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Resumo: As decisdes de agentes politicos em alguns municipios brasileiros costumam resultar
em penalizacbes pelos 6rgdos de controle. Essas penalidades, contudo, podem variar com a
atuacdo do controle externo e do controle social que influenciaram as escolhas dos agentes
politicos. O presente artigo analisou o efeito de diferentes trajetorias institucionais e respectivo
controle social em municipios de Santa Catarina, considerando as penalidades impostas pelo
Tribunal de Contas do Estado. A analise observou as rejeicGes de contas dos municipios entre
2003 e 2016. Os resultados indicam que as microrregides com maior e menor percentual de
rejeicGes de contas apresentaram trajetdrias historias distintas, que podem ter influenciado no
desenvolvimento de suas instituicdes e do controle social sobre a gestdo publica.
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Abstract: Political agents’ decisions from some Brazilian municipalities usually result in
penalties by governmental audit bodies. These penalties may vary according the activism of
audit bodies and social control, which influence political agents’ choices. This article, for one
Court of Accounts, analyzed the effects of different institutional paths and the associate social
control for municipalities in Santa Catarina. The analysis observed the municipalities’ accounts
rejections from 2003 to 2016. The results indicate that micro regions with higher and lower
percentages of rejections presented different histories, which may have influenced the
development of their institutions and the social control over public management.
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1 INTRODUCAO

Os municipios brasileiros, apds a Constituicdo de 1988, assumiram a condi¢éo de entes
federativos, com competéncias e atribuicdes politicas, legislativas, administrativas e financeiras
gue aumentaram sua importancia junto ao cidaddo comum. Por essa razdo, 0s municipios, ou
estes quando consorciados em regides, tém sido cada vez mais demandados para assumir papel
cada vez mais central na implantacdo de politicas publicas.

Submetido em nov. 2017 e aceito em jul. 2018 por André Carlos Busanelli de Aquino ap6s o processo de Double
Blind Review 97


mailto:fernandoasilva@yahoo.com

Sociedade, Contabilidade e Gestao, Rio de Janeiro, v. 13, n. 2, mai/ago, 2018

Todavia, os resultados entregues ao cidaddo variam de um municipio para outro. Ou
seja, a tomada de decisao e a execucao de programas e acdes pelos gestores publicos, diante de
somas semelhantes de recursos financeiros, é influenciada por outros fatores, que levam a uma
gestdo mais ou menos conturbada. Um indicador dessa heterogeneidade entre os municipios
pode ser obtido pela anélise dos processos administrativos junto aos 6rgédos de controle, como
os Tribunais de Contas.

Os Tribunais de Contas na ultima década tém se destacado na anélise da qualidade do
gasto publico, qualidade que pode resultar em efetividade das politicas pablicas. Um observador
das decisOes proferidas pelos Tribunais de Contas percebe, com o tempo, que parecem existir
entidades fiscalizadas com gestores com menor frequéncia de ressalvas ou reprovacdes de
contas, e outras entidades cujas contas frequentemente possuem ressalvas ou reprovacoes dos
Tribunais, com consequentes responsabilizacdes, inclusive pecuniarias.

Mas qual seria a razdo dessa variacdo entre municipios fiscalizados por um Tribunal de
Contas estadual? Podem existir muitos fatores, desde a propria organizacao desses municipios
até questdes da forma como articulam suas defesas junto aos 6rgéaos de controle.

No entanto, propde-se que a trajetoria das instituicdes em determinada regido, aléem de
influenciar o crescimento (e o desenvolvimento) econdmico dessa regido, influencia as escolhas
dos seus agentes politicos que sdo moderadas pelo controle social existente na localidade. Esse
controle refletiria nas responsabilizacbes perante 0s érgdos de controle da gestdo publica.

Diante do exposto, 0 presente artigo tem o objetivo de avaliar a trajetdria das instituicdes
e o controle social nas regies de Santa Catarina, a partir das rejeicoes de contas dos municipios
que as integram. Para tanto, foram coletados os resultados dos pareceres prévios do Tribunal de
Contas do Estado sobre a Prestacdo de Contas do Prefeito (PCP). Nesse parecer prévio o
Tribunal de Contas emite uma opinido fundamentada sobre as contas de municipio em
determinado exercicio. Esse parecer pode ser pela aprovacdo (com ou sem ressalvas) das contas,
ou pela sua rejeicdo. Foram analisados os pareceres prévios emitidos entre 2003 e 2016, e a
média pela rejeicdo das contas foi comparada entre as diversas microrregides.

O periodo de analise € posterior a “Lei de Responsabilidade Fiscal” (Lei Complementar
101), que entrou em vigor em 2000 e estabeleceu normas de financas publicas voltadas para a
responsabilidade na gestdo fiscal. Com a Lei, passou a ser esperada (e passivel de sancdes
eventuais violacGes) uma acdo planejada e transparente do governo, em que Se prevenissem
riscos e fossem corrigidos desvios capazes de afetar o equilibrio das contas publicas, mediante
o cumprimento de metas de resultados entre receitas e despesas e a obediéncia a limites e
condigdes estabelecidos em lei. Ou seja, apos 2000, ano da edicéo da citada lei, os Tribunais de
Contas adquiriram um papel significativo na tomada de decisao pelos agentes politicos.

A seguir o texto apresenta fundamentos tedricos do estudo, e os procedimentos
metodoldgicos. Em seguida, analisamos a rejeicdo das contas e as relagdes com as trajetorias
historicas das microrregides. Terminamos apresentando nossas concluses.

