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RESUMO

SANTOS, Ewerton. Como a Gestao Social pode ajudar a concretizar as
diretrizes de Participacao Cidada do Tribunal de Contas da Uniao? Conceitos e
valores. 2025. 74 f. Monografia (Bacharelado em Gestao de Politicas Publicas) —
Universidade de Brasilia, Brasilia, 2025.

Mesmo em condi¢cdes ainda assimétricas na sociedade, o debate e a implementagao
da Participagao Cidada na Administragado Publica vem ganhando espago no cenario
brasileiro. Nesse contexto, buscando atender a diretrizes estratégicas de ampliagéo
da participagdo da sociedade em suas acgdes de controle externo, o Tribunal de
Contas da Unido (TCU) publicou o Referencial de Participagdo Cidada, instrumento
oficial interno que fornece material tedrico, legal e pratico para embasar as unidades
técnicas nas decisdes acerca dos processos de implementacdo da participacao
cidada em suas atividades, apresentando tanto oportunidades quanto ilustrando
desafios da dindmica. Nesse cenario, voltado ao ambito das dindmicas normativas
internas do TCU e pautado pelas lentes do campo da Gestao Social, este trabalho
de conclusédo de curso insere-se na escola dos Estudos Criticos em Politicas
Publicas e dialoga com a tradicao pos-positivistas do fazer ciéncia para responder a
seguinte questdo: como a Gestdo Social, por meio de seus conceitos e valores,
pode ajudar a concretizar as diretrizes do Referencial de Participagdo Cidada do
Tribunal de Contas da Unido? Para isso, adota-se uma estratégia de conducao de
pesquisa predominantemente qualitativa e interpretativa, empregando como seus
métodos a analise bibliografica e documental, entrevistas e a analise cruzada. Apos
o estudo do conjunto de diretrizes organizadas pelo Referencial por meio das
categorias de analise Institucionalizagdo e Natureza Inovadora; Dialogicidade e
Transparéncia; Participacdo e Cidadania Deliberativa; e Reflexividade e
Emancipacao, definidas ao longo desta pesquisa, aponta-se que o campo da Gestao
Social e o Referencial dialogam entre si, mas ainda é necessario maior
comprometimento com perspectivas, abordagens e valores participativos para que
haja a consolidagdo da participagdo da sociedade nas decisbes publicas de seu

interesse, dever constitucionalmente previsto para a Administragdo Publica.

Palavras-chave: Gestdo Social; Participacdo Cidad3a; Instrumentos de politicas

publicas, Administracdo Publica; Tribunal de Contas da Uniao.
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1 INTRODUGAO

Mesmo em condigcbes ainda assimétricas na sociedade, o debate e a
implementagdo da Participagdo Cidada na Administragcdo Publica vem ganhando
espacgo no cenario brasileiro. Desde a redemocratizacdo do pais, como resultado
dos esforgos da sociedade civil organizada em consonancia com o poder publico e
agentes privados, o Brasil tem desenvolvido campos de reflexdo, produgao de
conhecimento, arenas de discussao, instrumentos politicos e legais e representantes
publicos que buscam avangar no tema e alinhar gestdo do governo, instituicées do
Estado e articulagdo da populagcdo sob os preceitos do Estado democratico de
direito.

Nesse sentido, pensando em novas maneiras de articular sociedade e
Estado, o campo da Gestdo Social aponta para uma forma de gestdo composta por
acdes publicas que nao partem exclusivamente do Estado, mas também da
sociedade, criando um modelo de governanca fundado em dindmicas relacionais de
dialogicidade e deliberagdo produzidas da articulagdo democratica e participativa
entre Estado, OSCs e setor privado em torno do processo de tomada de decisao.

Contudo, a consolidacdo da Participacdo Social na Administracido Publica
enfrenta desafios de toda sorte, como resisténcias racionais-legais da burocracia
nas instituicbes publicas; ou agbes sistematicas de governos avessos a pauta que
tentam esvaziar organizagdes sociais historicamente presentes na construgcado de
politicas publicas no pais; ou ainda a escolha de instituicbes por implantar
mecanismos que preconizam a participagao dos cidadaos, mas que funcionam como
um canal unilateral, sem efetivo dialogo com a populacgéo.

Buscando aproximar-se da sociedade, o Tribunal de Contas da Unido (TCU),
atualmente sob o slogan de Tribunal do Cidaddo, passou a adotar um série de
medidas que culminaram no mais recente instrumento para implementagao da
participacdo cidada nas agdes de controle externo do 6rgdo, o Referencial de
Participagcdo Cidadd no ambito do TCU (2025). Apesar de possuir carater
recomendatoério, o documento busca atender a diretriz de colocar o cidaddo no
centro das agdes do Tribunal e, enquanto instrumento oficial interno, organiza um
conjunto de materiais teoricos, legais e praticos para embasar as unidades técnicas
nas decisdes acerca do processo de implementagcdo da participacado cidada, sendo

um marco na institucionalizagdo desse assunto.
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Com base neste cenario, este trabalho de conclusdo de curso, situado na
tematica Participacdo Cidada e Gestdo Social na Administracdo Publica, busca
responder a seguinte questao: como a Gestao Social, por meio de seus conceitos e
valores, pode ajudar a concretizar as diretrizes do Referencial de Participagao
Cidada do Tribunal de Contas da Uniao?

Nesse sentido, tal movimento de abertura do Tribunal de Contas da Uniao,
por exceléncia um 6rgao de controle e aprimoramento da Administragdo Publica e
considerando uma maior participacdo da sociedade em suas atividades, € um
momento singular para a produgdo de pesquisa dessa natureza, pois contempla
etapas da propria construgdo da politica do érgédo, como reunides intersetoriais,
situagcbes de deliberacdo entre as partes, levantamento e analise de dados,
dinamicas de planejamento e produgdo de materiais. Academicamente analisadas,
estas informagdes podem contribuir com pesquisas futuras de monitoramento e
avaliacao de acbdes e politicas no contexto de interseccado entre sociedade, Estado,

controle, Administragao Publica e os campos de Publicas e de Gestao Social.

1.1 Objetivo geral da pesquisa

Analisar como a Gestao Social, por meio de seus conceitos e valores, pode
ajudar a concretizar as diretrizes do Referencial de Participacdo Cidada do Tribunal

de Contas da Uniao.

1.2 Objetivos especificos da pesquisa

e Problematizar os principais conceitos e valores da Gestao Social;

e Investigar como o instrumento para participacao cidada no TCU foi pensado e
quais desafios de implementacgao enfrenta;

e Propor categorias de andlise a partir da Gestdo Social para abordar as
diretrizes do instrumento;

e Articular o didlogo entre a Gestdao Social e o Referencial de Participacao
Cidada no ambito do TCU para fortalecer a participacao cidada nas acdes de

controle externo do 6rgéo.



1.3 Estrutura da pesquisa

Além desta introducéo, o trabalho se divide em outros 5 capitulos. O Capitulo
2 corresponde, no primeiro momento, a analise bibliografica do campo da Gestao
Social e, em seguida, a definigdo das categorias de analise do trabalho. O Capitulo 3
explica a estrutura metodoldgica da pesquisa, apresentando a abordagem dos
objetivos segundo as escolhas dos instrumentos empregados, entre analise
bibliografica, imersdo em campo com analise documental e entrevistas, e analise
cruzada. O Capitulo 4 dedica-se ao entendimento do Tribunal enquanto érgéo e ao
Referencial de Participagdo Cidada em sua trajetéria de desenvolvimento, para
entdo descrevé-lo enquanto instrumento norteador de diretrizes e referéncias. Em
seguida, o Capitulo 5 ocupa-se com a analise da pesquisa, triangulando os objetivos
especificos, os achados e as categorias de analise deste trabalho com o conteudo
do Referencial. O Capitulo 6 € a conclusédo do trabalho, seguido das referéncias,

apéndices e anexos da pesquisa.

2 REFERENCIAL TEORICO

Os achados e avancgos tedricos do campo da Gestdo Social embasam a
perspectiva analitica desta pesquisa para abordar as diretrizes que constituem a
participacdo cidada no ambito do TCU. Buscando problematizar os valores do
campo da Gestdo Social e estruturar categorias de analise para esta pesquisa,
apresenta-se um panorama referencial para tal aproximagcdo académica entre a
vertente teodrica e o objeto de estudo.

A producdo acerca de Gestdo Social ganhou volume e expressividade nas
ultimas décadas com textos que discutem seus fundamentos praticos e
epistemoldgicos, seus métodos e instrumentos, seus valores, seus dilemas e suas
contribuicdes as dinamicas democraticas de interesse publico. O Campo passou a
figurar como objeto de estudo no Brasil no inicio da década de 1990 e vem se
desenvolvendo por meio de diferentes frentes, tais como Tendrio, 1998; Cancgado,
2011; Schommer et al, 2011; Franca Filho, 2003; Boullosa, 2013; e Giannella, 2018
(BOULLOSA, 2027), bem como por meio de concepgdes conceituais, dentre elas
Tendrio, 1998, 2008; Singer, 1999; Carvalho, 1999; Dowbor, 1999; Fischer, 2002;
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Franga Filho, 2003, 2008; Maia, 2005; e Boullosa e Schommer, 2008, 2009
(ARAUJO, 2020).

Boullosa (2027?) ressalta, porém, que tais caminhos distintos convergem para
o entendimento de que é impossivel separar politicas publicas e politica segundo a
perspectiva da Gestdo Social — em contraposicdo ao gerencialismo e as tradi¢goes
racional-positivistas que reivindicam supostos processos neutros e técnicos
desempenhados pela alta burocracia especializada e despolitizada em suas agdes.

A rapida expansao do campo traz consigo tanto um novo guarda-chuva para
amparar iniciativas académicas e sociais dispares quanto suscita o debate acerca
da manutencdo da natureza inovadora da Gestdo Social. As autoras Boullosa e
Schommer (2008) afirmam que a Gestdo Social carrega uma aspecto de inovagao
social em sua natureza, pois refere-se a novas configuracbes da relagdo entre
Estado, mercado e sociedade, com outros modos de problematizacao da realidade e
um modelo de gestao voltado ao social e aos problemas sociais, problematizando os
desafios da contemporaneidade, as tensdes e conflitos locais e os recursos
disponiveis “em prol de uma coletividade quase sempre pouco ativa e articulada”
(BOULLOSA; SCHOMMER, 2008, p. 7). A formulagdo e a implementagdo de uma
gestdo pensada a partir da Gestao Social busca trazer para o primeiro plano de agéao
as praticas que democratizam as relagdes sociais, privilegiam dimensodes dialdgicas
e relacionais na gestdo e geram participagédo e engajamento em consonancia com
processos decisorios de natureza bottom-up.

Abarcando um universo de praticas sociais, as autoras explicam que o termo
designa, simultaneamente, “um modo de gerir, uma finalidade da gestdo e um
campo de gestao, tanto no ambito societario como organizacional” (BOULLOSA;
SCHOMMER, 2008, p. 3). Enquanto finalidade ou objetivo, é uma gestdo que
escapa das tradicionais vertentes administrativas planejadas para fins econédmicos,
voltando-se, como destacam as autoras, para o social. J& enquanto dimensao
processual, € importante o destaque dado ao aspecto social que perpassa os modos
de exercer a gestdo e os meios de participagdo que 0s processos gerenciais da
Gestao Social privilegiam em relagdo aos parametros de modelos administrativos
classicos.

Além disso, a partir da produgdao de Franca Filho (2004) e Schommer e
Franca Filho (2007), as autoras analisam os ambitos societario e organizacional do

campo. No ambito societario, a Gestdo Social vai de encontro com a nogédo de
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gestao publica — onde o Estado gerencia as demandas e necessidades do social por
meio, sobretudo, de politicas publicas — referindo-se “a gestdo das demandas e
necessidades do social [sendo o social entendido como] uma esfera de agao dos
sujeitos, em interagcdo com outras esferas da vida — econdmica, cultural, politica,
ambiental” (BOULLOSA; SCHOMMER, 2008, p. 3).

Por sua vez, vista pelo @mbito organizacional, a Gestao Social da espago para
as dimensdes e logicas coletivas e autbnomas, no lugar de dimensdes e logicas
instrumentais e econdmicas. Também por esse motivo, a Gestao Social se diferencia
da gestdo privada — frequentemente pautada por métodos e praticas de viés
econdmico-mercantil onde o econdmico restringe-se a sua dimensdo mercantil e
tende a subordinar outros aspectos da sociedade como o social, o politico, o cultural,
tanto nas escolhas dos fins quanto dos meios (BOULLOSA; SCHOMMER, 2008) — e
da gestdo publica — onde se realiza entre instituigbes e organizag¢des ligadas ao
Estado e, embora o contexto sécio-politico-cultural possa influenciar no nivel de
presenca de praticas democraticas, tecnoburocraticas ou clientelistas (SCHOMMER,;
FRANCA FILHO, 2007 apud BOULLOSA; SCHOMMER, 2008), ela frequentemente
esta alinhada a racionalidade técnica e instrumental e a logica racional-burocratica.

Diante de tais modelos, a Gestao Social corresponde

[Alo modo de gestdo originario de contextos sociais e organizacionais que
ndo o do mercado ou do Estado, mas sim de uma esfera de agéo publica
nao-estatal, no espago de organizagdo da sociedade civil e de suas
interagdes com o Estado e o mercado. Nesse contexto de atuagédo, embora
possa haver objetivos econdmicos, estes costumam ser encarados como
meios para atingir fins sociais. E precisamente esta inversdo de prioridades
entre o econémico e o social que define a especificidade da gestédo social.
Ja o politico ganha centralidade, uma vez que a nogédo de gestédo social
pressupde uma agdo politica entre pessoas, organizagbes e
interorganizagdes — agentes publicos e privados que se articulam e
complementam, num espacgo publico compartilhado, em prol de objetivos
coletivos, do bem comum (FRANCA FILHO, 2004 apud BOULLOSA;
SCHOMMER, 2008, p. 4-5).

