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RESUMO

O objetivo desta pesquisa foi investigar politicas culturais relacionadas ao debate em torno da
reforma dos Tribunais de Contas Brasileiros (TCs). A pesquisa centrou-se em analisar como
accounts de legitimidade e estratégias de enquadramento conduzidas por diferentes categorias de
atores legais e ndo legais se manifestaram no debate acerca da reforma dos TCs brasileiros no
periodo de 2000 a 2017. Nesse sentido, o debate sobre a reforma foi entendido como um campo
de dialogo e discussdo que, entre 2000 e 2017, permitiu a moldagem da legitimidade dos TCs,
organizagOes de aplicacdo da lei responsaveis pelo controle de recursos publicos. No tocante ao
desenvolvimento da pesquisa, em primeiro lugar, descreveu-se o processo de mobilizagdo em
torno da reforma. Em segundo lugar, analisou-se 0s argumentos centrais usados por diferentes
categorias de atores. Em terceiro lugar, identificou-se, por meio dos accounts de legitimidade da
reforma, os fatores de legitimidade emergentes e os enquadramentos do processo de mobilizacéo.
Foram utilizados dados documentais, como discursos parlamentares, audiéncias publicas, debates
e noticias. Também foram utilizadas entrevistas com representantes das varias categorias de
atores, incluindo corporacbes profissionais, midia, academia, judiciario e sociedade civil
organizada. Os dados foram analisados a partir da técnica de anélise de contetdo com o apoio do
software NVivo. Os resultados mostraram (i) uma centralidade de atuacdo das corporagdes
profissionais tanto na mediacdo e traducdo do debate, como no desenho de estratégicas de
intervencdo no campo legal; (ii) a identificacdo de fatores de legitimidade emergentes do debate
que sinalizam para uma multidimensionalidade da legitimidade organizacional dos TCs; e (iii) a
evidenciacdo de enquadramento do processo de mobilizagdo em torno da reforma dos TCs sob trés
formas: como um processo legal associado a construcéo do significado legal, como um processo
normativo associado a mudanca de comportamento no nivel interorganizacional e como um

processo responsivo associado & integracdo entre grupos das esferas politica e juridica.

Palavras-chave: Accounts de legitimidade; processo de enquadramento; corporagdes

profissionais; tribunais de contas; administracdo da justica.



ABSTRACT

The objective of this research was to investigate cultural policies related to the debate on the
reform of Brazilian Audit Courts (TCs). The study focused on analyzing how accounts of
legitimacy and framing strategies conducted by different categories of legal and non-legal actors
manifested themselves in the debate on the reform of Brazilian TCs in the period from 2000 to
2017. In this sense, the debate on reform was understood as a field of dialogue and discussion that,
between 2000 and 2017, allowed the shaping of the legitimacy of TCs, law enforcement
organizations responsible for controlling public resources. With regard to the development of the
research, first, the mobilization process on the reform was described. Second, the central
arguments used by different categories of actors were analyzed. Third, through legitimacy
accounts of the reform, the emerging legitimacy factors and the frameworks of the mobilization
process were identified. Documentary data were used, such as parliamentary speeches, public
hearings, debates and news. Interviews were also conducted with representatives of the various
categories of actors, including professional corporations, media, academia, judiciary, and
organized civil society. The data were analyzed using the content analysis technique with the
support of NVivo software. The results showed (i) the centrality of professional corporations
acting both in the mediation and the translation of the debate, and in the design of intervention
strategies in the legal field; (ii) the identification of legitimacy factors emerging from the debate
that signal a multidimensionality of the legitimacy of TCs; and (iii) evidence of the framework of
the mobilization process on TC reform in three ways — as a legal process associated with the
construction of legal meaning, as a normative process associated with behavior change at the
interorganizational level, and as a responsive process integration between political and legal

groups.

