplo, o controle se insere no sistema de
accountability.
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As dendncias e representagdes sdo mecanismos
que permitem o exercicio do controle social. Conec-
tando-o ao controle externo, dentro de um sistema
de accontability diagonal diante da complexidade
reconhecida pela corrente do Novo Servigo Publico.
No Tribunal de Contas do Estado de Santa Catarina,
a legitimidade para apresentagdo das dentncias e re-
presentac¢des é de qualquer cidaddo, partido politico,
associa¢do ou sindicato. Esses atores possuem tanto
o direito de denunciar atos ilegais, ilegitimos e antie-
condmicos praticados por gestores publicos, quanto
o dever de apontar essas irregularidades (TCE/SC,
2020).

2.4. Controle social

No Estado Democratico de Direito, qualquer atu-
acdo administrativa esti exposta ao crivo social desde
a sua formulag¢io até os seus efeitos. Logo, o controle
realizado em relacio ao ato administrativo é indispen-
savel, tal qual também sio os respectivos mecanismos
viabilizadores do controle (FRANCA, 2016). Assim
sendo, verifica-se que o controle social é dotado de re-
presentatividade e legitimidade. Entretanto, necessita
que haja elementos na gestio ptblica que adotem me-
canismos que ajudem na apuracio e responsabilizacio
dos agentes irresponsaveis (BRAGA, 2020).

Para aferir a extensdo do exercicio de controle de-
mocratico do Estado, é necessario avaliar o nivel de
difusdo de informag¢do disponibilizada ao cidadio de
forma qualitativa e quantitativamente, seja por meio
da publicidade dos atos da administra¢do pablica ou
por meio de canais de comunica¢do, como ouvidorias
ou centros de atendimentos aos cidadios, abertos
para dentncias que devem ser devidamente apuradas
e implicar em sang¢des efetivas (FRANCA, 2016). Desta
maneira, percebe-se que a transparéncia e partici-
pacio sio conceitos complementares, sendo um meio
para fomentar e qualificar o controle social dentro de
um governo democratico e uma sociedade complexa
(BRAGA, 2020).

Alguns estudos procuram identificar quais sdo os
aspectos do controle social diante do controle externo,
exercido pelos Tribunais de Contas, analisando as-
pectos como: eficicia de apuragio de dentncias, inte-
racgio entre controle social e o controle externo, formas
de instrumentaliza¢io do controle social diante do
controle externo e andlise quantitativa de dentncias.
Dentre eles, cabe destacar Azevedo (2015), por meio
de artigo, realizou uma pesquisa quantitativa sobre as

dentncias formuladas e apreciadas pelo Tribunal de
Contas do Estado de Minas Gerais no periodo de 2009
a 2014. Apurou-se que o sistema necessita de melhoras
na divulgacdo e delibera¢io das dentncias. Todavia,
houve o crescimento das autuac¢des e das apreciagdes
das dendncias no periodo analisado, o que revelou que
as dendncias sio um meio valioso de colabora¢do em
prol da democracia e do atendimento ao interesse pQ-
blico primario.

Castro (2016) objetivou apresentar ferra-
mentas para o exercicio do controle social e as ma-
neiras como a sociedade pode induzir e fortalecer
a atuacdo do controle externo através de uma abor-
dagem sécio juridica. Depreendeu-se do estudo que
deve haver parceria entre tais controles para o aperfei-
coamento da gestdo puablica, pontuando-se a necessi-
dade de expansio da atuagio.

Rocha, Zuccolotto e Teixeira (2020), ana-
lisaram a permeabilidade dos Tribunais de Contas
brasileiros a sociedade, por meio de 3 perspectivas: a)
transparéncia dos portais; b) transparéncia da ativi-
dade de fiscaliza¢do; e c) participa¢do cidadi. A me-
todologia utilizou-se de um roteiro de observacdes,
a partir de recomendagdes de organismos interna-
cionais e ap6s foram elaborados mapas perceptuais
para cada uma das perspectivas analisadas. Os resul-
tados evidenciam que os tribunais de contas nio sio
transparentes, o que limita a accountability social, e
sdo muito resistentes d participa¢io , limitando-se a
disponibilizar os mecanismos de ouvidoria, portal da
transparéncia e servico de atendimento ao cidaddo,
tornando-os ainda, muito insulados, burocratizados
e pouco abertos A participa¢io popular. Por outro
lado, restou identicada uma forte influéncia da Lei
de Responsabilidade Fiscal (LRF) e da Lei de Acesso
a Informagdo (LAI), apontando futuras mudancas,
ainda que incrementais, na dire¢do da atuagdo dos tri-
bunais de contas como aliados para o aprimoramento
da accountability vertical.