Tal proposta que a Gestado Social traz em sua natureza por meio de seus
processos e finalidades de gestdo € o que a torna um vetor de inovagédo e
fortalecimento dos arranjos sociais e permite explorar as dimensdes politica e
econdmica da sociedade para além, respectivamente, das faces governamental e
mercantil. Nesta linha, as autoras projetam que ela também €& capaz de reconciliar
economia e politica, enquanto contribui para “avangcos em termos de cidadania e de

cultura politica na sociedade, repelindo praticas de poder despéticas ainda vigentes,
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herancas de uma cultura politica clientelista e personalistica” (SCHOMMER,;
FRANCA FILHO, 2007 apud BOULLOSA; SCHOMMER, 2008, p. 5).

Para Tendrio (2004 apud BOULLOSA; SCHOMMER, 2008), a Gestao Social
depende de mecanismos gerenciais inovadores com capacidade de abrir espaco
para o dialogo, a participagdo e o empoderamento das pessoas em suas
heterogeneidades, a transparéncia, a visibilidade, a avaliagao das praticas adotadas
e a articulagdo entre Estado, empresas e organizagdes da sociedade civil (OSCs),
de modo que “[a] propria definigdo dos objetivos ou fins sociais, bem como dos
meios para alcanga-los, exige a participagao de diversos atores, visdes e interesses,
em interagdo por meio de relag¢des dialégicas” (BOULLOSA; SCHOMMER, 2008, p.
5).

Segundo o autor, a Gestdo Social fundamenta-se na agao comunicativa, de
modo a performar como um processo dialdégico cujo poder de decisédo é
compartilhado entre as pessoas participantes — em consonancia com Gondim,
Fischer e Melo que pensam o adjetivo social de Gestao Social como o espaco das
relagdes sociais onde todos tém direito a fala (apud BOULLOSA; SCHOMMER,
2008; ARAUJO, 2012), ou “um espaco publico de inter-relagées” (ARAUJO, 2012
apud TENORIO; ARAUJO, 2020). As autoras também lembram que Tendrio chama
atencado para a necessidade de se consolidar um arcabougo metodoldgico para a
Gestao Social que ndo ignore os avancos alcangados pela ciéncia administrativa,
mas que reconhecga as limitagdes da racionalidade gerencial aplicada ao mundo
gerencialista e corporativista privado e os aborde a partir das especificidades
geradas pelo comprometimento com o social, de modo a compreender que a “gestao
nao ¢ um mal em si, sendo legitima inclusive a necessidade de racionalizagcao e
lucratividade, desde que haja prioridade com as preocupagdes em melhorar as
relagdes humanas e a vida social” (GAULEJAC, 2007 apud ARAUJO, 2012, p. 57),
utilizando a razao “a partir do consenso alcangado por uma agao social baseada na
comunicacgao, no dialogo e nao puramente na estratégia [configurando-se como]
uma praxis social voltada para um conhecimento reflexivo” (BOULLOSA,;
SCHOMMER, 2008, p. 9).

Boullosa e Schommer também se perguntam sobre a institucionalizagao da
Gestao Social, sua conversao de processo para produto e, com isso, a possivel
inibicdo do fator inovagcdo que o modelo traz em sua natureza. Dessa discussao, é

interessante notar que a institucionalizacdo do campo e sua transformag¢ao em
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produto abriu espago para leituras onde o foco esta no ensino e na formacao de
gestores sociais equipados com métodos aplicaveis e adaptaveis as circunstancias
locais. Como ressalva, essa perspectiva representa apenas a parte prescritiva do
campo frente a potencialidade do entendimento de Gestdo Social enquanto
processo, cuja natureza se relaciona as dinédmicas cognitivas individuais e coletivas
de aprendizagem e contexto. As autoras acreditam que cabe ao campo da Gestao
Social o fomento e o reconhecimento de praticas diferenciadas, inovadoras e bem
sucedidas, mesmo que destinadas a contextos muito especificos, pois podem
desencadear agdes e articulagbes de maior alcance que questionem “politicas e
estruturas mais abrangentes, especialmente pela articulagdo de diversos atores e
gerando conhecimentos inovadores em gestdo, os quais possam ser apropriados,
inclusive, pela gestdo publica e pela gestdo privada” (BOULLOSA; SCHOMMER,
2008, p. 11).

A potencialidade da Gestao Social para se pensar novas dinAmicas sociais
também é abordada no trabalho de Peres (2020). Ao considerar o termo como um
paradigma (CANCADO; PEREIRA; TENORIO, 2015 apud PERES, 2020)
epistemoldgico e deontologico, a pesquisadora reflete que é possivel, a partir de
contextos especificos, repensar a “gestdo de publicos, de praticas, de
temporalidades, de territorialidades, de politicas e de experiéncias” (PERES, 2020,
p. 55, grifo da autora), de modo a desempenhar a fungdo de um dispositivo ou

tecnologia social

“(...) de organizagdo, de mediagdo e de um tipo de tomada de decisdo
idealmente dialdgica, horizontal, inclusiva, coletiva, transparente, livre de
coercao e comprometida com o desencadeamento de processos de
aprendizagem e de coprodugdo (sociopolitica, socioecondmica,
socioambiental, sociocultural, etc,)’ (PERES, 2020, p. 55).

Embora nesta funcédo de tecnologia social a Gestdo Social parega trabalhar
para a obtencdo de consenso, a autora reforca antes a oportunidade de aborda-la
em sua dimensdo de “compartiihamento e de cogestdo de ideias, intengdes,
interesses, opinides, desejos, afetos, intuicdes, divergéncia, conflitos, etc., visando
um novo entendimento, adequado a cada realidade (FRANCA FILHO; BOULLOSA,
2015)” (PERES, 2020, p. 56).

Bem como Boullosa fala em multiplas vertentes de estudo da Gestao Social,
Tendrio e Araujo (2020) também reforcam que o conceito esta presente na agenda

da academia brasileira, mesmo que ainda desconhecido por grande parte dela ou do
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contexto internacional e permaneca sem unanimidade quanto a sua compreensao,
com a presenca de multiplos conceitos e uma polissemia sobre Gestdo Social
(ARAUJO, 2012 apud TENORIO; ARAUJO, 2020). Para definir Gestdo Social, os

autores apontam primeiro para o que Tenorio chama de gestao estratégica,

“‘um tipo de agdo social utilitarista, fundada no calculo de meios e fins e
implementado através da interagdo de duas ou mais pessoas, na qual uma
delas tem autoridade formal sobre a(s) outra(s). Por extensao, neste tipo de
acdo gerencial o sistema-empresa determina suas condigbes de
funcionamento e o Estado se imp&e sobre a sociedade. E uma combinacgéo
de competéncia técnica com atribuicdo hierarquica, o que produz a
substancia do comportamento tecnocratico. Por comportamento
tecnocratico, entendemos toda ac&o social implementada sob a hegemonia
do poder técnico ou tecno-burocratico, que se manifesta tanto no setor
publico quanto no privado, fendbmeno comum as sociedades
contemporaneas” (TENORIO, 1998 apud TENORIO; ARAUJO, 2020).

Para os autores, esse tipo de gestdo, por sinal predominante nas
organizagbes, preconiza um modo de produgdo reprodutor de exclusbes e
desigualdades, centra-se no calculo e na operacionalidade do mercado e carrega
em sua natureza a loégica gerencialista, com “regras racionalistas, prescrigbes
precisas, instrumentos de medida sofisticados, técnicas avaliativas objetivas, mas
também se usam ‘regras irracionais, de prescri¢cdes irrealistas, de painéis de bordo
inaplicaveis e de julgamentos arbitrarios’ (GAULEJAC, 2007 apud TENORIO;
ARAUJO, 2020, p. 892). Logo, eles defendem que este & um modelo de gestdo
incapaz de atender as necessidades republicanas e ao bem comum da sociedade —
gerencialmente agredida e centrada no mercado. Para além de um conceito que
implica em praticas condutoras de comportamento, o que os autores procuram para
a Gestdo Social € “um conceito de gestdo cujos resultados e praticas tenham
significado as demandas da sociedade, do bem comum, por meio de arranjos
coletivos internos as organizagdes, assim como destas com a sociedade”
(TENORIO; ARAUJO, 2020, p. 903).

Nesse sentido, a Gestao Social € um processo gerencial que busca “substituir
a gestdo tecnoburocratica, monoldégica por um gerenciamento participativo,
dialégico, no qual o processo decisorio € exercido por meio dos diferentes sujeitos
sociais” (TENORIO, 1998, p. 16 apud TENORIO; ARAUJO, 2020, p. 892-893), e “a
autoridade deciséria € compartilhada entre os participantes da acao [seja qual for o
tipo] de sistema social — publico, privado ou de organizagdes ndo governamentais”
(TENORIO, 2008, p. 39 apud TENORIO; ARAUJO, 2020, p. 893), de modo a

voltar-se para “a mudanga e inovagao dos padrdes vigentes, [como] promotora do
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desenvolvimento socioterritorial, do fortalecimento da democracia, da consolidagao
da cidadania e da governanga” (ARAUJO, 2012 apud TENORIO; ARAUJO, 2020, p.
893).

“A racionalidade instrumental deve ser submetida ao crivo daqueles a ela
concernentes, horizontalmente legitimada, e ndo imposta de cima para
baixo. Portanto, a gestdo que propomos ndo € um mero processo
participativo no qual os envolvidos sao somente convocados e nao decidem.
O processo que propomos sob a perspectiva da gestao social €, ao mesmo
tempo, dialégico e deliberativo. Dialégico na medida em que todos possam
refletir e expor seus argumentos e deliberativo na medida em que a tomada
de decisdo é democratica” (TENORIO; ARAUJO, 2020, p. 903).

Boullosa (202?) também situa Gestao Social como uma agéo organizacional
em oposicao a qualquer pretensao gerencialista de atividades técnicas neutras e
encadeadas em um processo despolitizado desempenhado pela alta burocracia
especializada. Evocando suas costuras com a escola de Estudo Critico de Politicas
Publicas, ela ressalta a natureza emancipatéria da Gestdo Social, ancorada no
Pensamento Critico Latino-Americano e implicada em amplos quadros de valores —
negando assim a logica gerencialista de gestdo. Pensamento latino-americano este
que traz consigo os alicerces da decolonialidade epistemoldgica e ontoldgica
possiveis de serem alcangadas pela gestao social e, de modo interdisciplinar, “busca
uma radical humanizagao da gestdo numa oéptica dialdgica, a fim de que possa ser
mais libertadora, e ndo opressora” (TENORIO; ARAUJO, 2020, p. 894).

Para a autora, Gestdo Social e seus estudos tendem a ressignificar o conceito
de gestdo publica, reforcando que as nog¢des de emancipagdo e dialogicidade
perpassam a compreensao do conceito em diferentes pensadores, ora entendido de
maneira mais proxima ao conceito de acgado publica, como uma "gestdo
institucionalmente co-produzida das demandas sociais" (SCHOMMER et al, 2011
apud BOULLOSA, 2027, p. 14); ora tomada como uma forma de "gestdo das
demandas sociais realizadas pela propria sociedade" (FRANCA FILHO, 2003 apud
BOULLOSA, 2027, p. 14); ora tratada como um "conjunto de instrumentos que
permite processos de cooperagcdo social em contextos de politicas publicas
[assumindo uma] dimensao politica" (BOULLOSA, 2013, 2019; GIANNELLA, 2018
apud BOULLOSA, 2027, p. 14); ou ainda, vista como uma tomada de decisao
realizada em uma esfera publica de maneira "coletiva, sem coergcado, baseada na

inteligibilidade da linguagem, na dialogicidade e no entendimento esclarecido como
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processo, na transparéncia como pressuposto e na emancipacdo enquanto fim
ultimo” (CANCADO; TENORIO; PEREIRA, 2011 apud BOULLOSA, 2022, p. 14).
Este ultimo conceito, apresentado por Cancado, Tendrio e Pereira, imprime
um sentido de “agdo gerencial dialdgica® a Gestdo Social, “tipica das sociedades
democraticas contemporaneas, especialmente, naquelas em que se manifesta a
cidadania deliberativa como forma de expressdo da emancipacado da sociedade em
relacdo ao Estado e ao mercado” (CANCADO; TENORIO; PEREIRA, 2022, p. 84).
Nele estdo presentes quatro categorias tedricas que delimitam o significado do
termo e permitem condigdes para o estabelecimento de aspectos subsequentes do
campo. A primeira, base da Gestao Social, € a tomada de deciséo coletiva, sujeita a
trés condigbes interdependentes: todos os envolvidos devem ter liberdade para
manifestar dialogicamente o que pensam (FREIRE, 1987, 1996, 2001 apud
CANCADO; TENORIO; PEREIRA, 2022), a decisdo deve ser livre de coercéo
(TENORIO, 2008 apud CANCADO; TENORIO; PEREIRA, 2022), e sua condugéo
deve seguir o caminho do entendimento e da argumentacdo e nao da negociagao
em seu sentido utilitario. A segunda € a dialogicidade, entendida como “o proprio
didlogo no sentido amplo, em que todos falam, ouvem e consideram o que 0s outros
dizem, [...] a capacidade de se comunicar e, por consequéncia, se entender com
outras pessoas” (CANCADO; TENORIO; PEREIRA, 2022, p. 153). A terceira
caracteristica € a transparéncia. Visto que o processo decisério se estrutura em
entendimento, emprego de linguagem e comunicacgéo entre os envolvidos, todas as
informagdes devem estar disponiveis a todos, sem margem para assimetrias, e sua

linguagem deve ser inteligivel a todos. Por fim, a quarta categoria € a emancipacao,

“(...) emancipagdo como o préprio objetivo e resultado da Gestdo Social
como processo baseado na cidadania deliberativa. A participacao efetiva no
processo de tomada de decisao traz crescimento e amadurecimento para os
atores (FREIRE, 1987; 1996; 2001), que ampliam sua visdo de mundo como
seres humanos dotados de razédo e cidaddos participantes de uma esfera
publica” (CANCADO; TENORIO; PEREIRA, 2022, p. 128).