Key words: legitimacy accounts; framing process; professional corporations; audit courts;

administration of justice.
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1. INTRODUCAO

E crescente a percepcao tedrico-empirica da interacdo de leis e organiza¢des. De um
lado, as leis permeiam o cotidiano das organizacdes modernas, desde o nascimento até o
desaparecimento destas, e de um outro, o direito moderno estaria impregnado por demandas
organizacionais. A lei, portanto, uma vez considerada parte integrante do ambiente
organizacional, poderia criar, constranger, moldar e definir as organizacdes e até mesmo
mediar as formas de interacdo entre estas, por outro lado, ao se observar um movimento
inverso, as organizagOes se constituiriam em arenas potenciais de interpretagdo das normas e
estruturacdo dos ambientes legais (Edelman & Suchman, 1997).

Sob o olhar da nova teoria institucional, de vertente socioldgica, os aparatos legais
passam entdo a ser constituidos em arenas recheadas de conflitos, ambiguidades e disputas,
ndo sob uma ldgica exdgena, mas a partir de mecanismos enddgenos ao campo
organizacional (Edelman & Suchman, 1997), influenciados sobretudo por elementos
institucionais reguladores, normativos, cognitivos-culturais e agénticos (Scott, 2008). Dessa
forma, a endogeneidade legal pode ser desenhada a partir da relacdo, mencionada por Ewick
e Silbey (2002), de sobreposicdo entre 0 campo organizacional e o campo legal, fato que
possibilitaria intervencGes mutuas entre os atores de ambos 0s campos na construcdo do
sentido legal.

Associado a essa dindmica organizacional-legal, surge o conceito de legitimidade,
elemento tedrico que, quando relacionado ao contexto organizacional, assume a ldgica de
“percepcgao ou pressuposi¢ao generalizada de que as acdes de uma entidade sdo desejaveis ou
apropriadas dentro de algum sistema socialmente construido de normas, valores, crencgas e
defini¢des” (Suchman, 1995, p. 574), de modo a torné-la legitima e, portanto, suportada por
principios afetos ao sistema social em que esta inserida (Rossoni, 2016). Desse modo, ao
apontar para a realidade empirica das organizacdes da Justica, entendidas como instituicdes
“que, direta ou indiretamente, influenciam ou possam vir a influenciar os litigios submetidos
ao Poder Judiciario” (Akutsu & Guimaraes, 2015, p. 942), algo que desperta a atencdo a partir
do aporte teodrico acima é a noc¢do de campo de didlogo e discussdo associada ao debate em
torno da reforma dos Tribunais de Contas (TCs) brasileiros, espaco que, no periodo de 2000 a
2017, permitiu a moldagem da legitimidade dessas organizaces, cujas funcgdes estdo ligadas a
aplicacdo da lei e ao controle de recursos publicos.

Dessa forma, no ambito do seguimento especifico dos TCs, muitos casos tém chamado

a atencdo como a crise fiscal dos Estados Federados frente a aprovagdo das contas dos



respectivos gestores pelos TCs, a emissdo de parecer prévio pela reprovacdo das contas do
exercicio de 2014 da Presidente da Republica em meio a um contexto de movimentacéo
politica intensa, os diversos escandalos de corrup¢do envolvendo membros do corpo
deliberativo das cortes de contas nacionais e a extingdo recente de um tribunal no estado do
Ceard (G1 Noticias, 2017; 2017b), por exemplo. O fato é que as diversas situacoes elencadas
revelam questionamentos que esbarram em grande medida em um contexto associado a
elementos de legalidade, legitimidade e responsividade das acbes organizacionais oriundas
desse cenario.

Nesse sentido, salienta-se que tais organizagdes tiveram suas competéncias ampliadas
com a instituicdo do marco regulatério da Constituicdo de 1988 (CF/88), em especial com a
introducdo de elementos relacionados ao exercicio do controle social, ao controle de
desempenho governamental e a indicacdo dos seus conselheiros majoritariamente pelo poder
Legislativo (Bugarin, Vieira, & Garcia, 2003; Loureiro, Teixeira, & Moraes, 2009; Speck,
2000). No entanto, o marco legal da CF/88 também se constituiu como um espago ambiguo,
possibilitando o desenvolvimento de atuacGes assimétricas por parte dos tribunais sob seu
mando legal e a constru¢do de “ordens locais” diferenciadas em torno destas, de modo a
oportunizar um espaco de negociacao entre os atores envolvidos em sua aplicagdo, sob uma
I6gica pautada mais por critérios de consenso do que parametros de certeza légica (Suchman
e Edelman, 1996).