2 TRAJETORIAS INSTITUCIONAIS E O CONTROLE SOCIAL

O crescimento econdmico é visto aqui como um processo, o que implica incorporar seu
ambiente historico e suas especificidades locais. As instituicdes e as trajetdrias com que elas se
desenvolvem s&o importantes para o desenvolvimento de regides e nagdes (FURLANETTO,
2008). O Estado ndo so € afetado pela sociedade, mas também incide nela, de forma que a
democracia depende ndo sé das condi¢des econdmicas e sociais, mas também do desenho das
instituicOes politicas, e agéncias burocraticas, comités legislativos e cortes sdo, aléem de arenas
nas quais lutam forgas sociais, atores com interesses proprios (HIGGINS, 2005).

Dependendo de fatores histéricos e de especificidades e idiossincrasias locais, uma
regido pode ser economicamente eficiente, enquanto a sua vizinha, ndo. Um exemplo é o das
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regides Norte e Sul do Estado do Rio Grande do Sul (AREND E CARIO, 2010). Outro é o
estudo das de satisfacdo dos cidaddos com o desempenho de seus governos municipais na
Alemanha, com algumas evidéncias de que o alto capital social e um arranjo institucional
adequado levam a um melhor desempenho do governo democratico (CUSACK, 1997).
Entretanto, como essas instituicdes sdo artefatos sociais construidos sob a influéncia de
diferentes coalizGes e que, dependendo da coalizdo dominante, elas podem ser construidas para
beneficiar somente os interesses de minorias privilegiadas, torna-se fundamental analisa-las sob
uma perspectiva mais social. Por isso, as instituicbes podem tanto ser responsaveis por parcela
significativa do desenvolvimento de uma determinada regido, quanto pelo agravamento das
desigualdades, principalmente quando sdo construidas de forma a privilegiar determinadas
classes sociais. Sendo construcgdes da sociedade, elas séo moldadas sob a influéncia de quem
tem o poder de negociacdo (FURLANETTO, 2008).

Denominamos aqui de trajetdrias institucionais, na linha de North (2000), o acimulo de
valores e crencas, padrdes de comportamentos esperados e aceitos, ao longo do tempo, que a
acabam por constituir as institui¢des informais de uma determinada comunidade ou sociedade.
Essas instituicbes informais sdo gradativamente incorporadas a normas comportamentais,
convencdes e codigos pessoais de conduta, e constituem o principal mecanismo de transmissao
de legado a geracdes posteriores.

Portanto, a trajetdria institucional pode favorecer o desenvolvimento de capital social,
e uma comunidade mais colaborativa. A presenca de capital social, como confianca, normas e
redes, pode melhorar a eficiéncia da sociedade, facilitando a¢des coordenadas (PUTNAM ET
AL., 1993). A cooperacdo voluntaria é mais facil em uma comunidade que herdou um estoque
substancial de capital social, sob a forma de normas de reciprocidade e redes de engajamento
civico. O capital social pode ser: (i) comunitario, associa pessoas a organizacdes locais, grupos
civicos e redes informais; (ii) 0 que permite pessoas estabelecerem pontes com outras pessoas;
e (iii) institucional, que agrega os aspectos politicos e sociais as duas primeiras, moldando a
estrutura social e permitindo que as normas de cooperacdo e reciprocidade desenvolvam-se,
destacando 0 acesso e interferéncia que os grupos sociais tém sobre organizacfes formais,
sistema judiciario ou empresas (FURLANETTO, 2008). O capital social institucional, enquanto
catalisador de energia, leva a nova compreensdo na definicdo de metas e na implementacgdo de
politicas publicas (HIGGINS, 2005).

As trajetorias historicas, e o proprio capital social acumulado com o tempo na
comunidade, podem desenvolver o controle social da populacdo sobre o agente publico, o que,
por sua vez pode inibir determinadas a¢des politicas, ou mesmo influenciar um comportamento
distinto do homem publico. Isso inclui criagdo de ONGs, ou de comités de cidaddos, para
controlar agéncias do estado e servigos externamente contratados (BRESSER PEREIRA,
2001). Aqui o controle social se refere a possibilidade de atuag@o dos grupos sociais (sociedade
civil) por meio de qualquer uma das vias de participagdo democratica no controle das a¢6es do
Estado e dos gestores publicos (SILVA, 2002).

O controle social inclui tanto a prestacdo de contas conforme parametros estabelecidos
em espacos publicos proprios, quanto a responsabilizacdo dos agentes politicos pelos atos
praticados em nome da sociedade, conforme os procedimentos estabelecidos nas leis e padrdes
éticos vigentes. Esse controle pode se dar tanto sobre prefeitos e vereadores localmente, quanto
sobre os proprios Tribunais de Contas no exercicio de seu papel.