Cidadania deliberativa é empregada pelos autores no sentido trabalhado por
Tendrio. Para ele, a cidadania deliberativa € o proprio processo pelo qual se
desenvolve a Gestdo Social (CANCADO; TENORIO; PEREIRA, 2022, p. 179); um
“processo participativo de deliberagado baseado essencialmente no entendimento (e
ndo no convencimento ou negociacdo) entre as partes“ (CANCADO; TENORIO;
PEREIRA, 2022, p. 109). Estar baseado nela significa buscar “a legitimidade das
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decisoes [...] em processos de discussao orientados pelos principios da inclusao, do
pluralismo, da igualdade participativa, da autonomia e do bem comum” (TENORIO,
2008, p. 160 apud CANCADO; TENORIO; PEREIRA, 2022, p. 109), fazendo jus a
multiplicidade de formas de comunicagdo e unindo “os cidaddos em torno de um
entendimento ético” (TENORIO, 2008, p. 167 apud CANCADO; TENORIO;
PEREIRA, 2022, 109).

Quanto a esfera publica, ela é o espago de desenvolvimento da Gestao
Social, de intermediacdo entre Estado, sociedade e mercado, onde “as pessoas
privadas se encontr[am] [publicamente, a fim de deliberar] sobre suas necessidades
e futuros” (CANCADO; TENORIO; PEREIRA, 2022, 142). Tem-se assim que “o
procedimento da pratica da cidadania deliberativa na Esfera Publica é a participagao’
(TENORIO, 2008, p. 171, grifo do autor)’ (CANCADO; TENORIO; PEREIRA, 2022,
p. 109).

“Diferente de um processo centralizador, tecnoburocratico, elaborado em
gabinetes, em que o conhecimento técnico é o principal argumento da
decisdo, sob uma perspectiva descentralizadora, de concepgao dialdgica, a
Esfera Publica deve identificar, compreender, problematizar e propor as
solugdes dos problemas da sociedade, a ponto de serem assumidas como
politicas publicas pelo contexto parlamentar e executadas pelo aparato
administrativo de governo’ (TENORIO, 2008, p. 162) (CANGCADO;
TENORIO; PEREIRA, 2022, p. 109).

Sobre participagéo, os autores defendem que “as pessoas tém o ‘direito’ (no
sentido amplo do termo) de participar das decisbes que irdo afetar suas vidas” de
modo que “participar se aprende participando, Gestao Social se aprende fazendo
parte do processo, ou seja, se aprende durante e ndao antes ou depois, na linha de
Freire (1987; 1996; 2001)” (CANCADO; TENORIO; PEREIRA, 2022, p. 181). “[A]
participacdo pode e deve ser (re)construida no espago publico. [...] Desta forma, a
proposta seria a construgdo da participagao/cidadania durante o processo e nao
depois de uma educacéo ampla” (CANCADO; TENORIO; PEREIRA, 2022, p. 122”.

Assim, uma vez realizado este breve levantamento do campo da Gestao
Social, é possivel estruturar as categorias tedricas que serdo empregadas na analise
do Referencial de Participacdo Cidada no ambito do TCU. O Quadro 1 esquematiza
tal instrumento ao vincular cada uma das categorias de analise, primeiramente, aos
autores e obras a partir dos quais as categorias foram propostas e, em seguida, ao

descritivo que explica qual o entendimento formulado para cada categoria.
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Quadro 1 — Categorias de analise da pesquisa

Conceito

Autores (ano)

Descritivo

1

Institucionalizagao

Rosana de Freitas
Boullosa; Paula Chies

A institucionalizagao da
participacdo deve fomentar sua

e Natureza Schommer (2008) natureza inovadora de entender,
Inovadora problematizar e intervir no
arranjo social de modo
democratico, dialégico e
deliberativo, sem reduzi-la a
aplicagdes prescritivas de
manuais.
2. Airton Cardoso Cancado; | Todas as partes devem ser
Dialogicidade e Fernando Guilherme capazes de dialogar no sentido
Transparéncia Tendrio; José Roberto mais amplo de comunicagao, em
Pereira (2022) que todos falam, ouvem e
consideram aquilo dito, se
comunicando e se entendendo
com as outras partes, bem como
ter acesso as informacgdes de
modo simétrico e transparente,
em linguagem inteligivel a todos.
3. Rosana de Freitas O poder decisorio e a
Participagao e Boullosa; Paula Chies legitimidade das decisbes devem
Cidadania Schommer (2008). ser alcangados por meio de um
Deliberativa Airton Cardoso Cangado; | processo participativo dialogico e
Fernando Guilherme deliberativo pautado por
Tendrio; José Roberto inclusao, pluralismo e igualdade
Pereira (2022). participativa, sem coercéao.
4 Rosana de Freitas Poder e autoridade decisorios

R.eflexividade e
Emancipacéao

Boullosa; Paula Chies
Schommer (2008).
Rosana de Freitas
Boullosa (2019, 2027?).
Fernando Guilherme
Tendrio; Edgilson Tavares
de Araujo (2020).

Airton Cardoso Cancado;
Fernando Guilherme
Tendrio; José Roberto
Pereira (2022).

devem ser compartilhados entre
as partes, fomentando a
capacidade de reflexdo durante
0 processo participativo, de
modo a reverberar sobre 0
préprio curso das agdes e gerar
crescimento e amadurecimento
guanto as relagdes sociais na
esfera publica, a cidadania e a
cultura politica das partes,
afastando a sociedade de
praticas antidemocraticas.

Fonte: Elaborado pelo autor.
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3 METODOLOGIA

Buscando responder ao objetivo geral de como a Gestao Social, por meio de
seus conceitos e valores, pode ajudar a concretizar as diretrizes do Referencial de
Participacdo Cidada do Tribunal de Contas da Unido, este trabalho de conclusao de
curso dialoga com a tradigao pés-positivistas do fazer ciéncia. Inserida na escola dos
Estudos Criticos em Politicas Publicas, a pesquisa entende a realidade social como
uma realidade dinamica, socialmente construida, percebida e vivida também por
meio dos valores que subjazem as disputas politicas em torno de qual modelo de
sociedade brasileira deve ser seguido. A estratégia de condugdo do trabalho é
predominantemente qualitativa e interpretativa, sendo seus principais métodos de
pesquisa: analise bibliografica e documental, entrevista e analise cruzada. Seu
escopo € cerceado ao ambito das dindmicas normativas internas do Tribunal de
Contas da Unido e pautado pela lente do campo da Gestdo Social, de modo que os
achados e os apontamentos sobre participagao cidada sao voltados e aplicados ao
contexto do TCU. Para cumprir seu propdsito, o trabalho possui quatro objetivos
especificos, abordados e alcancados por meio dos instrumentos de pesquisa e

analise descritos no Quadro 2.

Quadro 2 — Objetivos especificos e instrumentos da pesquisa

Objetivo especifico Instrumentos Desenvolvimento
de pesquisa no texto

1. Problematizar os principais conceitos e | Analise Principalmente no

valores da Gestao Social; bibliografica Capitulo 2

2. Propor categorias de analise a partir da | Analise Principalmente no

Gestao Social para abordar as diretrizes bibliografica Capitulo 2

do instrumento;

3. Investigar como o instrumento para Analise Principalmente no
participacao cidada no TCU foi pensado e | documental,; Capitulo 4
quais desafios de implementagao enfrenta; | Entrevistas

4. Articular o dialogo entre a Gestao Social | Analise Principalmente no
e o Referencial de Participacao Cidada no | bibliografica; capitulo 5
ambito do TCU para fortalecer a Analise cruzada

participacao cidada nas agdes de controle
externo do 6rgéo;

Fonte: Elaborado pelo autor.
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3.1 Analise bibliografica

O percurso da pesquisa inicia-se pelo levantamento, andlise e costura dos
fundamentos tedricos do campo da Gestdo Social, realizados por meio de analise
bibliografica com o foco de alcangar os dois primeiros objetivos especificos da
pesquisa. De acordo com Gil (2002), a pesquisa bibliografica € aquela desenvolvida
com base em fontes secundarias, tais como livros e artigos cientificos. Ela permite
que o pesquisador tenha acesso a amplos conjuntos de informagdes, fendbmenos,
fatos e discussbes anteriormente produzidos e disponibilizados, sem precisar
produzi-los direta ou novamente — atentando, claro, a qualidade e a consolidagao da
fonte escolhida.

Nesse sentido, a selegdo da bibliografia trabalhada nesta pesquisa foi
realizada sob a curadoria da orientadora da pesquisa, em consonancia com o clube
de leitura de Gestao Social oferecido pelo grupo de pesquisa Processos de Inovagao
e Aprendizagem em Politicas Publicas e Gestao Social, no qual ela foi idealizadora e
facilitadora dos encontros. Durante as sessoes realizadas de forma remota ao longo
do segundo semestre de 2024, o campo foi discutido a partir de aspectos como
origem, fundamentos tedricos, valores e métodos do campo, servindo como

mediagao para o percurso analitico exposto no capitulo anterior.

3.2 Imersdao em campo

Consolidados os avangos bibliograficos, o trabalho entrou em uma fase de
levantamento de dados primarios acerca das diretrizes de participacdo cidada no
Tribunal de Contas da Unido. Nela, investigou-se o contexto historico e
caracteristicas do 6rgao, bem como os desafios e as oportunidades para a
implementacéo da politica por meio de um periodo de imersao no préprio TCU. Essa
imersdo em campo aconteceu no contexto da disciplina Residéncia em Politicas
Publicas, sendo a Diretoria de Inovagdo e Cultura (Diric) do Instituto Serzedello
Corréa (ISC) o ponto focal para contato. Isso porque, além desta diretoria
tradicionalmente prestar servigos e realizar agdes voltados para a promog¢ao do
controle social e da educacgao cultural junto a sociedade, a diretora da Diric a época

fez parte do Grupo de Trabalho (GT) designado para alinhar, aprimorar e disseminar
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as praticas de participacao cidada no TCU — caracterizando-a como uma importante
figura no contexto da pesquisa.

Com a proposta de atacar o terceiro objetivo especifico da pesquisa, esta fase
de imersao foi dividida em dois momentos, cada qual representado por um método

de pesquisa. Sao eles: pesquisa e analise documental e realizagao de entrevistas.

3.2.1 Andlise documental

A fase de pesquisa e analise documental contou com visitas ao ISC, embora
seu desenvolvimento tenha acontecido principalmente por meio digital. Como lembra
Gil (2002), pesquisa bibliografica e pesquisa documental sdo muito semelhantes,
diferenciando-se essencialmente em relacdo a natureza de suas fontes, de modo
que a pesquisa documental “vale-se de materiais que ndo recebem ainda um
tratamento analitico, ou que ainda podem ser reelaborados de acordo com os
objetos da pesquisa" (GIL, 2002, p. 45). Sao fontes primarias.

A pesquisa documental foi realizada nos repositérios de consulta publica do
Tribunal de Contas da Unido, sendo eles o Boletim Eletrénico Unido, a Plataforma de
Pesquisa Integrada TCU e o Portal TCU. Foram empregadas separadamente as
palavras-chave "participacdo cidada" e “Referencial de Participacdo Cidada” na
pesquisa. Entre boletins, referenciais, portarias, ordens de servico, acordaos e
planos estratégicos, além de noticias, foram coletados 44 documentos.

Parte desse material levantado continha referéncias a outros documentos,
direta ou indiretamente ligados as articulagdes em torno da participacédo cidada, e
contribuiram para compor a percepcgcao do processo de constituigdo da politica no
orgao. Os documentos normativos encontrados permitiram acompanhar a estrutura
institucional por tras da politica. Ja os documentos de planejamento apresentaram
em linhas gerais as propostas de trabalho e expectativas dos dirigentes com a
insergdo da participagdo cidadd nos planos da instituicdo. Por fim, as noticias
coletadas serviram como um termOmetro para acompanhar a capilaridade do

assunto no 6rgéao e as agdes realizadas em prol das diretrizes.
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3.2.2 Entrevistas

O segundo método desta fase foi a realizagdo de entrevistas com
atores-chave do processo. Por meio da elaboracdo de um roteiro que intercala
perguntas pré-definidas e espago para contribuicdes espontdaneas das pessoas
entrevistadas, categorizando a entrevista como semi-estruturada, foi possivel
confirmar dados pré-levantados e coletar dados ndao documentados e que fazem
parte do cotidiano da instituicdo acerca do objeto de pesquisa.

O grupo de servidores do 6rgao considerado chave para a pesquisa foi aquele
designado pela Ordem de Servigo CCG n° 01, de 16 de abril de 2024, como Grupo
de Trabalho para elaborar proposta de estratégia sobre participacdo cidada no
ambito do TCU (BRASIL, 2025).

Como procedimento pré-entrevista, foi estabelecido contato com a Diretora da
Diric para reforgar a pauta relativa ao Referencial de Participagcao Cidada, a natureza
académica da entrevista e o posterior tratamento das informagdes coletadas a partir
da perspectiva tedrica da Gestao Social. As duas figuras centrais do GT aceitaram o
convite e foram entrevistadas.

Por sua vez, o roteiro das entrevistas contou com seis perguntas abertas, das
quais cinco possuiam orientacbes especificas e a ultima abria espago para
contribuigdes livres da pessoa entrevistada. A duragcdo da dindmica foi estimada
entre 30 e 45 minutos. O Apéndice A apresenta as perguntas realizadas e uma
breve descrigdo do meu objetivo com a formulagdo de cada questdo, bem como
perguntas secundarias para auxiliar no foco da dinamica.