Ocorre ainda que, apds os avangos proporcionados pela CF/88, a partir da década de
90, observou-se a materializacdo de um numero consideravel de proposicdes legislativas,
cerca de quarenta, destinadas a discussdo do modelo constitucional proposto pela carta
magna aos TCs e versando sobre tematicas relacionadas a extingdo dessas organizacGes
frente ao substitutivo modelo de auditoras privadas (Netto, 1995, 2000), aos critérios de
nomeacdo de ministros e conselheiros, a criagdo de uma instancia de controle externo, a
ampliacdo da participagdo dos servidores nos TCs e a transparéncia institucional e
jurisdicional (Quadros, 2010; Ramires & Neto, 2015; Rocha, 2002). Fatores como a reforma
do modelo constitucional destinado ao Poder Judiciario, que durou 13 anos, culminando na
aprovacao da Emenda Constitucional (EC) n° 45/2004, também influenciaram a discussdo em
torno da reforma dos TCs.

Relacionada a essa realidade, outros dados apontam para fatores que sinalizam
aspectos relacionados a legitimidade dessas organiza¢fes. Uma pesquisa recente realizada a
pedido da Confederacdo Nacional da Inddstria (CNI) e da Associacdo dos Membros dos
Tribunais de Contas do Brasil (ATRICON) observou que 68% dos 2002 entrevistados em



territorio nacional desconheciam a natureza dos TCs (IBOPE, 2016). J& um levantamento
realizado pela ONG Transparéncia Brasil sobre a vida pregressa dos 233 conselheiros em
exercicio nas 34 cortes de contas, destacou, dentre outras questdes, que 80% do total de
conselheiros ocuparam, antes de sua nomeacdo, cargos eletivos ou de destaque na alta
administracdo publica; 23% sofriam processos a época ou receberam puni¢do na Justica ou
nos proprios TCs; 31% tinham parentescos com outros politicos, em muitos casos sendo
indicados pelos préprios; e sete deles estavam afastados de suas atividades em carater
preventivo, suspeitos de envolvimento em esquemas de corrupcao (Sakai & Paiva, 2016).

Estudos realizados também apontaram problemas relacionados a atuacao das cortes de
contas, a exemplo de deficiéncias relacionadas a integracdo externa, a gestdo organizacional
e ao uso de tecnologia da informacédo, bem como problemas especificos afetos ao mérito das
decisbes, a comunicacdo com os atores do Poder Executivo e da sociedade civil, a falta de
agilidade, ao excesso de burocratismo e a auséncia de énfase na funcdo de avaliacdo e
controle de resultados (Arantes, Abrucio, & Teixeira, 2005; Mazzon & Nogueira, 2002).

Outrossim, observados a partir da variabilidade da capacidade de resposta dos atores
frente aos padrBes convencionais estabelecidos (Scott, 2008), mecanismos agénticos também
podem ser visualizados nesse contexto organizacional. Nesse dominio, destaca-se a atuacao
ressignificada das corporacOes profissionais que, criadas em um primeiro momento sob uma
I6gica de representacdo coletiva, acabaram incorporando ao longo do tempo, e de forma
organizada, outros papéis como o de “autorregulacao” e fomentacdo da “ordem local” no
campo organizacional dos TCs (Pascoal, 2016), de modo a assumir um papel emergente e
fundamental na constituicdo de uma nova legalidade e de novos marcos regulatérios
(Edelman & Suchman, 1997)

Dessa forma, diante da complexidade do contexto apresentado, compreende-se que
elementos como a logica de campo organizacional (enquanto nivel de analise), accounts
(enquanto estratégias discursivas) e frames (enquanto processos de mobilizacdo e
enquadramento) podem auxiliar na compreenséo das dimensdes de legalidade e legitimidade
associada a reforma dos TCs. Nesse sentido foi formulada a seguinte pergunta de pesquisa:
Como accounts de legitimidade e estratégias de enquadramento conduzidas por
diferentes categorias de atores legais e ndo legais se manifestaram no debate acerca da
reforma dos TCs brasileiros no periodo de 2000 a 20172 A fim de responder a questéo de
pesquisa proposta, este trabalho apresenta como objetivo geral: analisar como accounts de
legitimidade e estratégias de enquadramento conduzidas por diferentes categorias de atores