Diante dos estudos sobre o tema, verifica-se al-
guns aspectos relevantes. Em sintese, nota-se que os
trabalhos apresentados apontam em comum a neces-
sidade de aprimorar a intera¢do entre controle social
e o controle externo, uma vez que se trata de instru-
mento essencial para aprimorar a democracia na es-
fera brasileira.

Nesse sentido, o presente trabalho busca veri-
ficar como esta sendo realizada esta intera¢io no am-
bito do Tribunal de Contas catarinense, para que se
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identifique as medidas que derivam do controle social 3. PROCEDIMENTOS METODOLOGICOS

e contribuem para o aperfeicoamento da gestio pa-

blica. Dessa forma, a pesquisa avanca em relacio aos A pesquisa possui como objeto as representagdes
estudos anteriores ao entrelacar o paradigma do Novo e dendncias autuadas no TCE/SC no ano de 2020.
Servigco Pblico com as nog¢des de accountability dia- Para sua compreensio, foram identificadas as decisdes
gonal, observando paralelamente a construcio juridica ~ expedidas pela Corte de Contas em relagao a tais pro-
do controle externo e controle social, para analisar o~ €€ss0s. O estudo aplicou uma abordagem quantitativa

escopo quantitativo e qualitativo das dentncias e re- descritiva. O modelo de anélise que orienta o presente
presentacdes apresentadas pela sociedade em 2020 no ~ estudo contempla, para cada objetivo especifico, as
Ambito da Corte de Contas catarinense. dimensdes, categorias e a respectiva base legal, con-

forme apresentado por meio do Quadro 1.

QUADRO 1 - MODELO DE ANALISE

T p—— CATEGORIAS

Descrever a tramitagio dos Espécie Dentncia Lei Complementar n.202/2000;
processos de dentincias e Regimento Interno- Resolugdo n.
representacdes autuados no TC-06/2001; Instru¢do Normativa n.
TCE/SC TC-0021/2015

Representagdo
Caracterizar os processos de  Origem Cidadio Lei Complementar n.202/2000;
dentncias e representacdes Regimento Interno- Resolugdo n.
autuados em 2020 no TCE/ TC-06/2001; Instru¢do Normativa n.
SC TC-0021/2015.

Conselheiro

Entidades Coletivas

Empresas Privadas
Assunto Atos de Pessoal

Licitag6es e Contratagdes

Outros assuntos

Unidade Gestora Estado

Municipios
Analisar as decisdes Decisido Naio conhecimento Lei Complementar n.202/2000;
decorrentes dos Regimento Interno- Resolugio n.
processos de dentncias TC-06/2001; Instrugdo Normativa n.
e representacdes e as TC-0021/2015
respe(citlvas Te”l(il(ljcllEEI/SSC Extin¢do do processo sem
tomadas pelo julgamento de mérito

Procedéncia

Improcedéncia

Em andamento
Medidas tomadas Suspensdo do certame/contrato
Aplicacdo de multa

Outras medidas- Determinacdo/
Recomendacdo/Alertas

Sem medidas
Multa e outras medidas

Conversdo do processo em
tomada de contas especial

Fonte: Elaborado pela autora (2022).
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4. ANALISE E INTERPRETACAO DOS RESULTADOS

Foram analisados 430 processos de den(incias e representacdes consideradas derivadas do controle social.
Analisando os processos quanto d dimensio de espécie, percebe-se que a maioria dos processos sio de represen-
tacOes apresentadas com base na lei de licita¢des, representando um total de 81,86% dos processos. Em seguida,
os processos de dentincias representam 9,53% da amostra, e os demais processos, originarios de representagdes
de Conselheiro, equivalem a 8,60% da amostra. Ou seja, a maioria dos processos propostos pelo controle social
possuem a tematica envolvendo procedimentos licitatorios.

TABELA 2 - FREQUENCIA DA DIMENSAO ESPECIE

CATEGORIAS TOTAL FREQUENCIA RELATIVA

Representacio - art. 113, § 1%, da Lei n® 8.666/93
Dentincia

Representacdo de Conselheiro

Total

352 81,86%
41 9,53%
37 8,60%

430 100%

Fonte: Elaborado pela autora (2022).

Verifica-se que as demandas impulsionadas a
partir do controle social implicam em sua maioria no
questionamento das contrata¢des puablicas o que de-
monstra que hd uma participagdio mais ativa nesse
tema.