As entrevistas foram conduzidas pelo autor desta pesquisa’, gravadas em
audio mediante consentimento da pessoa entrevistada e realizadas com data e hora
pré-estabelecidas. Elas aconteceram nos dias 13 e 21 de novembro de 2024, datas
que coincidiram com o periodo de divulgagdo e acesso para consulta publica da
prévia do Referencial, entre 5 e 15 de novembro (além de outros 7 dias de
prorrogagéo), como mostra o Anexo B. As contribuicdes e revisbes coletadas
serviram de base para a primeira versao do documento, divulgada em fevereiro de
2025.

' Como ressalva, e mesmo em trocas construtivas e amistosas, existe a possibilidade de uma relagéo
assimétrica de dialogo entre o entrevistador, estudante de graduacdo, e os entrevistados, atores
importantes do cenario da Administracdo Publica, e este fator pode influenciar na profundidade e
objetividade dos dados coletados.
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A primeira entrevista (Apéndice B) foi realizada na tarde do dia 13 de
novembro de 2024 com a Diretora de Inovacido e Cultura do Instituto Serzedello
Corréa, Auditora Federal de Controle Externo de carreira e responsavel por
gerenciar as agdes do Centro Cultural TCU e do Laboratério de Inovagédo e
Coparticipacdo do TCU, além de membro efetiva do Grupo de Trabalho responsavel
pelo desenvolvimento do Referencial de Participacao Cidadd no ambito do TCU.
Como a entrevistada estava em uma viagem de trabalho fora de Brasilia, a conversa
foi viabilizada de maneira remota, via plataforma Teams.

Em posse do roteiro e com a necessidade de brevidade na condugao do
encontro, a entrevista teve aproximadamente 24 minutos de duracdo de audio,
porém forcadamente dividida em duas partes devido a oscilagées e queda de sinal
da internet, resultando no tempo total de 38 minutos — ainda dentro do tempo
acordado. O consentimento para gravagao da entrevista foi dado no inicio do
registro de audio.

A segunda entrevista (Apéndice C) foi realizada na manha do dia 21 de
novembro de 2024 com o Coordenador do Grupo de Trabalho sobre participacao
cidadad no TCU, assessor da Secretaria de Controle Externo de Solugédo Consensual
e Prevencdo de Conflitos (SecexConsenso) e principal articulador do assunto no
orgao desde o inicio da tramitagao interna. Esta entrevista também foi viabilizada de
maneira remota, via plataforma Teams. Ela teve 40 minutos de duragdo e o
consentimento do entrevistado para gravagcdo da conversa foi dado no inicio do

registro de audio.

3.3 Analise cruzada

Por fim, tem-se a analise cruzada qualitativa e interpretativa das informacgdes
coletadas, buscando aproximar as percepgdes e convergir os achados em forma de
propostas estratégicas para o fortalecimento da participagdo cidadd no TCU
baseadas nos valores e instrumentos da Gestao Social.

Esta analise é organizada de acordo com as categorias de analise formuladas
no Capitulo 2 e realizada por meio da triangulagao de 3 aspectos desta pesquisa: 0s
objetivos especificos da pesquisa; os achados da pesquisa, com pesquisa

documental, bibliografica e entrevistas; e as 4 categorias de analise propostas. As
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categorias sdo: Institucionalizagdo e Natureza Inovadora; Dialogicidade e
Transparéncia; Participacdo e Cidadania Deliberativa; e Reflexividade e

Emancipacao.

4 ENTENDENDO O REFERENCIAL DE PARTICIPAGAO CIDADA DO TCU

A primeira versdo do Referencial de Participacdo Cidada no ambito do TCU
acaba de ser langado, mas para compreender o projeto de implementacdo da
participacdo da sociedade nas atividades do TCU é preciso antes fazer um
panorama sobre a propria instituicdo, mapear os momentos onde a discusséo foi de
algum modo pautada ou iniciativas isoladas de auditorias com esse espago foram
realizadas e assim tatear as dinamicas recentes de constituicdo das diretrizes

presentes no documento.

4.1 Sobre o Tribunal de Contas da Uniao

Os primeiros momentos da fundagdo do Tribunal de Contas da Uniao
remontam ao final do século XIX, quando Ruy Barbosa, entdo primeiro Ministro da
Fazenda do Governo Provisério, articulou a classe politica em torno do Decreto
966-A, de 7 de novembro de 1890, para a criagao de uma instituicido de controle das
contas publicas, capaz de fiscalizar as receitas e as despesas do pais segundo os
principios de independéncia, exatidao contabil e legalidade do ato. Meses depois,
em 12 de dezembro de 1982, o Decreto-Provisorio 1.166 incentivado por Innocéncio
Serzedello Corréa, Ministro da Fazenda a época, permitiu a aceleracdo de sua
implementacéo e organizagao (TCU, 2022).

Em sua origem, o 6rgdo era composto por apenas quatro membros: o
presidente do Tribunal, no caso o Ministro e Secretario de Negdcios da Fazenda,
unico a possuir poder de voto deliberativo; o Inspetor-Geral, com fungdes de
vice-presidente; e o Contador-Geral do Tesouro. Estes trés cargos eram ocupados
por pessoas indicadas pelo Presidente. Por sua vez, o quarto membro possuia a

funcdo de Procurador-Geral e era nomeado pelo colegiado do Tribunal.
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Atualmente, a Corte é composta por 9 ministros, sendo seis escolhidos pelo
Congresso Nacional e trés indicados pelo Presidente da Republica em um cenario
definido da seguinte maneira: um dentre os ministros-substitutos, um dentre os
membros do Ministério Publico junto ao TCU (MPTCU) e um de escolha livre do
Presidente, mas que deve passar por aprovag¢ao no Senado Federal. Outros quatro
ministros-substitutos, selecionados por meio de concurso publico de provas e titulos,
e um representante do MPTCU completam as sessdes do Plenario. Por sua vez, o
MPTCU é composto por um procurador-geral, trés subprocuradores-gerais e quatro
procuradores, todos aprovados em processo semelhante aos ministros-substitutos.
Além disso, as camaras sado formadas cada uma por quatro ministros, dois
ministros-substitutos e um representante do MPTCU. Segundo a publicagao oficial
Conhecendo o TCU (BRASIL, 2022), o Tribunal de Contas da Uniédo delibera acerca
de atividades por meio do Plenario e de duas camaras. Tanto a estrutura completa
do TCU no ano de 2025 (Figura 1) quanto as responsabilidades de Plenario e
camaras (Figura 2) estao descritas no Anexo A.

A missao do TCU é “aprimorar a Administragdo Publica em beneficio da
sociedade por meio do controle externo”, buscando ser “referéncia na promocéao de
uma Administracdo Publica efetiva, ética, agil e responsavel” (TCU, 2022, p. 14). A
Constituicao Federal de 1988, em seu Art. 71 (BRASIL, 1988) e a Lei n°® 8.443, de 16
de julho de 1992, que dispde sobre a Lei Organica do Tribunal de Contas da Unido e
da outras providéncias (BRASIL, 1992), estabeleceram novos horizontes de
competéncias e jurisdicdo para o Tribunal em sua fungdo de auxiliar o Congresso

Nacional no exercicio do controle externo. Dessa forma, o TCU deve:

‘O Tribunal de Contas da Unido é responsavel pela fiscalizagdo contabil,
financeira, orcamentaria, operacional e patrimonial dos 6rgédos e entidades
publicas do pais quanto a legalidade, legitimidade e economicidade. [...] [No
exercicio do controle externo também] cabe julgar as contas dos
administradores e dos demais responsaveis por dinheiros, bens e valores
publicos federais, assim como as contas de qualquer pessoa fisica ou
juridica que ocasionar perda, extravio ou outra irregularidade que resulte em
prejuizo ao erario” (BRASIL, 2022, p. 14-15).

Embora ndo mencionem explicitamente a participacdo da sociedade, esses
dois instrumentos estabelecem a base para a atuacdo do TCU na fiscalizagao dos
recursos publicos, fato que gera a necessidade de transparéncia, a abertura a
sociedade e a promogao ao controle social. Contudo, o processo de abertura da

administragcdo publica para a participagdo da sociedade nos 6rgaos e esferas
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administrativas do Estado brasileiro ndo vem acontecendo de modo sincrono aos
instrumentos que a evocam, como mostra o artigo de Rocha, Zuccolotto e Teixeira
(2020).

Os autores analisaram a permeabilidade dos Tribunais de Contas (TC)
brasileiros a sociedade a partir dos portais na internet seguindo trés pontos de
observacao: transparéncia dos portais, transparéncia das atividades de fiscalizacao
€ mecanismos para a participag¢ao cidada.

O estudo conclui que os Tribunais sao "insulados, burocratizados e, apesar de
terem um relevante papel no contexto republicano, [sdo] pouco democraticos" (2020,
p. 201), mantendo-se isolados da sociedade e distantes do controle social sobre
suas acodes. Para eles, apesar dos discursos proferidos por ministros e conselheiros
em alusdo a participagdo social, os "mecanismos de auxilio ou de facilitagdo do
exercicio do controle social sobre a administracdo publica" (2020, p. 216) sao
frageis, muito embora a realidade a partir do periodo de redemocratizagdo do pais,
com a Constituicdo Federal de 1988, a Lei de Responsabilidade Fiscal (BRASIL,
2000) e a Lei de Acesso a Informagao (BRASIL, 2011) e, mais recentemente, a Lei
das Ouvidorias (BRASIL, 2017), permita novas possibilidades.

Nesse cenario, os autores apontam para avancos, ainda que incrementais,
em direcdo a participagdo e ao controle social, relevando que podem existir forgas

dicotdmicas nesses orgaos:

"[Alpesar de haver forgas de resisténcia nessa burocracia publica, muitas
das mudangas e dos avangos ocorridos nos TC decorrem da propria
resiliéncia de parte dessa burocracia (Loureiro et al., 2008), indicando que
caracteristicas patrimonialistas e clientelistas convivem com forgas
inovadoras e transformadoras dessas estruturas" (Rocha, Zuccolotto e
Teixeira, 2020, p. 216-217).

Entdo, embora ndo haja uma legislacdo especifica que detalhe a
participacdo da sociedade nas atividades do TCU, é a combinagéo das disposi¢oes
constitucionais e legais e das iniciativas do proprio Tribunal de Contas da Unido que

permite espaco para a construgao de um projeto de participacéo cidada no érgao.
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4.2 Sobre o projeto de participagao cidada no ambito do TCU

Com o periodo de imersdo no Tribunal de Contas da Unido e as entrevistas
realizadas com dois dos atores-chave do Grupo de Trabalho para elaboracdo do
Referencial (Apéndices A, B e C), foi possivel recuperar momentos importantes do
processo de construgdo do projeto para implementagao da participagao cidada no
Tribunal.

A ideia de participacdo da sociedade no controle de contas e politicas
publicas ndao é novidade no horizonte do TCU. Como mostrado, o arcabouco
institucional e o arranjo democratico da sociedade pressupdéem nao apenas a
transparéncia e a prestagao de contas de 6rgaos como o Tribunal, mas também a
viabilizagdo de instrumentos que possibilitem a participagao social. Ainda assim, ao
longos dos mais de 130 anos de instituicdo, o tema foi majoritariamente
impulsionado por iniciativas isoladas dentro do proprio 6rgdo que encontravam
reciprocidade no cenario mais amplo da administracdo publica nacional e
internacional, mas ndo se ancoravam em uma diretriz estratégica ou objetivo
especifico da alta administragcdo do TCU. Esse foi o diagnodstico apontado pelo
Grupo de Trabalho designado, por meio da Ordem de Servico SEGECEX n° 4, de 28
de setembro de 2021 (apud BRASIL, 2025), cujo objetivo era “elaborar proposta de
estratégia com objetivo de definir e fomentar formas de participacdo social nas
atividades de controle do TCU" (BRASIL, 2022). O GT também apontou a auséncia
de uma unidade responsavel pelo tema como um fator negativo para o
desenvolvimento institucional da pauta.

Segundo os atores entrevistados nesta pesquisa, a participagcao cidada foi
institucionalizada como prioridade nos planos de gestdo do TCU sob a influéncia da
Gestao 2023-2024, especialmente devido a atuagao simultanea da Presidéncia na
Intosai. Nesse periodo, importantes resultados alcangados e posicionamentos foram
alcancados em direcao a institucionalizagao da pauta, dentre eles:

e A adesdo do TCU a Comissao de Participagao Cidada (CPC) da Organizagao
Latino-Americana e do Caribe de Entidades Fiscalizadoras Superiores
(Olacefs) e a Forgca-Tarefa de Participacdo Cidada e Interagcdo com a
Sociedade Civil (TFCP) no ambito do Comité de Criacao de Capacidades
(CBC) da Organizagao Internacional das Instituicbes Superiores de Controle
(Intosai) (BRASIL, 2023);
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A criacdo da Secretaria de Solugbes Consensuais e Prevencao de Conflitos
(SecexConsenso), responsavel por “planejar, de modo articulado com as
demais secretarias de controle externo, e coordenar a execugao da estratégia
de participagéo cidada no ambito da Segecex” (BRASIL, 2024);

A consolidacdo dos trabalhos do GT Participagao Cidada no ambito da Rede
Integrar, formado por 15 dos 33 TC, em um relatério que detalha a
implementacdo da participacdo cidada nas atividades de controle externo,
apresentando o “contexto legislativo, conceitos, principios e experiéncias de
orgaos de controle no Brasil e no exterior [bem como] sugere medidas que
podem ser adotadas pelos tribunais e a Rede Integrar” (BRASIL, 2023). e

A publicagdo da Portaria-SEGECEX n° 24/2023, de 19 de junho de 2023
(Anexo C), que aprova dezesseis diretrizes sobre participagdo cidada no
ambito das agdes da Secretaria-Geral de Controle Externo (BRASIL, 2023).