Entretanto, o que se percebe no Brasil é a cidadania ndo implantada (SILVA, 2002).
Apesar do crescente nivel de transparéncia, apesar da informac&o ser intrincada e dispersa em
varios canais (CANCADO E PINHEIRO, 2016), mesmo a parcela mais privilegiada da
sociedade ndo conhece como funciona a administragdo publica. Mesmo nos espaco de
participacdo social criados, como conselhos e audiéncias publicas, o cidaddo comum ndo sabe
como atuar e tem medo de exercer a sua cidadania (SILVA, 2002).
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H& uma institucionalizacdo normativa que é comum a 0S municipios — como a
Constituicdo, a Lei da Responsabilidade Fiscal e a Lei da Transparéncia. Apesar desse traco
geral do pais, podem existir variagdes entre regifes dependendo das suas trajetorias
institucionais, que influenciam tanto como o cidaddo comum exerce o controle social, cobra
autoridades e mostra sua indignacdo, quanto a corrupcdo (Filgueiras, 2009) e clientelismo
(Carvalho, 1997) no cotidiano, com reflexos na midia, nas comunidades e em outros canais.
Assim, diferentes culturas, originadas de trajetdrias institucionais distintas, geram diferentes
comportamentos nos proprios agentes publicos (Junquilho, 2004). Enfim, as trajetorias
historicas levam a diferentes comportamentos das pessoas e das comunidades em relacdo aos
atos do prefeito. Esses comportamentos podem levar a diferentes niveis de controle social, que
complementa — ou torna mais efetivo — o controle externo, realizado pelos tribunais de contas.

3. OS MUNICIPIOS E SUA EVOLUCAO HISTORICA EM SANTA CATARINA

O desenvolvimento socio-cultural do Brasil ndo foi uniforme ou orgéanico. Algumas
cidades acompanharam o progresso da civilizacdo, embora tardiamente; outras, quando nédo
regrediram, imobilizaram-se, e estacionaram em seu proprio processo sécio-cultural. E varias
ressurgem, renascem para a civilizacdo, em um desenvolvimento que se processa por crises, em
uma lenta substituicdo de uma ordem por outra (FERNANDES, 1979).

Em Santa Catarina, a industria originaria estd no segmento extrativo — erva-mate,
madeira e carvao —, alimentar — farinha, acucar e derivados de suinos — e téxtil. Além desses
setores manufatureiros, também se destacava a pecuaria extensiva nos Campos de Lages
(GOULARTI FILHO, 2007). A colonizacdo catarinense se deu, inicialmente, de um lado, a
partir de pequenos povoados no litoral, para defesa do territorio e aproveitamento dos recursos
marinhos; e, de outro lado, no planalto, a partir de pontos de parada para as tropas de conducao
de gado (CABRAL, 1970).

A entrada de imigrantes acelerou-se ap6s 1875, com a politica imigratoria financiada
pelo Governo Imperial, principalmente de imigrantes alemaes e italianos, em menor proporcao,
poloneses, austriacos, arabes, eslavos e espanhois. Os alemaes concentraram-se mais na regiao
do Vale do Itajai e norte; os italianos no sul e, também, no Vale do Itajai; e os poloneses no
Alto Vale do Rio Tijucas e no planalto norte. Para esses imigrantes se instalarem, necessitavam
basicamente de trés suportes essenciais: financiamento governamental, terras disponiveis e
companhias colonizadoras (GOULARTI FILHO, 2007).

O marco divisorio dessa onda colonizadora foi uma nova lei de terras, por meio da qual
foram demarcadas e divididas para colonizagdo as terras devolutas do governo imperial, bem
como da sua aquisicao por estrangeiros, pontos estes que geraram atritos com os latifundiarios
de entdo (PIAZZA, 1983). Ocorrendo a chegada de mais imigrantes a Santa Catarina, pontua
que a ocupacéo e a fundagdo de novos nucleos coloniais comegou a se dispersar, saindo do eixo
norte e Vale do Itajai, chegando até ao sul da provincia. E, com a expansao da fronteira agricola
apos 1920, o oeste catarinense também passou a ser colonizado. Em decorréncia, durante o
periodo de 1880 a 1945, originam-se e crescem em Santa Catarina as atividades industriais e
extrativas (madeireira, alimentar, carbonifera e téxtil) combinada com a pequena producéao
mercantil (GOULARTI FILHO, 2010).

A concessao de terras originou um maior afluxo de imigrantes para Santa Catarina e o
sistema de pequenas propriedades caracterizou, originariamente, os nucleos assim constituidos,
resultando num sistema de organizacao que contrastava no leste e no nordeste do pais, & época
(PIAZZA, 1983). No periodo de 1880 a 1945, ocorreram duas grandes mudancas socio-
demograficas em Santa Catarina: a primeira aconteceu com a entrada de imigrantes europeus,
de 1875 a 1900, no Vale do Itajai, no norte e no sul, e estendeu—se num ritmo desacelerado até
o inicio dos anos 1920; e a segunda com 0 movimento migratério de imigrantes e descendentes
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provenientes do Rio Grande do Sul, a partir de 1917, em direcdo ao oeste catarinense,
estendendo—se até os anos 1950, os quais faziam parte das frentes pioneiras de colonizagéo
capitalista (GOULARTI FILHO, 2010).

O processo de colonizacdo a partir do litoral contribuiu para diversificar a economia na
provincia, com o surgimento de novas atividades comerciais e artesanais (pequena producéo).
A presenca de varias pequenas atividades mercantis e manufatureiras (artesanato, pequena
indUstria) contribuiu para gerar uma acumulacdo pulverizada e lenta. O crescimento de
inimeras pequenas atividades manufatureiras deve ser entendido pelo parcelamento da
propriedade, pelo alto grau de difusdo tecnologica dos adventos da Primeira Revolugéo
Industrial (facilidade da cdpia) e pela tradi¢do dos imigrantes, que eram provenientes de regioes
industriais da Alemanha e de regides industriais e agrarias da Italia (GOULARTI FILHO,
2007).