Analisando os processos quanto d dimensdo
de origem, verifica-se que as empresas privadas cor-
respondem ao maior nimero de agentes provoca-
dores do controle externo, representando 54,19% da

amostra. Logo em seguida, os cidadios possuem sua
participac¢io representando 32,56% do controle social.
Em terceiro lugar, restam a origem “Conselheiro” que
corresponde a 8,60% e abrange aquelas dentincias e
representagdes recebidas via ouvidoria. Por fim, as
entidades coletivas, assim compreendidas qualquer
associa¢des, sindicatos ou organizacdes sociais, repre-
sentaram 4,65% do controle social.

TABELA 3 - FREQUENCIA DA DIMENSAO ORIGEM

CATEGORIAS TOTAL FREQUENCIA RELATIVA

Empresas Privadas
Cidaddo
Conselheiro
Entidades Coletivas
Total

233 54,19%
140 32,56%
37 8,60%
20 4,65%
430 100%

Fonte: Elaborado pela autora (2022).

Ressalta-se que os processos com origem na ou-
vidoria muitas vezes sdo feitos de forma anénima e,
portanto, sdo assumidas pelo Conselheiro ouvidor
para iniciar efetivamente um processo de fiscalizagio
dentro do controle externo. Por outro lado, essa sis-
tematica ndo permite classificar a origem prépria do
agente que apresentou a den(incia. Ademais, ndo
causa estranheza que as empresas privadas figurem

com maior frequéncia de processos pois estdo direta-
mente envolvidas nos processos licitatérios, vindo a
apresentar impugnagdes no TCE/SC que ndo restaram
acolhidas pela unidade gestora no certame.

Em seguida, foram agrupados os dados relativos
a variavel assunto, que pode se tratar de atos de pes-
soal, licitagdes e contrata¢des ou demais assuntos
que envolvam a Administra¢cdo Publica. Verifica-se
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que o assunto de maior frequéncia é sobre licitagdes
e contratacles, representando 88,14% da amostra.
Essa identifica¢do era esperada em congruéncia com
a maior origem ser de empresas privadas e também a

maior espécie ser relativa a representa¢cdes com base
na lei de licitacdes. Em seguida, outros assuntos as-
sumem a relevancia de 6,74%. Por Gltimo, o assunto
atos de pessoal foi frequente em 5,12% da amostra.

TABELA 4 - FREQUENCIA DA DIMENSAO ASSUNTO

CATEGORIAS TOTAL FREQUENCIA RELATIVA

Licitagdes e Contratacdes
Outros assuntos

Atos de Pessoal

Total

379 88,14%
29 6,74%
22 5,12%

430 100%

Fonte: Elaborado pela autora (2022).

Posteriormente, na dimens3o unidade gestora, verifica-se que a maior demanda das representa¢des e de-
nlncias se refere aos municipios, contando com a frequéncia relativa de 82,33% dos processos de controle social.
Esse dado é esperado tendo em vista que hd um ntimero muito maior de atos ocorrendo nos municipios do que
no Estado, que possui a frequéncia relativa de 17,67% nos processos analisados.

TABELA 5 - FREQUENCIA DA DIMENSAO UNIDADE GESTORA

CATEGORIAS e —————

Municipios
Estado
Total

354 82,33%
76 17,67%
430 100%

Fonte: Elaborado pela autora (2022).

Diante dos resultados apresentados frequéncia
da dimensdo origem, assunto e unidade gestora, é
possivel estabelecer um perfil do controle social. Isto
é, as empresas privadas sdo as que mais apresentaram
dentncias e representagdes, e estas abordam majori-
tariamente o assunto de licitagOes e contratacdes que
ocorrem nos diversos municipios catarinenses. Isso
demonstra que a propria concorréncia nas licitagdes
e contratacOes faz com que as empresas privadas se
movimentem para fiscalizar os certames e apresentar
suas impugnac¢les junto ao controle externo. Por
outro lado, ha pouca contribuicdo do controle social
por parte das entidades coletivas e por meio do canal
da ouvidoria, quando hA representacio por parte do
Conselheiro, nos assuntos que fogem ao tema de licta-
¢Oes e contratacdes.

Esse contexto verificado vai ao encontro da lite-
ratura que afirma sobre a necessidade de aprimorar
a interacdo entre o controle social e controle externo

de forma a fomentar os meios de atua¢do da socie-
dade. Eis que a participa¢do do controle social se re-
vela focada em apenas um tema sem que seja possivel
afirmar que exista efetividade dos preceitos que estio
abarcados na democracia representativa, da accoun-
tability, e que se integrem com as premissas da cida-
dania democratica abordada no paradigma do Novo
Servico Puablico.