Esta ultima publicagdo também resgata alguns marcos temporais sobre a

trajetoria da participagao cidada antes de sua institucionalizagdo. Sao eles:

A aprovagdo da Portaria-TCU n° 141, 1° de abril de 2015, com o Plano
Estratégico para o periodo 2015-2021 no qual havia o direcionamento para
“implementar parcerias com centros de ensino e pesquisa e com setores da
sociedade organizada” (BRASIL, 2015);

A aprovacédo da Portaria-TCU n° 345, de 4 de dezembro de 2018, com o
conteudo do Roteiro “O TCU e o Controle Social” (BRASIL, 2018); elaborada
com base nas experiéncias do TCU e que trazia como objetivos: difundir para
as unidades do Tribunal as oportunidades de a¢des de controle em parceria
com a sociedade; alertar estas unidades acerca da necessidade de
gerenciamento de riscos nessas agdes; e fornecer bases para a elaboragao
de uma estratégia para fortalecer a parceria com a sociedade para o controle
da Administracdo Publica (BRASIL, 2025); e

O Acérdao 2050/2022-TCU-Plenario, entendendo que “a aproximacao entre a
sociedade e os organismos do Estado ndo somente €& possivel, como
absolutamente desejavel, permitindo que o controle sobre o0s escassos
recursos publicos seja feito de forma mais ampla e sob o escrutinio ativo de
representantes da sociedade” (BRASIL, 2022);
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Segundo informagdes coletadas nas entrevistas (Apéndices B e C), a
Portaria-SEGECEX n° 24/2023 foi formulada coletivamente a partir da atuacédo da
SecexConsenso. A Secretaria mapeou entre as unidades do Tribunal as a¢des dos
ultimos cinco anos as quais seus auditores julgavam alinhadas com a tematica de
participacdo cidada. Essas informagdes foram analisadas, dialogadas com
referéncias teodricas e praticas tanto nacionais quanto internacionais e trabalhadas
pelo GT do TCU.

As diretrizes foram instituidas com o intuito de "ampliar o relacionamento
institucional com a sociedade em todas as fases das ac¢des de controle externo do
TCU, bem como em painéis, dialogos publicos e outros eventos" (BRASIL, 2023).
Nesse sentido, e mesmo que o documento deixe claro o seu carater recomendatorio
ao afirmar que tais diretrizes devem ser implementadas pela respectiva unidade
responsavel pela agao de controle externo conforme sua prépria avaliacido de
conveniéncia, oportunidade e risco, o movimento de institucionalizagdo da
participagcdo cidada no Tribunal se tornou um ato concreto e abriu espago para
diversas outras iniciativas correlatas. Um forte desdobramento, por exemplo, foi a
insercdo do termo no Plano Estratégico do TCU para os anos de 2023 a 2028,
principalmente na forma da Diretriz V, sobre reforco a integracdo do TCU com a
sociedade, das Diretrizes para construcdo de objetivos e resultados-chave

corporativos no nivel tatico do planejamento (BRASIL, 2024). Diz o texto que

“[a] troca de informagbes com os cidadaos sera um instrumento essencial
para aprimorar a administragdo publica e concretizar os valores
democraticos. [...] Trataremos a comunicacao institucional como ferramenta
estratégica para divulgar para a sociedade os temas de maior relevancia
tratados pelo TCU. Por meio de agdes de comunicagdo efetivas,
possibilitaremos que a sociedade conheca as atividades do tribunal, ganhe
interesse nos temas tratados e se engaje na participagéo cidada” (BRASIL.
2024, p. 64)

Atualmente, com a posse do novo Ministro-Presidente da Corte, o Tribunal
apresentou seu Plano de Gestao 2025-2026, composto em torno de trés diretrizes
principais. S&o elas: Tribunal do cidad&o, colocando o cidaddo no foco das agdes;
Dialogo institucional, buscando fortalecer e ampliar o didlogo institucional e as
conexdes estratégicas; e Pessoas no centro, focando na valorizagdo das pessoas
que compdéem o TCU e no fomento de uma cultura organizacional mais humana e
inclusiva (BRASIL, 2025a).
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Focando na primeira diretriz, o Ministro-Presidente dedicou a abertura do 47°
Encontro de Dirigentes do TCU, realizada em 23 de janeiro de 2025, para langar o
Referencial de Participacdo Cidada, documento que “reune insumos tedricos, legais
e praticos e serve como instrumento para cada servidor saber como induzir e tratar a
participacdo do cidaddo no Tribunal, em especial nas agbdes de controle” (BRASIL,
2025b). Sendo um documento inédito e fruto do encaminhamento dos debates e dos
entendimentos até aqui apresentados, a proposta de Referencial de Participacao

Cidada é o objeto a ser descrito a seguir.

4.3 Sobre o Referencial de Participagao Cidada no ambito do TCU

O documento Referencial de Participagdo Cidada (2025) é um instrumento
desenvolvido pelo érgao para auxiliar o processo institucional de implementacao da
participacao cidada nas atividades de controle externo segundo um conjunto de
diretrizes propostas para o ambito do Tribunal, mas pensadas a partir de um cenario
mais amplo, nacional e internacionalmente falando. Ele é o resultado de diferentes
iniciativas internas ao TCU ou colaborativamente experienciadas ao longo das
ultimas gestdes, “um documento oficial que [permite] tratar os principais conceitos,
beneficios e desafios no relacionamento com a cidadania” (BRASIL, 2025, p. 113).
Proposto para “trazer referéncias tedricas para apoiar a tomada de decisdes sobre a
implementagéo pratica da participagao cidada no ambito do TCU” (BRASIL, 2025, p.
9), seu objetivo é

“fornecer um referencial para o Tribunal de Contas da Unido (TCU) adotar
iniciativas de participacdo cidadd em suas fiscalizagbes, entre outras
atividades inerentes a atuacdo do controle externo. Este referencial traz
insumos tedricos, legais e praticos sobre o que é participacdo cidada e
como ela pode ser fortalecida e implementada” (BRASIL, 2025, p. 7).

Observado a partir de sua origem, esse material € composto por contribui¢cdes
oriundas de 3 fontes distintas: a produgéo realizada no ambito do TCU, que traz
insumos como levantamentos documental e bibliografico, exemplos de auditorias,
entrevistas com dirigentes e pesquisa interna; a produgdo no ambito nacional, em
especial o relatério do GT Participagdo Cidada da Rede Integrar; e a produgao no
ambito internacional, com experiéncias de outras ISC e orientacbes dadas pela

OCDE, a Intosai e a Olacefs.



31

O documento foi elaborado por um GT formado por servidores de diferentes
unidades do 6rgao? para atender, em primeiro plano, as unidades e ao corpo técnico
da instituicdo, em especial aquelas que atuam diretamente no controle externo, bem
como a sociedade civil organizada e a cidadania em geral. Outros érgaos publicos,
Instituicdes Superiores de Controle (ISC) e instituigdes académicas sdo um publico
secundario do texto (BRASIL, 2025).

O GT descreveu alguns dos métodos empregados para redigi-lo, dentre eles
um levantamento do histérico de acbes de participagdo cidada no TCU; o
mapeamento de acdes de participacdo cidada em outras entidades ou ISC;
entrevistas com dirigentes do TCU, especialistas internos e externos no tema;
pesquisa tipo survey aplicada ao publico interno; participagdo em curso oferecido
pela Olacefs; e estudo tedrico e legislativo acerca do assunto.

Composto por 189 paginas, o trabalho é dividido em 8 se¢des, seguidas por 4
anexos. Essa sequéncia apresenta (Sec¢ao 1) a introdugao do documento; (Segéo 2)
o entendimento do TCU acerca do cidadao e por que envolvé-lo em suas atividades;
(Secao 3) a formulagdo do que é ou nao € participagao cidada, apontando niveis,
beneficios, normas e praticas da participagdo cidada no Brasil; (Secdo 4) normas,
questdes praticas para a implementacao da participacao cidada no ambito do TCU,
(Secéo 5) casos praticos de implementagcado da participagédo cidada na instituicao;
(Secado 6) a experiéncias de outras ISC na implementacédo do tema em suas
auditorias; e (Sec¢do 7) as conclusdes do referencial, seguidas das referéncias do
trabalho (Secéo 8). O documento também possui 4 anexos: (1) o relatério final sobre
implementagao da participagao cidada em atividades de controle externo, produzido
pelo GT Participacdo Cidada da Rede Integrar; (2) consolidagdo dos dados
levantados durante pesquisa com os servidores do TCU acerca de participacao
cidada; (3) analise de entrevistas realizadas com auditores e especialistas acerca do
tema; e (4) relagdo de agdes de controle da Segecex com participacado cidada em

Seus Processos.

2 “Integraram o GT oito representantes do Tribunal: da Secretaria de Controle Externo de Solugao
Consensual e Prevencao de Conflitos (SecexConsenso), vinculada a Secretaria-Geral de Controle
Externo (Segecex); da Diretoria para a Promogéo da Sustentabilidade Ambiental, da
Responsabilidade Social e da Governanga (Diesg), que faz parte da Secretaria-Geral de
Administracédo (Segedam); da Secretaria de Ouvidoria e Seguranga da Informagéao (Sesouv), da
Secretaria de Comunicagéo (Secom) e do Instituto Serzedello Corréa (ISC), vinculados a
Secretaria-Geral da Presidéncia (Segepres)” (BRASIL, 2025, p. 9).
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Apds a introdugédo realizada na Secao 1, a Segéao 2, “O cidadao no ambito do
TCU”, trabalha a importancia de envolver o cidadao nas atividades do Tribunal. Com
base em numeros levantados por meio de pesquisa interna com os servidores do
TCU acerca do tema, Anexo 2 do referido documento, quase 90% dos entrevistados
apoiam a promog¢ao de praticas de participacdo cidada nas acdes de controle. O
texto reconhece que a independéncia de um érgao de controle ndo pode isola-lo da
sociedade, defendendo a aproximacgao e o dialogo com as partes interessadas para
conhecer suas necessidades e assim construir coletivamente decisdes publicas
legitimas e efetivas.

O documento aponta que o Tribunal ja dispde de resolugdes para a
“construcao participativa das deliberagcdes” junto aos gestores publicos responsaveis
por implementa-las (BRASIL, 2020, apud BRASIL, 2025, p. 14), de modo que é
normalmente o Poder Executivo, em suas instancias federativas, quem viabiliza a
participacado da sociedade na construcao de politicas publicas. Assim, cabe ao TCU
“nao apenas promover a aproximagao com a cidadania em suas proéprias atividades,
mas também acompanhar a implementagdo, os mecanismos e a avaliagdo da
participacéo cidada pelos gestores (as) brasileiros” (BRASIL, 2025, p. 14).

O texto cita a cidadania como a destinataria final das politicas publicas
(INTOSAI, 2019 apud BRASIL, 2025) e, por isso, “estimular o exercicio do controle
social € instrumento indispensavel para assegurar o resultado mais benéfico, com
menor custo possivel para a sociedade” (BRASIL, 2025, p. 14). Nesse sentido, o
documento primeiramente aborda um entendimento mais abrangente sobre quem é

cidadao, de modo que,

“‘De maneira geral, a Constituicdo Federal [aponta] que cidada(o) é toda
pessoa que possui nacionalidade brasileira, sendo nato ou naturalizado.
Além disso, pela vertente juridica, cidad&(o) € aquele que tem capacidade
eleitoral ativa e passiva, ou seja, de votar e ser votado. E também aquele
com direitos civis, politicos, sociais e econémicos garantidos pelo Estado,
como o direito a educagdo, a saude, a segurancga publica e, inclusive, a
participagao cidada.

Assim, a cidadania é a destinataria final de tudo o que o setor publico,
incluindo o proprio TCU, produz” (BRASIL, 2025, p. 15).

A partir dessa visao, é possivel voltar-se ao contexto do Tribunal para “afirmar
que o conceito de cidadao, na perspectiva do TCU, é bem diversificado e depende

~ 0

da fiscalizacdo ou do processo em questdo”, variando, de maneira esquematica,
entre “segmentos da sociedade e pessoas cidadas com interesse direto em uma

fiscalizagdo/processo do TCU; segmentos da sociedade e pessoas cidadas com
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interesse indireto em uma fiscalizagdo/processo do TCU; [e] segmentos da
sociedade e pessoas cidadas com interesses gerais” (BRASIL, 2025, p. 15-16). A

saber:

“‘Desse modo, conclui-se que nao existe um perfil de cidadania que esteja
particularmente interessado nas atividades do TCU e, diante disso, € um
desafio envolvé-la em nivel local. Sendo assim, interagir com as
Organizagbes da Sociedade Civil (OSC) como intermediarias desse cidadao
tem sido o caminho normalmente adotado por este Tribunal. Assim, este
Referencial recomenda que, em cada fiscalizagdo, sejam definidos como
objetivos a promogao da participagédo cidada e, em seguida, a identificagdo
do perfil ou segmento da sociedade que se pretende envolver (mapa de
atores da fiscalizagdo)” (BRASIL, 2025, p. 16).

Nesse cenario, em sintonia com a Intosai, o documento defende que a
comunicagao seja adaptada ao seu publico, com linguagem clara e acessivel, de
modo que cada fiscalizagdo seja acompanhada de um plano de comunicagao e que
todo planejamento de participagdo cidada especifique o segmento da sociedade que
pretende atingir, o tipo de participagéo ou de contribuicao que espera obter e como o
Tribunal utilizara tais contribuigdes, dando retorno tanto aos participantes quanto a
sociedade sobre os usos ou nao das informacbes prestadas — medidas para
construir e fortalecer o relacionamento junto a cidadania.