legais e ndo legais se manifestaram no debate acerca da legalidade da reforma dos TCs



brasileiros no periodo de 2000 a 2017. Como objetivos especificos o estudo apresenta: (i)
Descrever o processo de mobilizacdo em torno da reforma dos TCs brasileiros no periodo de
2000 a 2017; (ii) Identificar os argumentos centrais usados pelas diferentes categorias de
atores que integram o debate em torno da legalidade da reforma dos TCs no periodo de 2000
a 2017; (iii) ldentificar, por meio de accounts de legitimidade, os fatores de legitimidade
emergentes e 0s enquadramentos do processo de mobilizagdo em torno da reforma dos TCs
no periodo de 2000 a 2017.

Do ponto de vista teérico, ao usar a teoria institucional para integrar em um mesmo
contexto aspectos ligados a legitimidade e a legalidade, a analise buscou aproximar duas
literaturas que permaneceram largamente isoladas ao longo do tempo, constituindo-se como
importante espaco de dialogo entre a tradicdo dos estudos organizacionais e estudos legais.
Ademais, a partir da compreensdo da realidade como uma construcdo social (Berger &
Luckmann, 2014), o estudo também objetivou contribuir para o debate sobre as variaveis
institucionais que influenciam a atuagdo e mobilizagdo de corporacGes profissionais frente a
contextos de mudanca e instabilidade. Nesse sentido, buscou-se a captura da atuacéo singular
das corporacdes profissionais ligadas aos TCs que, a primeira vista, tém-se lancado como
elementos agénticos de fomento a discussao, a organizacdo e a mobilizacdo entre os campos
organizacional e legal, constituindo-se como um espago apropriado para estudos conduzidos
sob um olhar socioldgico, com o foco para além dos espacos comumente aceitos ou
oficialmente definidos (Berger, 2014).

Ademais, ainda sob a perspectiva de ganho tedrico, a pesquisa procurou apresentar
contribuicbes para a seara dos estudos organizacionais a medida em que sinalizou para a
compreensdo da natureza das organizagdes e seus inter-relacionamentos em nivel de campo
organizacional, fato que pode também representar uma oportunidade de ganho na
interlocucdo dos estudos sociolegais e institucionais. No que diz respeito ao campo de
administracdo publica, buscou-se um avanc¢o na introducéo de elementos tedricos do campo
de estudos organizacionais no dominio do debate em torno de organizacbes publicas,
principalmente sob a otica do alinhamento legal/normativo, representando um avango na
insercdo de novas lentes tedricas para a analise do espago publico. Por fim, no tocante aos
estudos de administracdo da Justica, tem-se um esfor¢co voltado para a compreensdo de um
panorama especifico e ainda pouco estudado, como € o caso dos TCs, de modo a apresentar
elementos de andlise que podem oportunizar aplicagdes em outros contextos de pesquisa, e

alinhando-se com estudos recentes relacionados a uma leitura especifica do conceito



legitimidade no &mbito de organizagdes da Justica, defendida a partir de uma orientacéo
processual e em nivel organizacional do fenémeno (Guarido Filho, Luz, & Silveira, 2018).

Do ponto de vista pratico, tem-se como objeto de analise um campo de grande
relevancia para a administracdo publica, no caso os TCs. Nesse sentido, registra-se que, uma
vez centenarias, tais entidades tém sido elementos centrais de diversos debates historicos,
seja sob o espectro legal, de legitimidade, ou mesmo sob uma Gtica responsiva, com
direcionamentos, inclusive, apontando para a sua extingdo. Ressalta-se ainda que variaveis
contextuais apresentadas com destaque nos ultimos anos como a crise econdmica,
representada em larga escala pela retragcdo no Produto Interno Bruto (PIB) brasileiro nos anos
de 2016 e 2017, os escandalos de corrupcdo em nivel nacional com deflagracGes de
operacdes interinstitucionais como a Lava-Jato e a rejeicdo das contas de 2014 da Presidéncia
da Republica, por exemplo, tém despertado movimentacGes em torno da transparéncia e de
uma maior fiscalizagdo dos recursos publicos, fortalecendo o debate sobre as reformas
necessarias no contexto dos TCs.