Na sequéncia os dados relativos 4 dimens3o de-
cisdo demonstram que a maior parcela dos processos
se encontra em andamento, mais especificamente
26,08% desses processos. Proximo a este patamar,
estdo os processos com extin¢do sem julgamento do
mérito, que representam 26,74% da amostra. Na sequ-
éncia, os processos improcedentes se revelam com fre-
quéncia de 23,49%. Posteriormente, encontram-se 0s
processos com procedéncia, que representam 15,81%
dos processos. Por fim, os processos em que nio houve
conhecimento sdo de 6,98%.
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TABELA 6 - FREQUENCIA DA DIMENSAO DECISAO

CATEGORIAS TOTAL FREQUENCIA RELATIVA

Em andamento

Extin¢do do processo sem julgamento de mérito
Improcedéncia

Procedéncia

N3io conhecimento

Total

16 26,98%
115 26,74%
101 23,49%
68 15,81%
30 6,98%
430 100%

Fonte: Elaborado pela autora (2022).

Somando os grupos de ‘ndo conhecimento’, ‘im-
procedéncia’ e ‘extin¢gdo do processo sem julgamento
de mérito’ obtém-se a porcentagem de 57,21% dos pro-
cessos sem que a irregularidade tenha sido analisada
ou confirmada. Assim, hd um custo para movimen-
tacdo da estrutura do Tribunal de Contas, sem que
haja efetiva confirmacdo de irregularidades em mais
da metade dos processos. Esta constatagio nio repre-
senta necessariamente um problema uma vez que ha
um custo da democracia. Isto é, ao cidadido deve ser
permitido a movimenta¢do das institui¢cdes por meio
de dentncias e representacdes ainda que a suposta ir-
regularidade noticiada nio tenha se efetivada. O sim-
ples fato de haver a provoca¢io do TCE/SC por meio
do controle social ja revela que hd uma contribui¢do

por parte da sociedade na fiscalizacio da gestio pua-
blica. Por outro lado, pode-se também questionar
em que medida o controle social estd servindo como
um instrumento de competicio empresarial. Como
evidenciado, ndo parte do cidaddo a maioria das de-
nancias e representacdes e a maior parte dos temas
envolve licitacdo.

Em relacdo a frequéncia das medidas tomadas, a
maior parte dos processos ndo possui medidas toma-
dasem 70,93% dos casos. Nesta categoria estdo os pro-
cessos em andamento e também aqueles de improce-
déncia, ndo conhecimento e extin¢do do processo sem
julgamento de mérito, mas que nio tiveram nenhuma
medida tomada ainda pelo TCE/SC.

TABELA 7 - FREQUENCIA DA DIMENSAO MEDIDAS TOMADAS

CATEGORIAS TOTAL FREQUENCIA RELATIVA

Sem medidas

Outras medidas - Determinagio/Recomendacdo/Alertas
Suspensdo do certame/contrato

Aplica¢do de multa

Multa e outras medidas

Conversdo do processo em tomada de contas especial

Total

305 70,93%
98 22,79%
1 2,56%

2,09%
1,63%
0,00%
430 100%

Fonte: Elaborado pela autora (2022).

Em seguida, verifica-se que as outras medidas
como determina¢des, recomendacdes e alertas, repre-
sentam a frequéncia de 22,79% dos processos, englo-
bando qualquer categoria de decisdo. Na sequéncia,
a medida mais frequente, no patamar de 2,56% ¢é a
suspensio de certame e/ou contrato quando o pro-
cesso estd em andamento e é deferida uma medida
cautelar. J4 a aplicagdo de multa foi verificada como

uma medida tomada em 2,09% dos processos, quando
se verificou alguma irregularidade e a san¢do foi im-
posta. Além disso, houve aplicagio de multa em con-
junto com outras medidas na frequéncia de 1,63% dos
processos. Ja em relacdo d conversdo do processo em
tomada de contas especial para que haja imputacio de
débito, nio se verificou nenhuma ocorréncia.
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Conforme verificado nos dados da pesquisa, ndo
houve nenhuma conversio em tomada de contas es-
pecial nos processos analisados. Isso implica dizer que
nio se verificou a ocorréncia de desfalque, desvio de
bens ou outra irregularidade de que resulte dano ao
erdrio nos processos trazidos pelo controle social, e,
portanto, ndo resultou em nenhuma imputagio de dé-
bito. Entdo, pode-se observar a situa¢do encontrada
a partir do prisma do controle externo, que frente as
demandas exerce um julgamento com poucas sang¢des
efetivamente aplicadas; quanto a partir do prisma do
controle social, que acaba trazendo dentncias e repre-
senta¢Oes ndo qualificadas diante das medidas que po-
deriam ser aplicadas pelo TCE/SC.