Ja no processo de colonizacgdo da regido oeste, baseado no sistema col6nia-venda e na
pequena propriedade, que era voltada para a economia de subsisténcia e para a comercializacéo
do excedente, estimulou, desde cedo, a formagéo de um mercado interno, que rapidamente se
integrou a economia nacional por meio das ferrovias construidas no inicio do século XX. Havia
um universo de pequenas atividades comerciais e manufatureiras como: mercearias, atafonas,
marcenarias, moinhos, fabricas de queijo e salame, fabricas de caixas e de sapatos e fundicao.
Esse regime de producdo, baseado na pequena propriedade, permitiu uma acumulagédo
pulverizada e, a0 mesmo tempo, o0 surgimento de uma diferenciacdo social em que alguns
colonos mais abastados comegaram a subordinar o trabalho e a pequena propriedade, tornando-
se grandes madeireiros ou proprietarios de frigorificos (GOULARTI FILHO, 2007).

Com base no resgate historico mencionado acima, é possivel perceber que as regides de
Santa Catarina tiveram uma historica econdmica distinta, com a formacédo diferenciada de
instituicdes, as quais podem ter influenciado no resultado econdmico dessas regites. O
desenvolvimento sécio-cultural das regides de Santa Catarina ndo foi uniforme, conforme ja
apontara Fernandes (1979).

Nas agroindustrias rurais de Santa Catarina — base econdmica da regido oeste — a
influéncia da dimenséo institucional é semelhante a influéncia da dimensdo econdmica (escala
e do custo dos fatores de produgdo) para promover a insercdo nos mercados, e que esta
influéncia é pelo menos duas vezes maior que a da dimenséo social (que abrange fatores como
a influéncia da amizade/parentesco e demais relacionamentos, a influéncia da cultura e das
redes, bem como da confianca dos atores). Nesse caso, foram considerados como fatores
institucionais a legislacdo que incide sobre essas inddstrias, o suporte crediticio para
comercializacéo e capital de giro, a disponibilidade de infraestrutura publica, a padronizacéo e
qualidade do produto, a especificidade de ativos, a frequéncia das transacdes e 0 conhecimento
dos atores (SANTOS JUNIOR E WAQUIL, 2012).

De maneira semelhante, a historia do arranjo produtivo téxtil-vestuarista do Vale do
Itajai confunde-se com a dos fluxos migratorios de origem germanica registrados em Santa
Catarina, em especial durante a segunda metade do século XIX. Nao parece equivocado
associar o ponto de partida dessa trajetoria ao ano de 1880, quando foi criada em Blumenau a
primeira empresa do tipo, fruto de iniciativa de um imigrante alem&o em cuja familia todos 0s
integrantes masculinos, em varias geragdes, possuiam formagéo profissional em tecelagem. As
décadas seguintes assistiram a outras iniciativas do género na regido, varias das quais resultando
em organismos que continuam a funcionar atualmente na condigdo de grandes empresas, em
um movimento identificado como “transplante”, a partir da Europa, de uma cultura fabril e
empreendedora impregnada de diversos artesdos, operarios e pequenos comerciantes, e que
ajudou a enraizar essa industria téxtil-vestuarista na regido (LINS, 2008).

Na fundagéo do nucleo de Blumenau a supremacia de artesdos sobre o nimero de
lavradores foi uma constante nas listas de imigrantes. Por essa razdo, essa col6nia tendeu a
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autossuficiéncia na producdo de artefatos urbanos. Tal caracteristica vai, de certa forma,
explicar a tradicdo industrial que se firmou como base econdmica dessa regido (PIAZZA,
1983). As relagdes desse tecido empresarial com o pais de origem dos principais fluxos
migratorios, a Alemanha, produziram consequéncias nesse processo, em relacéo as compras de
bens de capital e em atualizagdo tecnoldgica. Na esteira desse desenvolvimento proliferaram as
unidades produtivas de menor tamanho, e mais recentemente essa industria protagonizou
intensa reestruturagdo em resposta as novas condi¢fes de funcionamento impostas pela
liberalizacdo comercial. Por conseguinte, ao longo de uma trajetdria mais do que secular, o Vale
do Itajai (em que Blumenau desponta como cidade mais importante) consolidou uma posi¢do
de indiscutivel proeminéncia no universo téxtil-vestuarista catarinense (LINS, 2008).

Uma cadeia produtiva que também merece ser destacada é a do papel e celulose, que
esta distribuida por um amplo espaco territorial, principalmente na regido central do Estado.
Desde cedo, a producéo de papel e celulose esteve concentrada nesse espago que se estende do
municipio de Canoinhas até Lages, devido a disponibilidade de matéria-prima essencial
presente em grandes areas de florestas nativas e passiveis de reflorestamento. A origem dessa
industria se deu no periodo de 1950 a 1970, impulsionada por planos de desenvolvimento
federais, que favoreceram a instalacdo dessas empresas na regido em virtude da disponibilidade
de matéria-prima, inclusive por reflorestamento de espécies exoticas que encontram um clima
adequado para cultivo, e também pela localizagdo geografica que facilita o acesso aos paises
vizinhos (CARVALHO JUNIOR ET AL., 2008).