Além desta introducdo, o projeto proposto contém a seguinte estrutura: a secdo IlI)
Fundamentacdo Teoérica, em que foram apresentados os aportes tedricos necessarios para a
compreensdo do estudo realizado; a secdo IIl) Aspectos Metodoldgicos, em que foram
detalhados os procedimentos para a direcionamento do estudo empirico realizado; a secdo
IV) Resultados e Discussdo, espaco em que foram apresentados os resultados da analise dos
dados coletados frente ao aporte tedrico considerado; e a secdo V) Conclusbes e

Recomendacdes, destinada as consideragdes finais sobre o trabalho.
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2. FUNDAMENTACAO TEORICA

A fundamentacéo teorica deste trabalho sera composta por trés secdes, articuladas de
modo a demonstrar um quadro de elementos tedricos e conceituais suficientes para a
sustentacdo da pesquisa em proposicao.

Nessa toada, salienta-se que a teoria que permeara, de modo transversal, todo o
esforco investigativo deste estudo sera o institucionalismo organizacional, de cunho
sociologico, bem como o seu relacionamento com a perspectiva do direito e sociedade,
oriunda dos estudos sociolegais. Desse modo, a primeira secdo deste trabalho apresenta
elementos centrais afetos a esta abordagem como os conceitos de instituicGes, ambiente
institucional e ambiente legal.

Ja a segunda secdo, direcionada para busca do amparo tedrico necessario a analise do
contexto organizacional e legal deste estudo, envidou esfor¢os no sentido de compreender um
recorte analitico menor, muito importante para o desenvolvimento dos estudos balizados pelo
institucionalismo organizacional: o campo organizacional. A partir desse primeiro conceito
foram abordados os conceitos de campo legal e agéncia.

A terceira secdo, abordara um elemento fundamental na analise organizacional: a
legitimidade organizacional. Nesse sentido, o esforco caminhard para uma tentativa de
recuperacdo dos elementos de interseccdo entre o contexto de construcdo da legalidade e os
aspectos organizacionais da legitimidade, lancando luz sobre as dimensdes normativas e
responsivas subjacentes ao processo legal. Associado a esse contexto, serdo abordados ainda
0s recursos teoricos relacionados aos accounts de legitimidade e frames (enquadramentos),

elementos centrais para operacionalizacao tedrica desta pesquisa.

2.1. Teoria Institucional, instituicbes e ambiente institucional.

A teoria institucional tem se demonstrando uma abordagem dominante no campo dos
estudos organizacionais e seus principios tem sido cada vez mais utilizados em diversas
pesquisas, proliferando analises organizacionais sobre os mais diversos tipos de fenébmenos
(R. Greenwood, Oliver, Sahlin, & Suddaby, 2008a; Tolbert & Zucker, 1999). Nesse sentido,
Scott (2005), ao reforcar o uso da teoria institucional contemporénea em analises de
interacdes micro e macroestruturas, aponta que:

A teoria institucional atende aos aspectos mais profundos e mais resilientes da estrutura social.
Considera os processos pelos quais estruturas, incluindo esquemas, regras, normas e rotinas,
se estabelecem como diretrizes impositivas para 0 comportamento social. Investiga como
esses elementos sdo criados, difundidos, adotados e adaptados ao longo do espago e do tempo;
E como eles caem em declinio e desuso. Embora o tema ostensivo seja a estabilidade e a
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ordem social, estudantes de instituigdes precisam investigar ndo apenas 0 CONsenso e a
conformidade, mas o conflito e as mudangas nas estruturas sociais (Scott, 2005, p. 460).