5.CONCLUSAO

Este trabalho possibilitou identificar as contribui-
¢Oes do controle social por meio de dentncias e repre-
senta¢des no controle externo realizado pelo Tribunal
de Contas do Estado de Santa Catarina. Com isso,
pdde-se perceber o nivel de intera¢do destas espécies
de controle incidentes sobre a gestio pablica que se
inserem dentro do paradigma do Novo Servico Pablico
e das nog¢des de accountability diagonal. Os principais
resultados da analise se pautam na observa¢io de que
a maioria dos processos propostos pelo controle so-
cial possuem a temética envolvendo procedimentos
licitatérios; sdo apresentadas majoritariamente por
empresas privadas, em primeiro lugar, e em segundo
lugar pelos cidaddos cidadios; e se referem a esfera
municipal em detrimento da esfera estadual.

Paralelamente, identificou-se que a maior par-
cela dos processos se encontra em andamento, isto
é, ainda sem uma decisio definitiva, considerando o
lapso de anilise de aproximadamente um ano apds a
autuacdo. Em seguida, restam de maior representati-
vidade os processos com extin¢do sem julgamento do
mérito e processos improcedentes. Isto signfica que
ha um custo para movimentag¢io da estrutura do Tri-
bunal de Contas, sem que haja efetiva confirmagio de
irregularidades em mais da metade dos processos.

Em consonincia com esta realidade, percebe-se
que a maior parte dos processos ndo possui medidas
tomadas. Dentre aqueles processos com medidas to-
madas, majoritariamente aplicam-se determinagdes,
recomendacdes e alertas. Em menor frequéncia a me-

dida de suspensio de certame e/ou contrato é utili-
zada e também aplicacio de multa, isoladamente ou
em conjunto com outras medidas.

Desta forma, conclui-se que a interacdo entre o
controle social e o controle externo, a partir da analise
das den(incias e representa¢des autuadas em 2020 no
TCE/SC, sdo demandas que tratam de processos lici-
tatérios que, em sua maioria, acabam sendo improce-
dentes, extintos ou ndo conhecidos. Tais constata¢des
podem reforcar a tese de que os procedimentos de
den(ncia e representa¢io podem estar sendo usados
como mecanismos de competi¢cdo empresarial.

Verifica-se que hd uma grande espago para o
avanco de politicas pablicas para o fomento da ativi-
dade de controle social e também de simplificacdo e
maior abertura do controle externo diante da partici-
pacdo popular em suas atividades. Ainda, percebe-se
que apesar da licitacio ser um grande alvo do controle
social, as medidas de fiscaliza¢do do contrato, em re-
lacdo a sua execugdo em si, no que tange aos servicos
propriamente prestados, nio aparece como alvo das
dentncias e representacdes do controle social. Diante
desse cenario, vislumbra-se uma possibilidade de
avanco na intera¢do do controle social junto ao con-
trole externo para que haja uma dindmica mais incisiva
no fornecimento de ferramentas na efetiva fiscalizacio
sobre as rotinas diarias da Administra¢io Pablica.
Apesar de positiva a possibilidade da intera¢do entre
o controle social e o controle externo, observa-se que
ela ainda é limitada, necessitando de maior desenvol-
vimento de a¢des — educativas, de apoio etc - para que
os cidaddos possam exercé-la da forma apropriada.

Paralelamente, sugere-se para estudos futuros a
constru¢io de um conjunto de indicadores de accoun-
tability diagonal, para que hajam métricas que possam
ser monitoradas para fortalecer esta realidade. Ao
mesmo tempo, sugere-se para investigacbes futuras
a formulagio de uma metodologia para identificar a
expansdo do controle social perante a atividade de
controle externo, cabendo aplicar o mesmo modelo de
anélise utilizado no presente estudo como uma ferra-
menta replicavel em outras esferas e outros tribunais
a partir dos dados fornecidos pelas instituicio que
devem ser pablicos e até mesmo fazer parte da politica
de dados abertos. Também é possivel pesquisar sobre
as expectativas dos atores que se comunicam com as
atividades de controle externo e qual o retorno espe-
rado para o controle social, apontando sua dimensio
educativa e orientativa.
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