A Secdo 3 do Referencial, “A Participacdo Cidada”, apresenta um panorama
acerca da definicdo de participagdo cidadd segundo diversas instituicoes
internacionais (ONU, OCDE, Intosai e Olacefs) com o intuito de apresentar o
assunto ao publico interno do TCU antes de definir seu préprio entendimento. Para o
Tribunal, “participagdo cidada € o envolvimento da populagédo no controle das
politicas publicas para impulsionar a melhoria dos servigos prestados a sociedade”
(BRASIL, 2025, p. 26), umas vez que

‘A participagdo cidadd se concretiza quando o cidaddao se envolve
ativamente em decisbes que afetam sua comunidade ou pais. [...] Trata-se
de garantir que a voz de todas as pessoas cidadas, em sua diversidade,
seja ouvida e levada em consideragdo pelos governantes e instituicbes”
(BRASIL, 2025, p. 24).

Uma das formas apresentadas pelo texto para se medir o nivel de
envolvimento da populacdo e a concretizagdo da participacao cidada € “analisar a
parcela de poder compartilhada para influenciar e/ou participar de alguma atividade
ou processo publico, e de seus resultados” (BRASIL, 2025, p. 27). Para tanto, séo
apresentados os modelos da Intosai e da Olacefs para as ISC. O Referencial conclui

que “apesar da diversidade de critérios € facil perceber que todas as entidades
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avaliam a profundidade, a amplitude e a consisténcia do envolvimento dos 6rgaos
publicos (e as ISC) com o cidadao” (BRASIL, 2025, p. 30).

Nessa secdo, sdo apresentados os beneficios mutuos da participacao cidada
para a sociedade e as ISC a partir de levantamentos do cenario internacional.
Também s&o elencados alguns principios norteadores para o relacionamento com o
cidadao. Cinco principios presentes sao estabelecidos pela Intosai em busca de
relacbes eficazes entre 6rgaos de controle e sociedade, a saber: Ser focado nos
resultados; Envolver o cidaddo em todo o processo de auditoria; Buscar fortalecer os
sistemas nacionais (de controle); Ser especifico no contexto da participagéo; e Ser
introduzido gradualmente (2021 apud BRASIL, 2025). Além deles, o TCU propde
outros 8 principios, formulados a partir do cruzamento entre a bibliografia
especializada consultada pelo 6rgado e a soma de suas proprias experiéncias. Sao
eles: Principio da confianga mutua; Principio da retroalimentacio; Principio da
independéncia; Principio da sustentabilidade; Principio da participacao inclusiva;
Principio de inovagado e aprendizagem para a melhoria continua; Principio da
co-criagdo; Principio da transparéncia ativa.

O texto traz ainda sugestdes de passos para a implementagdo da
participacdo cidada pelas perspectivas da OCDE e da Olacefs. Nesse sentido, a
Olacefs produziu um guia para a Participagdo Cidada em Auditorias Coordenadas
gque menciona quatro passos a serem observados: estabelecimento do objetivo da
participagcédo cidada; mapeamento dos stakeholders da sociedade civil; identificagdo
da etapa em que sera incorporada a participacado cidada; e definicdo do tipo de
participacdo e os mecanismos para coletar as contribuigcbes (2024 apud BRASIL,
2025). Junto a estas etapas, o guia ainda recomenda o planejamento do roteiro para
integracédo da participagdo em uma auditoria, a realizagdo de um plano de gestédo de
riscos acerca de possiveis conflitos de interesse ou intervencdo na independéncia
institucional do érgédo e um estudo de impacto relativo a implementacéo das agdes
advindas da participagao cidada.

O Referencial apresenta uma lista, a partir da perspectiva da OCDE e da
Olacefs, de possiveis insumos gerados em processos participativos, como ideias,
propostas, aconselhamentos, priorizagdes, propostas de ag¢des concretas, opinides,
relatos, evidéncias e validagdes. Ele também aponta praticas que ndo devem ser

consideradas participagao cidada, como audiéncias publicas proforma, divulgagao
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de informacdes sem interatividade, representagdes formais sem poder de deciséo,
participagdes restritas a grupos especificos e capacitagdo em controle social.
Ademais, essa secao traz um levantamento de recursos legislativos que
validam e reafirmam o espac¢o da participacédo cidada nas dinamicas da democracia
brasileira. Ela também elenca instrumentos de efetivacdo da participagcdo, como os
Conselhos e as Conferéncias de Politicas Publicas, as Audiéncias Publicas, as
Consultas, as Plataformas de participacdo e os Programas de Desenvolvimento

Territorial. Apesar disso,

“nao existe no Brasil uma lei geral, transversal, sobre participagao cidada,
mas, sim, uma previsdo de mecanismos de envolvimento da sociedade na
concepgao da maioria das politicas e servigos publicos, bem como algumas
politicas e programas que visam a promogao da propria participagao”
(BRASIL, 2025, p. 48).

A Secgdo 4, “O TCU e a Participacdo Cidada”, remonta a trajetéria da
participacao cidada no Tribunal por meio do levantamento de normas internas. Além
dos regimentos anteriormente citados, sao apresentadas alguns outros
instrumentos, dentre eles a Portaria TCU n° 19/2024, que institui o Programa de
Educacgao para o Cidadao para promocao de “acdes educativas que estimulem a
participacado cidada, o controle social e o conhecimento sobre a atuagcdo do TCU”
(BRASIL, 2025, p. 60); a Portaria TCU n° 76/2018, que definiu “regras e
procedimentos para a realizagdo de audiéncias publicas e consultas publicas pelo
TCU como instrumentos formais para a participagao cidada”, além de detalhar os
procedimentos para “organizagcdo e condugdo de audiéncias publicas, incluindo a
divulgacado prévia de informagbes, a forma de inscrigdo dos participantes e a
sistematizagao das contribuicdes recebidas” (BRASIL. 2025, p. 60-61); e a Nota
Recomendatéria n° 5/2023, da Associacdo dos Tribunais de Contas do Brasil
(Atricon) que sugeriu aos TC que avaliassem a possibilidade de implementar as
diretrizes para participagao cidada ali expressas, dentre elas a inser¢gao do tema em
seus planos estratégicos; a promogao de agdes educativas e treinamento sobre o
assunto ao seu corpo técnico; o desenvolvimento de meios para a participacdo da
sociedade em acdes de controle externo, tais como comités, audiéncias publicas,
féruns e aplicativos; e o desenvolvimento de mecanismos para incentivar gestores
publicos a adotarem meios para a participagao de pessoas e OSCs em decisdes de

interesse coletivo.
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A secdo ainda lista algumas questdes praticas para a implementacéo da
participacao cidada no planejamento das atividades de controle externo. Por
exemplo, o texto cita que atividades realizadas em areas como educacgao, saude e
cultura possuem maior possibilidade de encontrar organizagdes, instituigbes ou
associagbes de expertise, além dos préprios conselhos de politicas publicas, ja

atuando no assunto. Ele também afirma que

‘o envolvimento dos segmentos da sociedade [normalmente] ocorre no
planejamento do trabalho e ao final da fiscalizagdo, quando se comunicam
os resultados, mas nada impede que a participacdo cidadd atue na
execucdo dos procedimentos fiscalizatérios € no acompanhamento das
determinagdes e recomendagbes da auditoria do TCU [pois €] bastante
recomendavel, sempre que possivel, que se envolva o cidaddo em todo o
ciclo da fiscalizagdo” (BRASIL, 2025, p. 63).

Em complemento, € importante analisar se “o objeto da fiscalizagédo é
compativel com o envolvimento de setores da sociedade, bem como ponderar os
beneficios e custos deste procedimento e considerar as expectativas mutuas”
(BRASIL, 2025, p. 64). Caso seja compativel, o Referencial sugere a realizagao do
mapeamento de atores, como mostrado na Secdo 2 sobre a diversificagao do
conceito de cidadao para o TCU. Para tanto, sao citados o “Guia incorporando a
participacdo cidadad nas auditorias coordenadas” da Olacefs (2024 apud BRASIL,
2025) e o mapa de stakeholders criado pela ISC do Canada (2024 apud BRASIL,
2025), que o faz a partir das categorias influéncia e interesse que os possiveis
parceiros podem exercer na fiscalizacao.

Pesquisas, questionarios, formularios, reunides e oficinas, sejam presenciais
ou remotas, e painéis de referéncia sdo alternativas que o documento traz como
formatos de participagdo. Ele ainda aponta 3 situagdes nas quais desaconselha a
implementacao da participagao cidada em auditorias. Sdo elas: “quando o tema for
muito técnico; quando houver polarizagao excessiva (politica, por exemplo) em
relacdo ao objeto fiscalizado; e quando o tema fiscalizado envolver sigilo” (BRASIL,
2025, p. 67).

Como o titulo indica, a Secédo 5, “Casos praticos de implementacdo da
Participacdo Cidadad no TCU”, € um compilado de casos onde o TCU envolveu a
sociedade em suas atividades de fiscalizagdo. Os casos estao organizados de modo
a espelhar, quando possivel, a fase ou as diretrizes correspondentes as

determinagdes da Portaria-SEGECEX 24/2023. A se¢ao aponta como o Instituto
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Serzedello Corréa e as unidades Ouvidoria, Segedam e Secom tém realizado agbes
importantes para o relacionamento com o cidadao.

A Secao 6, “Experiéncias de outras ISC na implementacdo da Participacao
Cidad&”, guarda semelhangas com a se¢ao anterior, mas estende o levantamento
para além do TCU e apresenta o engajamento de outros 6rgdos brasileiros e
instituicdes internacionais quanto ao tema.

Por fim, a Secado 7, “Conclusdo”, o Referencial reforca o conceito de
participacdo cidada como “um direito conectado a esséncia da democracia [e que]
tem relacdo com dar voz ao cidaddo em todas as decisdes de interesse publico”
(BRASIL, 2025, p. 113). O documento lembra da importéancia da comunicagéo com a
sociedade e o emprego de linguagem simples como um aspecto a pautar as
estratégias de comunicacdo e engajamento com a sociedade segundo o perfil do
cidadao a ser alcancado. Ele também aponta os produtos derivados do Referencial
que serao desenvolvidos posteriormente, como um instrumento de analise
parametrizada dos beneficios da participagéo cidada, com indicadores para tanto, e
a producao de um Guia de Participagdo Cidada com o objetivo de viabilizar a
aplicacao pratica do conceito nas a¢des do TCU.

O texto também cita recomendacdes da Intosai sobre boas praticas na
comunicagdo com a sociedade e o interesse em realizar uma mudancga na cultura
interna do Tribunal com relagdo ao engajamento com a sociedade, passando de
“comunicar adequadamente a sociedade’ para ‘ter mecanismos para escutar a
sociedade” (ISC Canada apud BRASIL, 2025, p. 116). O mapa de atores é
novamente citado como um bom instrumento tanto para uma aproximacéo entre
cidadania e trabalhos do TCU quanto para uma contribuigdo qualificada aos
produtos da instituicdo. A secédo € encerrada com a afirmag¢ao de que ha avangos
significativos no tema, mas ainda é preciso progredir em termos de consciéncia
interna sobre participagao cidada.

Dentre os quatro anexos que se seguem a Secao 8, “Referencial’, o Anexo 1,
‘Relatorio final - Participacdo Cidadd Rede Integrar’, e o Anexo 3, “Analise da
compilagdo das entrevistas sobre participagcao cidada”, sdo um espelho dos
trabalhos, dos avancgos, das especificidades e das necessidades apresentadas pelo
Referencial.

O relatério da Rede Integrar, como citado anteriormente, € uma importante

referéncia para os trabalhos de institucionalizagao da participacao cidada tanto para
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o TCU quanto para os outros TC da Atricon e da prépria Rede Integrar, por vezes
sendo tangenciado pelo conteudo do Referencial, como no caso da classificagdo do
nivel de envolvimento entre TC e sociedade, dividida em informagao, consulta e

engajamento:

“Informacao: relagdo unilateral em que produzimos e entregamos as
informagdes, sejam elas sob demanda ou fruto da iniciativa governamental,
para divulga-las; Consulta: envolve uma relagdo bilateral, onde ocorre a
definicdo prévia do assunto sobre o qual se procura a opinidao e requer o
fornecimento de informacdes relevantes, e o feedback sobre os resultados
do processo; e Engajamento: verdadeira parceria, que ocorre quando as
partes recebem a oportunidade e os recursos necessarios — informacgoes,
dados e ferramentas digitais, por exemplo — para colaborar durante todas as
fases de um trabalho” (INTEGRAR, 2023, p. 24-25).

A partir dela, o relatério aponta que, em relagao a participagao cidada nos TC,
“ha muitas iniciativas do tipo ‘informacao’ (unilaterais), mas poucas experiéncias do
tipo ‘consulta’ e ‘engajamento” (INTEGRAR, 2023, p. 27). O relatorio também
formula propostas para promover a participacédo cidada nos tribunais, apresentadas
no Anexo D desta pesquisa.

Por sua vez, a analise das entrevistas realizadas sobretudo com o corpo
técnico do Tribunal, apresenta um quadro das percepgdes que coexistem no érgéo
acerca da participacao cidada. O GT de Participacdo Cidada do TCU constatou que
assim como ha consenso sobre a importancia da participagao cidada nas atividades
do 6rgao, ha também divergéncia quanto as definicdes do conceito e as abordagens
para sua implementacdo. O Anexo E desta pesquisa mostra as informacgdes
coletadas e as categoriza enquanto sugestdes para incentivo a participagao cidada;
beneficios da participagcao cidada nas atividades de controle; riscos da participagao
cidada nas atividades de controle e sugestdes para a elaboracéo; e implementagao

do Referencial de Participagao Cidada no TCU.