4 PROCEDIMENTOS METODOLOGICOS

A andlise das regides, parte de dados quantitativos, porém adota uma légica comparada
baseada na busca de associa¢des entre a reprovacao das contas e a trajetoria das regides de Santa
Catarina. Aproxima-se do que é conhecido com analise qualitativa de pequenas amostras.
Ainda, € possivel dizer que se trata de uma pesquisa histérica, conforme Richardson (2008),
mas nao com o objetivo de produzir um registro fiel do passado (uma vez que isso € 0 que as
fontes bibliograficas consultadas procuraram fazer), mas sim com o objetivo de contribuir para
a solucdo de problemas atuais, através do exame de acontecimentos passados.

Para isolar o efeito da atuac@o dos Tribunais de Contas, que operam de forma variada e
em diferentes niveis de atuacdo (Lino e Aquino, 2018; Loureiro et al., 2009), selecionou-se
municipios de apenas um estado. Os dados foram coletados em documentos oficiais dos
Tribunal de Contas do Estado de Santa Catarina, especificamente os pareceres prévios emitidos
pelo Tribunal entre 2003 e 2016 (das contas municipais entre 2002 e 2015) para 0s municipios
do estado. Esses pareceres prévios consistem no posicionamento desse 6rgdo de controle em
relagdo as contas de um municipio, com o intuito de auxiliar no julgamento das contas desses
municipios pelos seus 6rgéos legislativos (Camaras Municipais), conforme atribui¢do que lhes
é conferida pela Constituicéo brasileira.

A escolha desse periodo de analise se deu porque este foi o posterior a entrada em vigor
da chamada “Lei de Responsabilidade Fiscal” (Lei Complementar n® 101/2000), momento a
partir do qual as decisfes dos Tribunais de Contas adquiriram maior importancia no ambiente
institucional do pais. Loureiro et al. (2009) destacam que a implementacdo da Lei de
Responsabilidade Fiscal (LRF) exigiu que se iniciasse a modernizacdo tecnoldgica e
reestruturacdo interna dos Tribunais de Contas no Brasil. Isso porque a citada lei valorizou a
funcdo fiscalizadora desses 6rgdos, dando-lhes a atribuicdo de ser o guardido dos preceitos de
responsabilidade fiscal.

A partir da LRF, portanto, os Tribunais de Contas tornaram-se, assim, pecas
fundamentais para o sucesso da lei, que lhes conferiu instrumentos que visam ampliar a
transparéncia das contas governamentais e estimular a participagdo da sociedade civil em sua
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fiscalizagdo, tais como os sistemas informatizados de controle das contas publicas, as
ouvidorias e as escolas de contas (LOUREIRO ET AL., 2009). Antes da LRF, a informacéo
financeira nas entidades do setor publico, na maioria dos casos, vinha sendo elaborada com a
simples finalidade de cumprir a lei e ndo fornecia informacao Util para satisfazer as necessidades
gerenciais dos usuarios (GRATERON, 1999).

No caso de Santa Catarina, apos a LRF, houve a promulgacéo de uma nova Lei Organica
para o Tribunal de Contas do Estado: a Lei Complementar n. 202, de 15 de dezembro de 2000.
Em decorréncia dessa nova Lei Orgéanica, no ano seguinte foi editada resolucdo do Tribunal
com um novo Regimento Interno que alterou a maneira como seriam realizadas as auditorias e
0s julgamentos de contas. Assim foram considerados, no periodo analisado, todos os pareceres
pela rejeigcdo emitidos pelo Tribunal de Contas do Estado de Santa Catarina e que ndo tenham
sido modificados em recurso da parte.

Essas rejeicOes, assim, foram comparadas com a mesorregido e microrregido, conforme
critério do Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE), em que se localiza 0 municipio
cujas contas foram rejeitadas. Feito isso, foram agrupadas todas as rejei¢des por microrregioes
e sucessivamente pelas mesorregides de Santa Catarina, com o intuito de chegar ao total em
cada uma delas no periodo analisado.

No entanto, esse dado em si ndo traria uma informacéo relevante, uma vez que as regies
sdo desiguais em relacdo ao nimero de municipios; a maior delas, a de S&o Miguel do Oeste,
compreende 21 municipios, sendo que a menor, a do Tabuleiro, compreende apenas cinco.
Assim, uma determinada regido poderia apresentar um nimero maior de rejeicdes que outra,
simplesmente pelo fato de abranger um ndmero maior de contas analisadas (cinco contas, ou
anos consecutivos, para cada municipio).

Por essa razdo, a opc¢do foi considerar o percentual de rejeicdes em relacdo ao total de
contas analisadas por regido no periodo. Esse total de contas analisadas corresponde ao
quintuplo do nimero de municipios em determinada regido (uma vez que foram analisadas as
contas de cada municipio durante cinco exercicios consecutivos), com duas exce¢des da
mesorregido Sul Catarinense: os municipios de Pescaria Brava, na microrregido de Tubardo, e
de Balneario Rincéo, na microrregido de Cricitma. Ambos sdo de emancipacdo recente, tendo
sido instalados somente em 2013, de forma que para eles ha somente trés exercicios analisados
pelo Tribunal de Contas do Estado.

Uma vez identificados os percentuais de rejeicao de contas em cada meso e microrregido
de Santa Catarina, foram identificadas as regiGes com o maior e menor indice de rejeicdes no
periodo de analise. Em seguida, foi analisada a trajetorias dessas instituicbes, conforme
levantamento da histéria das mesmas, consolidada pela bibliografia.