Ocorre gue a teoria institucional se apresenta também como elemento multifacetado e
construido historicamente sob diversas perspectivas, necessitando, ao olhar de Tolbert e
Zucker (1999), ser também institucionalizada. Scott (1987), ao apontar para as multiplas
facetas da teoria institucional segundo a abordagem sociolodgica, elenca diversas perspectivas
para aborda-la, a saber: (i) institucionalizacdo como um processo de incutir valores: associado
aos trabalhos de Philip Selznick; (ii) institucionalizagdo como um processo de criacdo da
realidade, possuindo como principais autores Berger e Luckman; (iii) sistemas institucionais
como classes de elementos, perspectiva em que Meyer e Rowan (1977) ressaltam a existéncia
de mitos e sistemas de crencas compartilhados para além da redes relacionais e processos de
troca, como forma de explicar a estrutura organizacional e; (iv) instituicdes como esferas
sociais distintas, abordadas como ‘“sistemas relativamente duradouros de crencas sociais e
praticas socialmente organizadas e associadas com diferentes estagios funcionais dentro dos
sistemas sociais, por exemplo, a religido, o trabalho, a familia, a politica” (Scott, 1987, p.
497).

A partir da perspectiva neoinstitucionalista, sob a forte influéncia do pensamento de
Berger e Luckman, véarios estudos buscaram compreender 0s processos institucionais sob uma
Otica mais completa, observando de forma atenta os diversos niveis possiveis de andlise e
considerando os fatores de complexidade dos fenémenos (Scott, 2008).

Desse modo, foi reconhecendo o complexo conjunto de regras culturais oriundas do
ambiente institucional, que Meyer e Rowan (1977) discutiram a legitimidade das estruturas
formais racionalizadas como um elemento original para a analise organizacional, ja que, para
0s autores, seria a alta institucionalizagdo contextual da sociedade moderna, em detrimento de
imposicoes técnicas e de eficiéncia, o elemento de influéncia sobre a elaboracéo das estruturas
organizacionais formais, refletindo o ambiente institucional e revelando os efeitos das
pressdes sociais e culturais sobre as organizagdes.

Ademais, sob a influéncia de uma abordagem macroambiental, DiMaggio e Powell
(2005), ao buscarem analisar as organizagdes como reflexo da realidade socialmente
construida, apontaram para trés mecanismos de difusdo institucional (coercitivo, mimético e
normativo) e discutiram um fendmeno chamado isomorfismo estrutural, entendido segundo os
autores como o processo de assemelhamento de uma unidade em relagdo as demais, como

forma de uniformizacdo das suas condi¢Oes em relagéo ao ambiente.
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Ao buscar situar a analise institucional em um contexto societal como forma de buscar
a compreensdo do comportamento individual e organizacional, Friedland e Alford (1991)
definiram institui¢des como “padrdes de atividade supra-organizacionais atraves dos quais 0s
seres humanos conduzem sua vida material no tempo e no espaco, e sistemas simbdlicos
através dos quais categorizam essa atividade e infundem-na com significado” (Friedland &
Alford, 1991, p. 232).

Outro entendimento que busca incorporar de forma integrada uma ampla discusséo
histérica em torno das instituices € o de Scott (2008), que define, sob um escopo mais
amplo, que instituicbes seriam constituidas por ‘“elementos reguladores, normativos e
cultural-cognitivos que, em conjunto com as atividades e recursos associados, proporcionam
estabilidade e significado a vida social” (Scott, 2008, p. 48). Tal autor sistematizou e prop06s
um modelo para estudos das instituicdes sob o qual estaria contemplado a composicdo de
elementos em trés pilares: regulador, normativo e cultural-cognitivo, cuja diferenciagédo pode
ser observada na Tabela 1.

Tabela 1.
Trés Pilares das Instituicdes.

REGULADOR NORMATIVO CULTURAL-COGNITIVO

Entendimentos compartilhados e
Bases da

. Conveniéncia Obrigac&o social tidos como certos (taken for
conformidade
grantedness)
Bases de ordem Regras reguladoras Expectativas vinculadas Esquemas constitutivos
Mecanismos Coercitivo Normativo Mimético
Ldgica Instrumentalidade Adequacéo Ortodoxia

Crengas comuns, ldgicas

Indicadores Regras, leis e sangdes Certificacdo, acreditacdo partilhadas de aao, isomorfismo
Emocoes Medo, culpa/inocéncia Vergonha/honra Certeza/confuséo
Bases da Compreensiveis, reconheciveis e

Legalmente sancionadas ~ Moralmente governadas

legitimidade culturalmente sustentadas

Nota: Fonte: (Scott, 2008, p. 51).