5 ANALISE DO PROJETO DE PARTICIPAGAO CIDADA APRESENTADO PELO
REFERENCIAL

Como apresentado, o TCU auxilia o Congresso Nacional no exercicio do
controle externo e tem a missao de “aprimorar a Administragdo Publica em beneficio
da sociedade por meio do controle externo”, buscando ser “referéncia na promogéao

de uma Administracdo Publica efetiva, ética, agil e responsavel” (TCU, 2022, p. 14).
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Nesse contexto, uma série de agdes levaram o Tribunal a iniciar um projeto de
institucionalizagdo da participacdo cidadad em suas acbes de controle externo,
buscando "ampliar o relacionamento institucional com a sociedade em todas as
fases das agdes de controle externo do TCU" (BRASIL, 2023). Nesse sentido,
atendendo a diretriz estratégica de colocar o cidaddo no foco das agbes, o
Referencial de Participagcdao Cidada € um instrumento interno oficial que fornece
material tedrico, legal e pratico para embasar as unidades técnicas nas decisdes
acerca do processo de implementacao da participagao cidada.

A seguir, é feita a analise desse documento a partir das 4 categorias analiticas
pensadas para esta pesquisa: Institucionalizagdo e Natureza Inovadora;
Dialogicidade e Transparéncia; Participacdo e Cidadania Deliberativa; e

Reflexividade e Emancipacéo.

5.1 Institucionalizagao e Natureza Inovadora

A institucionalizacdo da participacao cidada preserva sua natureza inovadora
e oferece meios para viabilizar sua pratica sem reduzi-la a treinamentos internos e
aplicacao de manuais prescritivos nas atividades de controle externo? Assim como
na Gestao Social, a pratica da participacao cidada é potencializada quando tratada
como um processo ligado as dindmicas individuais e coletivas de problematizagéo,
entendimento e deliberagdo da realidade local. Sua institucionalizagdo deve
fomentar apontamentos metodoldégicos adaptaveis as circunstancias de cada acao,
priorizando as praticas que democratizam as relagdes sociais e criam espacos de
dialogicidade e deliberagédo, gerando novos conhecimentos e desencadeando agdes
e articulagbes de maior alcance que renovam a natureza inovadora da participagao
cidada.

Nesse sentido, os possiveis caminhos de relacionamento com a sociedade
que o Referencial e suas principais referéncias propdéem sao pensados a partir do
arcaboucgo legal de participacéo cidada ja existente no pais. O didlogo parte de
dispositivos que tratam a participacdo cidadd como uma previsdao de politica de
Estado, mesmo que ainda suscetivel ao grau de alinhamento com agendas
governamentais. Dai a importancia da decisdo do TCU a favor da institucionalizagao

desse espago em seu planejamento e sua atuagao, incluindo as atividades meio e
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fim. Enquanto 6rgdo pensado para aprimorar a administracdo publica, tal
“colaboragao com a sociedade [...] contribui para a formulacédo de politicas publicas
mais eficazes e alinhadas com as necessidades da sociedade” (BRASIL, 2025, p.
181), além de “trazer maior efetividade e eficacia as fiscalizagbes e outras atividades
desempenhadas [pelo 6rgao]” (BRASIL, 2025, p. 22) e possibilitar bases para
acompanhar as medidas criadas por gestores publicos para envolver a participagao
cidada nas decisbes de interesse coletivo (INTEGRAR, 2023).

Os dispositivos ja previstos® vao desde legislagdes locais a Constituigdo
Federal e variam quanto ao nivel de participacado, tais como direito de fiscalizar
contas e denunciar irregularidades ou de exercer controle social de politicas como
saude, assisténcia social e educagdo, bem como a participagédo da sociedade,
assegurada por lei, nos processos de formulagdo, monitoramento, controle e
avaliagdo de politicas sociais (BRASIL, 2025; INTEGRAR, 2023).

Nesse ambito, a colaboracéo trazida da Gestdo Social diz respeito a vigilancia
quanto ao processo de materializagdo das diretrizes para participagao cidada em
sua institucionalizagdo. No ambito da administracdo publica, ha sempre a
possibilidade de operacionalizar principios orientadores segundo a perspectiva da
racionalidade técnica e instrumental gerencialista, convertendo a natureza
adaptativa dos processos e instrumentos da participagdo cidadd em manuais
prescritivos segundo a légica racional-burocratica. Esse cenario atende formalmente
a estratégia do TCU, porém ao custo de executar a politica sem considerar as
especificidades geradas pelo comprometimento com a cidadania.

Correspondendo a tal ressalva, o Referencial traz como um de seus principios
para o relacionamento com o cidadao o Principio de Inovacéo e Aprendizagem para

a melhoria continua:

“A inovacdo e a melhoria continua sao fatores essenciais no relacionamento
com o cidadado. A avaliagdo das abordagens, das ferramentas, do tempo
ofertado e do publico escolhido sdo questdes que sempre podem ser
aprimoradas. Para isso é fundamental que o TCU documente as diversas
experiéncias ou agdes de participagao cidada, gere ou colete dados e avalie
os resultados e impactos, adaptando os mecanismos de participacao cidada
aos contextos interno e externo em mudanga” (BRASIL, 2025, p. 35).

3 O levantamento completo dos instrumentos pode ser acompanhado nas tabelas “Tabela 5 —
Dispositivos constitucionais acerca da participacao cidadad” (BRASIL, 2025, p. 46), “Tabela 6 —
Dispositivos legais acerca da participagao cidada” (BRASIL, 2025, p. 48) e “Tabela 7 — Tipos de

efetivacdo da participacdo cidada no Brasil” (BRASIL, 2025, p. 51).
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Esse principio, quando amplamente adotado pelas acbdes do Tribunal,
fomenta a natureza inovadora das abordagens enquanto aprimora o processo
participativo por meio da aprendizagem continua, do compartilhamento de
experiéncias e da experimentacdo a partir de projetos piloto. Como colocado no
Referencial, todos estes s&o aspectos que ajudam a reconhecer que estratégias e
instrumentos precisam se adaptar ao longo do tempo, sobretudo diante das
circunstancias e das oportunidades de cada agao de controle.

O dialogo com a Gestao Social também se faz presente na adogao de
estratégias como definicdo de indicadores para a evolugdo dos mecanismos de
interacdo com a sociedade e para qualidade e desempenho das informacdes e
ferramentas disponibilizadas a sociedade; ou a busca por fluxos de envolvimento da
participagéo ainda no planejamento de agdes de fiscalizagdo (INTEGRAR, 2023). O
guia da Olacefs para incorporagéo da participagao cidada em auditorias (2024 apud
BRASIL, 2025) também colabora com a manutencdo da natureza de inovagao ao
ajudar a pensar etapas para a preparagao interna das equipes antes da colaboragao
com a sociedade e pautar o planejamento da participagdo também por meio do

mapeamento dos segmentos interessados no objeto fiscalizado.

5.2 Dialogicidade e Transparéncia

No processo participativo, todos podem falar, ouvir e considerar o que esta
sendo dito? As informagbes necessarias para a concretizagdo da participagao
cidada na acao de controle externo estao disponiveis e em linguagem inteligivel a
todas as partes? Para que haja dialogicidade, a Gestdo Social defende que todas as
pessoas devem ter a capacidade de se comunicar e se entender entre si, refletir e
expor seus argumentos, manifestando dialogicamente o que pensam. Também é
necessario a transparéncia e a inteligibilidade das informacdes, sem espaco para
omissoes e assimetrias.

Esta pesquisa apontou anteriormente o distanciamento em relagcdo a
sociedade que os TC mantinham em suas praticas. O Referencial cita que a
“independéncia é um principio fundamental de um 6rgao de controle”, mas que “isso

nao deve se confundir com isolamento ou distanciamento”, ao passo que “a

construcao de decisdes publicas depende [...] de se conhecer as partes interessadas
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e considerar suas necessidades. Isso sO € possivel com aproximagéo e dialogo”.
(BRASIL, 2025, p. 13).

Nesse sentido, uma série de consideragdes sao levantadas para afirmar a
importancia da comunicacdo para a estruturacdo da participagao cidada, tomada
pelo referencial como alicerce dos relacionamentos humanos e institucionais e
condicdo para que a cooperacao em prol da melhoria da administracdo publica
aconteca. Muitas das consideragdes refletem as preocupacgdes do préprio Tribunal
acerca dos processos internos que a participacdo demanda ou da percepcao que a
sociedade tem da instituicdo. Fala-se sobre comunicar para combater a falta de
conhecimento da populacdo acerca do papel do TCU e do cidadao no controle;
sobre lidar com expectativas na sociedade ao receber ou coletar informagdes, de
modo a dar retorno sobre o processo e os encaminhamentos das informagdes para
nao gerar rusgas entre as partes; sobre a possibilidade de abertura a contribuicoes
representar um processo complexo e oneroso de filtragem; sobre privacidade dos
dados dos participantes e a Lei Geral de Prote¢cao de Dados (Lei n. 13.709/2018). Ha
ainda a demanda constante por oferecer novas formas de disponibilizar o contetudo
das auditorias, pensando nos perfis segmentados por um planejamento prévio de
comunicagdo que deve acompanhar as agdes de controle. O documento sugere
também o Principio da Confianga Mutua, que coloca a confianga mutua como um
requisito e um resultado da participagao cidada, “construida a partir de presuncao de
honestidade e de boa-fé”, numa relacdo que permite “compreender melhor a outra
parte, no caso, a sociedade” (BRASIL, 2025, p. 34).

Esses sao pontos que tangenciam a discussao sobre dialogicidade, mas nao
a concebem em termos de Gestao Social, talvez porque seja um documento para
auxiliar as unidades na série de decisdes praticas a serem tomadas para
operacionalizar a participagao cidada, e também porque as partes externas ao TCU
ainda parecem distantes da constru¢gédo de um espaco publico que abarque todas as
partes, no qual as dinAmicas de participacdo e engajamento sao feitas de modo
mais proximo de processos decisérios de natureza bottom-up e onde as praticas que
democratizam as relagdes sociais sdo postas em primeiro plano (BOULLOSA;
SCHOMMER, 2008).

Nesse sentido, sao indicios mais préximos de correspondéncia entre Gestao
Social e as percepgdes de participagao cidada que subjazem o texto do Referencial

a recomendagao da primeira diretriz da Portaria-SEGECEX 24/2023, sobre
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“estabelecer relacionamento institucional com entidades de participagdo cidada em
todas as fases dos trabalhos” (BRASIL, 2023), abre a possibilidade para um dialogo
continuo e transversal a acao de controle externo, bem como o Referencial afirma
que “a participagéo cidada envolve dialogo e interagdo, ndo apenas a comunicagao
de decisbes de cima para baixo.” (BRASIL. 2025, p.41). Além disso, o texto se
mostra ciente de que a participagcado cidada também é composta pela subjetividade
das partes, de modo que a comunicagao possibilita a troca de percepgdes sobre a
realidade, alicerce dos comportamentos da partes (BRASIL, 2025), reflexao que
também acompanha uma das possiveis vantagens de se estruturar um plano de
comunicagado. Ao buscar entender como a parte interessada age, pensa e se
manifesta, € possivel

“[--.] compreender o universo em que essa parte interessada esta
inserida, e [...] definir as estratégias que devemos criar e colocar em
pratica para promover o relacionamento e aprimorar a comunicagao,
sempre com 0 objetivo de transformar a realidade em que vivemos
em beneficio da sociedade” (BRASIL, 2025, p. 18).

Se a conducdo sobre didlogo com a sociedade em muito se pauta pela
viabilizacdo de planos de comunicagao, ferramentas de escuta, definicado de publico
e disponibilidade de informacao, outro aspecto importante para o estabelecimento da
participagdo dialégica ganha evidéncia: a transparéncia das informagdes. O
Referencial traz o “Principio da transparéncia ativa”, no qual o érgdo assume a
postura proativa de divulgar informagdes de interesse publico sem a necessidade da
solicitacdo da sociedade. “A participagao cidada concretiza o direito fundamental de
acesso a informagao, bem como incentiva a transparéncia das informagdes, os quais
sdo pilares estruturais do estado democratico brasileiro” (INTEGRAR, 2023, p. 1).

A referéncia aos principios da OCDE de “compromisso e prestagao de contas,
com informagdes claras, simplificadas e de entendimentos da sociedade” e de
“informagéo, propiciando conhecimentos precisos, relevantes e acessiveis,
[aplicando] a linguagem simples, a linguagem cidadd no relacionamento com a
sociedade” (INTEGRAR, 2023, p. 9-10) também caminham nesse sentido. Sobre a

chamada linguagem simples na comunicagao, o Referencial aponta que

“Certamente, a linguagem simples deve ser objeto de atengéo na estratégia
de comunicagdo institucional, sem perder a essencialidade técnica que
levou o Tribunal ao atual patamar de relevancia, porém produzindo
conteldo em um formato que desperte maior interesse da sociedade e
tenha possibilidade de utilizagdo complementar via controle social” (BRASIL,
2025, p. 115).
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Alinhado com esses aspectos, as propostas de desenvolvimento de
plataformas com informagdes robustas e abrangentes que permitam a sociedade
“construir evidéncias e contribuir para a formulagcao de politicas publicas melhores”
(BRASIL, 2025, 180) colaboram com a disponibilidade simétrica e inteligibilidade das

informacdes para um processo decisorio estruturado no entendimento coletivo.

5.3 Participagao e Cidadania Deliberativa

As decisbes sido tomadas e referendadas por meio de processos
participativos coletivos e plurais? A participacédo € construida, aprendida e efetivada
durante o proprio processo de participar. Na Participagao Cidada e na Gestao Social,
as pessoas devem participar das decisdes que afetam suas vidas e a Cidadania
Deliberativa € o processo participativo de deliberagdo no qual o poder decisério e a
legitimidade das decisdes sao alcangados por meio da participagao inclusiva e plural
de atores heterogéneos em suas visdes e interesses em interacdo por meio de
relacdes dialdgicas com igualdade participativa e autonomia, sem coergéo.