5 REJEICOES DE CONTAS MUNICIPAIS, INSTITUICOES E CONTROLE SOCIAL
NAS REGIOES DE SANTA CATARINA

Os dados coletados permitem constatar que, no periodo de 2003 a 2016 (que se refere,
pois, as contas dos exercicios de 2002 a 2015), foram identificados 222 pareceres do Tribunal
de Contas do Estado de Santa Catarina em que se opina pela rejeicdo das contas do municipio.
Assim, constata-se, que, em média, no periodo, 5,40% das contas municipais foram rejeitadas
(88 rejeicdes em um total de 4108 analises).

Uma analise desses pareceres pela rejeicdo permite verificar que as mesorregides
apresentam heterogeneidade interna, sendo compostas tanto por microrregiées com alto quanto
com baixo percentual de pareceres pela rejeicdo das contas. Esses dados consolidados s&o 0s
que constam da Tabela 1.
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Tabela 1. Rejei¢Bes de contas dos municipios de Santa Catarina entre 2002 e 2015, por mesorregido e microrregiao

Grande Florianopolis Serrana

Microrregido quantidade | % rejeitado Microrregido quantidade [ % rejeitado
Florian6polis (10 mun.) 8 5,71% Campos de Lages (18 mun.) 33 13,10%
Tabuleiro (5 mun.) 1 1,43% Curitibanos (12 mun.) 11 6,55%
Tijucas (7 mun.) 1 1,02% Total de rejei¢cdes 44 10,48%
Total de rejei¢des 10 3,25%

Norte Catarinense Sul Catarinense

Microrregido guantidade | % rejeitado Microrregido quantidade [ % rejeitado
Canoinhas (12 mun.) 25 14,88% Ararangua (15 mun.) 6 2,86%
Joinville (11 mun.) 5 3,25% Cricidma* (11 mun.) 13 9,09%
Sao Bento do Sul (3 mun.) 2 4,76% Tubardo* (19 mun.) 26 10,20%
Total de rejei¢coes 32 8,79% Total de rejei¢des 45 9,34%

* Nessas microrregioes, ha os municipios de Pescaria Brava e
Oeste Catarinense Balneario Rincéo, instalados somente em 2013

Microrregido guantidade | % rejeitado Vale do ltajai
Chapec6 (38 mun.) 6 1,13% Microrregido quantidade [ % rejeitado
Concordia (15 mun.) 6 2,86% Blumenau (15 mun.) 4 1,90%
Joagaba (27 mun.) 20 5,29% ltajai (12 mun.) 16 9,52%
S&o Miguel do Oeste (21 mun.) 11 3,74% ltuporanga (7 mun.) 5 5,10%
Xanxeré (17 mun.) 5 2,10% Rio do Sul (20 mun.) 18 6,43%
Total de rejei¢cdes 48 2,91% Total de rejei¢cbes 43 5,69%

Fonte: dados da pesquisa

Na Mesorregido Serrana, uma a cada dez contas sdo rejeitadas (10,48%), a maior média
de todas, sobretudo puxada pela Microrregido dos Campos de Lages (13%). Em seguida, o Sul
Catarinense (9,34%) tem Cricilma e Tubardo com medias similares, mas Ararangua tem uma
média muito menor. Esse mesmo padrdo se repete no Norte Catarinense, em que Canoinha
apresenta impressionantes 14,48% de contas rejeitadas.

As regibes do Oeste Catarinense e da Grande Floriandpolis, apesar de terem variagdes,
parecem apresentar menores extremos. No Oeste Catarinense, 0 menor percentual nas
mesorregides (2,91%), as rejeicbes vao de 1,13 a 5,29%; e na Mesorregido da Grande
Florianopolis, vdo de 1,02 a 5,71%. Ja no Vale do Itajai a variacdo entre 0s casos é baixa (exceto
para Blumenau), porém a média é mais alta variando de 5,1 a 9,52%. Interessante notar que a
Microrregido de Blumenau (1,9%) e a de Itajai (9,52%) apesar da diferenca da taxa de rejei¢éo
tem sede que distam pouco mais de 50 quildmetros.

Diante da constatacdo de que as mesorregides ndo apresentam, entre suas divisoes, uma
caracteristica unificadora interna quanto a media de pareceres pela rejei¢do, partimos para a
analise das microrregides separadamente. Com isso, temos alguns caminhos a seguir. 1sso
porque as microrregides de Canoinhas e dos Campos de Lages sdo as que apresentam um
percentual maior de rejeicdes, quais sejam, 14,88% e 13,10%, respectivamente. Por outro lado,
a microrregido de Tijucas apresentou um percentual de rejeicdo de apenas 1,02% das contas
analisadas, seguida por Chapecd com 1,13%, Tabuleiro com 1,43% e Blumenau com 1,90%.

Passamos a comparar entdo apenas duas das microrregides, como casos extremos:
Canoinhas e Blumenau. Tais microrregides figuram em dois extremos do Estado em relagéo
aos pareceres pela rejeicdo das contas. As cidades-polo dessas microrregides, que lhes
emprestam os nomes, estdo distantes pouco mais de 200 quilébmetros uma da outra. O que
poderia levar a resultados tdo dispares entre elas? O que poderia influenciar a tomada de decisao
de seus gestores publicos a tal ponto que, de um lado, séo atendidas as determinacdes legais
quanto a gestdo fiscal, e, de outro, essas mesmas determinagdes ndo sdo cumpridas? Haveria
diferencas de instituicOes entre essas regides, como as que Arend e Cario (2010) apontaram em
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relacdo as metades Norte e Sul do Rio Grande do Sul? Ou como as que North (2000) apontou
em relacdo a Holanda, Inglaterra e Espanha?

Talvez a historia dessas regides ajude a explicar essas diferencas na tomada de deciséo
de seus agentes publicos. Afinal, é possivel que essa histdria tenha ajudado a definir a trajetdria
dessas regides, e as institui¢cdes, ou “regras do jogo”, que nelas se formaram. Conforme
apontado por Goularti Filho (2007), em algumas regides brasileiras em que houve a formacao
de pequenos nucleos de colonizacao europeia em fins do século XIX, se notabilizou a presenca
de varias pequenas atividades mercantis e manufatureiras (artesanato, pequena industria)
contribuiu para gerar uma acumulacdo pulverizada e lenta. Havia, assim, um processo de
importacdo de instituicdes que viabilizassem um ambiente favoravel para o surgimento e
desenvolvimento de uma estrutura de crencas que induziu as instituic@es politicas e econémicas
a reduzirem os custos de transacdo, como apontara North (2000) nos exemplos de Holanda e
Inglaterra.

Como assinala Lins (2008), em nenhuma regido de Santa Catarina esse processo foi
mais aprofundado do que no completo téxtil-vestuarista liderado por Blumenau, onde houve a
importacdo consideravel das “regras do jogo” do pais de origem dos imigrantes, no caso, a
Alemanha. E, como apontou Piazza (1983), essa regido se notabilizou pelo ingresso
predominante de pequenos artesaos, com grande diversidade intelectual, o que permitiu a ela
aproveitar os estimulos & industrializag&o brasileira ocorridos no decorrer do século XX. E esse
processo aconteceu, embora de maneira indireta, a partir da expansdo dos nucleos de
colonizacdo oriundos do Rio Grande do Sul, na Regido do Oeste Catarinense, como apontou
Goularti Filho (2007).

Assim, o “transplante” de uma cultura fabril e empreendedora que ajudou a enraizar
essa industria téxtil-vestuarista na regido, conforme apontou Lins (2008) pode ter ocorrido
também em relacdo a uma cultura de controle sobre a gestdo publica. E isso pode ter contribuido
para o desenvolvimento uma visdo de Estado e comportamento frente ao Estado mais
apropriada, necessaria ao controle social, conforme apontou Grau (2000). Mais ainda, a
formacdo desse nucleo populacional com a presenca de varias atividades mercantis e
manufatureiras pode ter contribuido para a formacdo de um arranjo de reciprocidade
generalizada, fator que Putnam et al. (1993) trazem como fundamental ao capital social.

Por essa razdo que Lins (2008) destaca que o arranjo téxtil-vestuarista do Vale do Itajai,
liderado por Blumenau, retine condicdes favoraveis ao desempenho competitivo, decorrente da
prépria configuracdo socio-produtiva, em que, na esteira de uma trajetoria setorial mais do que
secular, uma constelacdo de empresas de tamanhos, caracteristicas produtivas e niveis de
capacitacdo diferentes aparece imbricada com um tecido institucional relativamente espesso e
ativo, num quadro de grande proximidade geogréafica. O resultado, conforme dados do IBGE
(2010), é uma renda nominal domiciliar quase duas vezes maior que a da regido de Canoinhas
(R$ 2,2 mil contra R$ 1,2 mil). Pode ser que esse resultado em capacitacdo e renda reflita, ainda,
em maior conhecimento de como funciona a maquina publica, como preceituou Silva (2002)
como elemento necessario ao controle social. Esse conhecimento pode ter influenciado, ainda,
no acesso que a populagdo — ou parte dela — tem a informag0es sobre o destino dos recursos
publicos, outro elemento que Cancado e Pinheiro (2016) tratam como necessario ao controle
social.

Ja a Microrregido de Canoinhas é destacada pela cadeia produtiva do papel e celulose,
como apontaram Carvalho Janior et al (2008). Esta é uma atividade econémica baseada no
aproveitamento de grandes areas de floresta, nativa ou plantada; logo, é comum destacar-se em
regides caracterizadas por grandes propriedades rurais, ou seja, pela concentracdo do principal
meio de producao nesses casos: a terra. Muito embora os nucleos de povoamento dessa regiao
tenham se originado da expansédo da colonizagéo do Norte Catarinense (GOULARTI FILHO,
2007), nessa regido ja havia outros habitantes nos seculos anteriores, em virtude de servir como
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passagem para os tropeiros no periodo de vinculacdo a coroa portuguesa. Portanto, a importacao
das regras do jogo vigentes no pais de origem dos imigrantes foi consideravelmente menor do
que ocorrera em Blumenau, uma vez que, na regido de Canoinhas, até a resolucao da disputa
de limites estaduais havia outra “regra do jogo” vigente, decorrente da disputa por direitos de
propriedade.

Parece que, nessas duas regides, ocorreu processo semelhante ao constatado por
Fernandes (1979) acerca do progresso da civilizagdo no Brasil: enquanto uma regido
acompanhou o progresso socio-industrial, outra permaneceu em seu proprio processo socio-
cultural. E possivel que o identificado por Arend e Cario (2010) em relagdo a Regi&o Sul do
Rio Grande do Sul — em que a alta concentracdo de terras restringiu a acumulacao de capital
social e impediu a modernizacdo econdmica — possa ter acontecido na Microrregido de
Canoinhas, e talvez até mesmo na dos Campos de Lages.