Quanto a essa categoria, o Referencial dialoga com a Gestdo Social. Na
Gestao Social, a dinamica entre sociedade e Estado é repensada a partir da
abertura de espagos para dialogo e participagao que reflete a heterogeneidade da
sociedade. O Referencial vai de encontro a essa premissa ao defender que “é
preciso avangar na construgao coletiva de decisdes de interesse geral para que elas
ganhem legitimidade e efetividade” (BRASIL, 2025, p. 14). Um exemplo é o fomento
da participagao social entre gestores publicos como uma oportunidade de "melhoria
da qualidade das decisdes”, visto que os governos se beneficiam com “uma ampla
gama de perspectivas, conhecimentos e experiéncias, o que pode levar a decisdes
mais informadas, inovadoras e eficazes” (BRASIL, 2025, p. 31). Subjaz nesse

exemplo a percepg¢ao da Intosai acerca da participacao cidada como sendo

“a capacidade de os cidadaos influenciarem, individual ou coletivamente,
organizados ou ndo, os processos de decisdo do Estado, através de
mecanismos especificos, como parte de uma constru¢ao social das politicas
publicas e no quadro do exercicio do direito fundamental de cada cidadao
de intervir na vida da nacdo de que faz parte, mas também no cumprimento
de um dever de corresponsabilidade para alcangar uma maior coesao social
e uma melhor qualidade de vida para os membros dessa nacao”
(INTEGRAR, 2023, p. 5).
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Essa postura de envolvimento das partes no processo decisério € vista no
Referencial como um meio para aumentar a confianga publica tanto nas instituicbes
quanto nas decisdes tomadas, bem como aumentar a ja citada legitimidade das
politicas e agbes governamentais. Ha também a preocupagdo em orientar que as
acdes de controle externo promovam a inclusdo social e a equidade na participacao
por meio da inclusdo, buscando dar oportunidade para que todos os segmentos da
sociedade e OSC que os representam participem (BRASIL, 2025).

O Referencial ainda afirma que para uma participacao cidada “verdadeira e
eficaz, deve haver um compromisso genuino com a inclusdo da cidadania no
processo decisorio e um impacto real de suas contribuicdes nas politicas e praticas
governamentais” (BRASIL, 2025, p. 42). Contudo, ele faz ressalvas como analisar a
compatibilidade do objeto da fiscalizagdo com o envolvimento da sociedade ou
ponderar acerca de beneficios e custos da implementacdo da participacdo nesses

casos, para entao realizar o “mapa de atores” para participarem. Complementando,

“Por fim, ainda sobre realizar ou ndo o procedimento de participagdo cidada,
ela ndo é recomendavel quando:

a) o tema for muito técnico;

b) houver polarizagdo excessiva (politica, por exemplo) em relagdo ao
objeto fiscalizado;

c) o tema fiscalizado envolver sigilo” (BRASIL, 2025, p. 67)

Dos 3 pontos apresentados, a eventual natureza sigilosa da fiscalizagado de
fato ndo corresponde com os requisitos de participagdo plural e deliberativa da
Gestao Social e da participagao cidada. Contudo, o Referencial se contradiz ao
colocar um tema “muito técnico” como um objeto desaconselhado de ser abordado
por meio da participagao cidada. Ele proprio prevé, no planejamento e mapeamento
dos segmentos sociais para a participagao cidada, que um dos possiveis tipos de
insumo colhido na participagcdo € o “aconselhamento técnico ou especializado
(segmentos especificos da sociedade)” (OCDE, 2023 apud BRASIL, 2025, p. 38).
Além disso, evitar a participacao cidada em casos de agao de controle externo onde
ha “polarizagao excessiva em relagao ao objeto fiscalizado” € privar a sociedade de
definir e alcancar, ela mesma e por meios dialdgicos, a legitimidade das escolhas
publicas. E também impedi-la de se envolver nas decisdes que afetam seu pais e no
controle das politicas publicas, algo contra aquilo preconizado pela prépria definicao
de participacdo cidada no ambito do TCU — dimensdes estas notadamente em

disputa quando, por exemplo, ha um cenario de polarizagao polarizagao politica,
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independentemente de sua intensidade. Nesse sentido, a Gestdo Social ndo se
desobriga de seus valores e reafirma que o poder decisério e a legitimidade das
decisdes devem ser alcangados por meio de um processo participativo dialégico e

deliberativo pautado por inclusdo, pluralismo e igualdade participativa, sem coergao.

5.4 Reflexividade e Emancipacgao

Os processos de participagdo cidadd compreendem a subjetividade dos
envolvidos em suas escolhas? A proposta de participagao cidada permite avancgos a
cidadania dos atores envolvidos?

A Reflexividade é a capacidade de refletir no curso da acado, com
reverberagdes sobre o proprio curso. Assim, por meio de uma postura reflexiva, é
possivel tanto identificar os valores que subjazem as escolhas tomadas quanto
reconhecer que cada envolvido possui um quadro proprio de valores que
acompanha sua participagao dialdgica e deliberativa.

Na participagdo cidada, pautada por relagdes dialégicas de igualdade
participativa e relagdes deliberativas de poder decisério compartilhado, para que
haja sua implementacao efetiva, deve-se estar atento ao surgimento da figura da
alta-burocracia especializada e despolitizada que reivindica autoridade por meio de
supostos processos neutros e atividades técnicas. Nas entrevistas realizadas tanto
nesta pesquisa (Apéndices B e C) quanto no levantamento desenvolvido pelo GT do
TCU e compilados no Referencial, € possivel perceber que ha grupos resistentes a
ideia de participagdo cidada no controle externo por supostamente comprometer
aspectos como credibilidade, autonomia, independéncia e imparcialidade da
instituicdo e qualidade das auditorias.

Frente a tal percepgcado, tanto na Gestdo Social quanto na Participacao
Cidada, os participantes do processo decisério sdo também os interessados na
decisdo, na acao de interesse publico, e logo, suas agbes possuem valores ativos
(BOULLOSA, 2019) que nao pode ser ignorado ao longo das dindmicas dialégicas e
deliberativas. Nesse sentido, a reflexividade permite reconhecer a presenca e
influéncia dos valores individuais e compartilhados entre as partes envolvidas nos
processos de participagao cidada e aborda-los em sua materialidade social que nao

se restringe a imparcialidade das acgdes, mas significa o entendimento da realidade
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social como uma realidade dindmica e socialmente construida — e por isso a
importancia da participacao cidada nas decisdes que afetam a sociedade, pois ela
permite a construgcao da realidade social nos termos de uma sociedade democratica.

Ainda segundo esses levantamentos, ha também uma parcela do corpo
técnico do TCU que associa a implementacdo da participacdo cidada com a
promogao de capacitagdo para a sociedade nas ferramentas ja disponiveis. Quanto
a isso, o proprio Referencial defende que antes é necessario realizar capacitagcoes
para o proprio corpo técnico do o6rgdo refletir sobre os motivos do dever
constitucional de participagao cidada ainda ndo ser amplamente implementado e os
caminhos para efetivar mecanismos que permitam cumprir tal dever.

Também na Gestao Social, a emancipagao pode ser tomada simultaneamente
como seu objetivo e seu resultado almejado. Nessa linha, a implementacido da
participacdo cidadd em acgdes de controle externo pode gerar emancipacéo,
entendida como o crescimento e o amadurecimento democratico dos envolvidos,
ampliando suas visdes de mundo ao efetivarem suas vozes e decisdes na esfera
publica. Uma dimensao politica, para além da face governamental, € apresentada
aos atores, contribuindo para avancos em termos de cidadania e cultura politica que
os emancipam de praticas politicas autoritarias ainda presentes na sociedade.
Nesse sentido, o Referencial dialoga com a Gestao Social ao colocar como beneficio
da participacao cidada o fortalecimento da coesao social por meio do dialogo e da
compreensdo mutua entre os diferentes segmentos da sociedade; o
desenvolvimento civico a partir do processo de tomada de decisao; a melhoria das
politicas publicas, formuladas em alinhamento com as necessidades da sociedade; e
o fortalecimento da democracia pelo exercicio de direitos e responsabilidades de

maneira direta.

6 CONSIDERAGOES FINAIS

Esta pesquisa buscou analisar como a Gestdao Social, por meio de seus
conceitos e valores, pode ajudar a concretizar as diretrizes do Referencial de
Participacdao Cidada do Tribunal de Contas da Unido. Para isso, problematizou os
principais conceitos e valores da Gestdo Social; investigou como o instrumento para

participacdo cidadd no TCU foi pensado e quais desafios enfrenta para
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implementacgéo; propds categorias de analise a partir da Gestao Social para abordar
as diretrizes do instrumento; e articulou o didlogo entre a Gestdao Social e o
Referencial de Participacdo Cidada no ambito do TCU com o objetivo de fortalecer a
participacéo cidada nas agdes de controle externo do 6rgao.

O processo de Residéncia no Tribunal de Contas da Unido foi decisivo para
compreender como a politica de participagédo cidada no 6rgao vem sendo pensada,
articulada e formulada para sua implementagao. Por meio das imersdées no ambiente
do Tribunal, consulta a documentos publicos e entrevista com os principais atores do
projeto de escrita do Referencial de Participacdo Cidadd no ambito do TCU, foi
possivel ter contato com o objeto da pesquisa e conceber imagens ainda mais
nitidas sobre o escopo, a condugdo e o potencial da iniciativa na instituigao,
auxiliando na leitura e analise do instrumento.

Por sua vez, a pesquisa e a analise bibliografica para desenvolvimento do
arcaboucgo tedrico e do quadro analitico da pesquisa apontou para 4 categorias
formuladas a partir da articulagao dos principais conceitos levantados. O Referencial
foi analisado pelas perspectivas de Institucionalizagdo e Natureza Inovadora;
Dialogicidade e Transparéncia; Participacdo e Cidadania Deliberativa; e
Reflexividade e Emancipagao.

Com esse material, foi possivel perceber que o campo da Gestdo Social e 0
Referencial de Participacdo Cidada no ambito do TCU possuem tanto momentos de
convergéncia quanto de divergéncia em suas perspectivas, abordagens e valores.
Nesse sentido, esta pesquisa representa uma primeira aproximacao entre os
campos, visto que nao foram identificadas obras de Gestdo Social nas referéncias
levantadas pelo GT que propés o instrumento.

Quanto ao instrumento, este € também a primeira versao oficialmente lancada
do documento e, como ele mesmo aponta, € necessaria a realizacdo de acodes
complementares para inseri-lo definitivamente na cultura organizacional do Tribunal,
como atividades educativas, campanhas de fomento a participagcdo cidada e a
producdo do Guia de Participacao Cidada para a implementagado dessas diretrizes
nas acoes de controle externo — documento este com previsao de langcamento ainda
em 2025.

Com a consolidacdo dos trabalhos da unidade técnica responsavel pelas
estratégias de participagdo cidada no TCU, sera possivel monitorar e avaliar o

progresso do assunto e seus instrumentos de implementacado; a consisténcia desse
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principio enquanto politica transversal ao planejamento estratégico entre gestdes,
atualmente trocadas bienalmente; mas, principalmente a partir da perspectiva da
Gestado Social, observar e apontar a institucionalizagcdo do tema, a igualdade
participativa dos segmentos da sociedade, a transparéncia, inteligibilidade e
disponibilidade das informagdes, as dindmicas dialdgicas e deliberativas dos
assuntos de interesse da sociedade, o impacto dessa postura hoje adotada pelo
Tribunal de Contas da Unido no resto da Administragao Publica e as reverberacdes
para a cidadania com o estabelecimento do espago de participacdo cidada no
controle externo de politicas publicas nacionais.

Dito isso, para além das sugestbes aqui apresentadas, que ilustram os
achados do primeiro momento de um caminho em construgéo, este trabalho entende
que sua maior contribuicdo esta na articulagdo entre literaturas que pode ampliar as
perspectivas acerca da participagao cidada e substituir o sutil conservadorismo das
escolhas diretivas do Referencial de Participacdo Cidada no ambito do TCU por

avangos ainda mais comprometidos com a cidadania.
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APENDICE A - Roteiro de entrevista semi-estruturada

Quadro 3 — Roteiro de entrevista semi-estruturada

Perguntas

Objetivo

Perguntas auxiliares

Como aconteceu o
processo de abertura do
TCU para o tema
Participacao Cidada?

Levantar dados
complementares as
informacgdes previamente
analisadas.

Quais fatores levaram a
instituicao a adotar tal
orientacao?

O que a instituicao ganha
com isso?

Quais séao as referéncias,
experiéncias e
metodologias, internas ou
externas ao TCU, para a
idealizagao da
participacao cidada nas
atividades do Tribunal?

Mapear a fundamentagao
tedrica da proposta e o
dialogo com praticas
existentes.

Ha experiéncias
brasileiras? Quais?

Como ¢é a dinamica do
Grupo de Trabalho para a
formulagao do
Referencial de
Participacao Cidada?

Compreender o modo de
trabalho do GT.

Ele é baseado em
outra(s) experiéncia(s)?
Quais sdo os métodos e
as ferramentas adotados?
Como ¢ a divisao de
trabalho?

Como voceés viabilizam,
conduzem e avaliam as
contribuicbes externas ao
TCU para a definicao das
diretrizes de participagao
cidada?

Observar a participagao
social ao longo da
formulagao do
Referencial de
Participacao Cidada.

Quem foram os atores
externos ao TCU?

As acodes foram
acessiveis e publicizadas
a todos?

Como vocés pretendem
efetivar as diretrizes de
participacao cidada
estabelecidas no
Referencial? Quais
desafios imaginam
enfrentar?

Levantar expectativas
acerca da implementacao
da proposta e
informacdes para
responder ao Objetivo
Especifico 3 da pesquisa.

Sem perguntas auxiliares

Gostaria de acrescentar
alguma outra informacao
a entrevista que nao foi
contemplada ao longo
das perguntas
anteriores?

Abrir espaco para
contribuigdes nao
orientadas.

Sem perguntas auxiliares

Fonte: Elaborado pelo autor.
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APENDICE B - Respostas da primeira pessoa entrevistada

Questdo 1: Como aconteceu o processo de abertura do TCU para o tema
Participacao Cidada? A entrevistada responde