A andlise das trajetorias de duas microrregides com diferentes niveis de rejeicdes de
contas, sugere gue as duas microrregides de Santa Catarina analisadas apresentaram trajetorias
historicas distintas. E que tais trajetdrias podem estar indiretamente associadas as rejei¢des de
contas — casos de Blumenau e Canoinhas. Ainda, a trajetoria da microrregido de Blumenau
apresenta alguns elementos que parecem fortalecer as relagcdes de confianga necessarias ao
capital social, descritas por Putnam (1993); todavia, para afirmar isso seriam necessarios outros
dados.

Portanto, a trajetoria das instituicGes, embora possa ser um elemento para explicar o
desempenho de uma regido quanto a aprovacao das contas, ndo parece explicar totalmente o
desempenho de uma regido quanto a aprovacao das contas. Ha& microrregifes com trajetorias
que parecem ser semelhantes — casos de Ararangua e Tubardo — com desempenhos dispares.

6 CONCLUSAO

O trabalho analisa a trajetoria das instituicdes e o controle social nas regides de Santa
Catarina, a partir das rejeicdes de contas dos municipios que as integram. Para isso, foram
analisados os pareceres prévios emitidos pelo Tribunal de Contas do Estado entre 2003 e 2016,
e comparadas as rejeicoes entre as regides do Estado.

Como as mesorregides sdo heterogéneas internamente, a comparacao direta entre elas
ndo foi possivel. Assim, comparou-se as microrregides, pois os dados permitiram identificar
quais delas apresentam os maiores percentuais de rejeicdo de contas (Canoinhas, Campos de
Lages e Tubardo) e os menores (Chapeco, Tijucas, Tabuleiro e Blumenau) percentuais de
rejeicdes de contas. A analise comparativa microrregional, entre Blumenau e Canoinhas, mostra
que estas possuem trajetorias historias distintas, as quais podem ter influenciado no
desenvolvimento de suas institui¢cdes (North, 2000), e consequentemente o controle social sobre
a gestdo publica.

A microrregido de Canoinhas tem um percentual de pouco mais de um quarto das contas
com parecer pela rejeicdo. Pode ser caracterizada por uma cadeia produtiva de papel-celulose,
baseada na grande propriedade e concentragdo do principal meio de producéo (a terra), além de
ter sido, durante o seculo XX, local de disputa sobre a jurisdi¢do a qual pertencia, e ser marcada
por conflitos fundiarios. No outro extremo, a microrregido de Blumenau, sem rejei¢cdes durante
0 periodo, tem econdmica baseada em arranjo produtivo téxtil-vestuarista, colonizada por varias
pequenas atividades mercantis e manufatureiras (artesanato e pequena indudstria). Este tipo de
colonizacdo pode ter contribuido com uma acumulacéo de capital pulverizada e lenta. Ainda,
um forte enraizamento de uma cultura imigrante, que ainda influéncia as relagdes empresariais
e tecnologicas.

Os dados sugerem que as trajetorias historicas podem levar a diferentes niveis de capital
social e consequentemente de controle social, que complementa — ou torna mais efetivo — o
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controle externo, realizado pelos tribunais de contas. E esse controle social - sobre o prefeito e
a camara municipal - parece conduzir a uma menor propensao a rejeicao de contas.

No entanto, os dados apresentados ndo permitem concluir se uma regido apresenta
capital social maior do que a outra. Essa consiste em uma limitacéo desse estudo, pois demanda
outras técnicas de coleta de dados, como a realizada por Cusack (1999). Por isso, a trajetoria
das instituicdes ndo parece explicar totalmente o desempenho de uma regido quanto a aprovacgéo
das contas; embora possa ser um elemento para isso.

Outros fatores devem ser considerados, como a propria estrutura dos municipios, ou a
capacidade de seus gestores promoverem suas defesas junto aos 6rgdos de controle. Os
Tribunais de Contas, muito embora sejam dérgédos de controle externo, com um suporte técnico
estruturado, estdo vinculados ao Poder Legislativo, a quem compete eleger a maioria dos seus
julgadores (no caso do Estado de Santa Catarina, quatro dos sete conselheiros). Apresentam,
portanto, uma vinculagdo politica mais forte do que os outros 6rgdos de controle previstos no
ordenamento juridico brasileiro. Pode ser que essa estreita relacdo com o meio politico acabe
por influenciar nos julgamentos, o que acabaria por modificar as diferencas regionais descritas
no presente trabalho.

Como trabalho futuro, sugerimos considerar, em periodo semelhante ao analisado,
outros processos cujo julgamento irregular resultou em alguma cominagéo pecuniaria ao agente
publico (seja ressarcimento aos cofres publicos, seja multa por infragdo a lei). Isso porque
nesses processos também ou ha uma rejeicdo de contas, ou os atos administrativos analisados
(licitacBes, contratos, atos de pessoal, registros contabeis) foram considerados irregulares por
motivos graves, dai a cominagdo pecuniaria. Os processos dessa categoria também podem ser
comparados com a mesorregido e microrregido, a fim de verificar se a frequéncia de rejeicoes
coincide com o que foi identificado no presente estudo.

Um estudo como esse, embora mais denso do que o realizado neste momento, ainda
assim apresentaria a mesma limitacdo, qual seja, considerar apenas as decisdes em si. Ainda
faltaria considerar aspectos criticos da elaboracao dessas decisdes, como a invasao do ambito
juridico por questdes politicas, conforme mencionado acima.
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