Como os trés pilares propostos por Scott (2008) compordo a linha de raciocinio
adotada por esta pesquisa, cabe uma analise detida sobre cada um destes elementos. O
primeiro pilar estaria relacionado aos aspectos reguladores das instituices, sob 0s quais essas
restringiriam e regularizariam o comportamento. Para Scott (2008) esse pilar trata de
“processos regulatorios que envolvem a capacidade de estabelecer regras, inspecionar a
conformidade de outros com elas, e, se necessario, manipular sangdes — recompensas ou

punicdes — com objetivo de influenciar comportamentos futuros™ (Scott, 2008, p. 52).
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Apontado como o pilar em que as instituicbes mais repousam, o segundo pilar, de
cunho normativo, esta vinculado a padrdes desejaveis de comportamento, definidores do que
é certo e errado, muitas vezes especificando as expectativas sobre o comportamento dos
atores tendo como base de legitimidade a moral difundida socialmente (Scott, 2008). O
terceiro pilar, por fim, esté relacionado aos aspectos culturais-cognitivos das instituicbes e é
constituido das “concepgdes compartilhadas que constituem a natureza da realidade social e
0s moldes por meio dos quais o significado ¢ construido” (Scott, 2008, p. 57). Para este
ultimo pilar imperariam as formas culturalmente sustentadas como base de legitimidade,
observadas principalmente por meio de crengas comuns e l6gicas partilhadas de acdo (Scott,
2008).

E importante compreender que, uma vez diferentes, os mecanismos de sustentacio da
legitimidade de cada pilar podem entrar em conflito. Scott (2008) apresenta como exemplo o
conflito entre a base legal e normativa, em que as organizacdes, ao aderirem a padrdes
normativos estabelecidos, podem afastar-se do enquadramento em relacdo as regras
burocraticas diretamente ligadas a visdo reguladora. Desse modo a legitimidade, para o autor,
variaria entre elementos privilegiados na analise e de acordo com o publico consultado, sendo
assim definida mediante o contexto.

Ainda sob um esforco integrativo de perspectivas, ao assumir a compreensdo das
instituicbes como elemento fundante da vida social, Campbell (2004) reforca que essas
consistem em ‘“regras formais e informais, mecanismos de monitoramento e execugdo e
sistemas de significado que definem o contexto no qual individuos, corporac@es, sindicatos,
estados-nacdo e outras organizagOes operam e interagem uns com os outros” (Campbell,
2004, p. 01). Para esse autor as instituicdes podem apresentar processos de mudanca radical,
gradual, ou mesmo serem bastante estaveis.

Ao tratar de analise institucional, Campbell (2004) menciona também a existéncia de
trés principais frentes de analise institucional: o institucionalismo da escolha racional, o
institucionalismo organizacional e o institucionalismo historico, mais conhecidos como novas
formas de andlise institucional ou neoinstitucionalismo. A fim de evidenciar semelhangas e

diferengas entre essas trés correntes apontadas, tal autor elaborou a Tabela 02.



Tabela 2.

Semelhancas e diferencas entre vertentes do institucionalismo.
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Institucionalismo da
escolha racional

Institucionalismo
organizacional

Institucionalismo
histérico

Semelhancas

Padroes favorecidos
de mudanca

Equilibrio pontuado,
evolucdo;

Equilibrio pontuado,
evolucdo, evolucdo
pontuada;

Equilibrio pontuado,
evolucdo, evolucgdo
pontuada

Dependéncia do caminho:
com base no feedback,
retornos crescentes e
escolha dentro das
restri¢fes institucionais;

Conceitos causais
favorecidos

Dependéncia do
caminho: baseada na
limitagdo de aspectos

constitutivos das

instituicdes;

Dependéncia do
caminho: com base na
aprendizagem de
feedback e escolha dentro
de restricbes
institucionais

Difusdo: baseada no
contégio, feedback e
imitacdo da informagéo;

Difusao: baseada no
processo mimético,
normativo e coercitivo;

Difusdo: baseada no
aprendizado e no
processo coercitivo;

Aumento: estruturas
cognitivas, crengas e
normas limitam os atores (e
tornam as instituices
ineficientes).

Papel das ideias

Substancial: o cognitivo e
as estruturas normativas
comprovadas limitam (e

capacitam) os atores.

Aumentar: paradigmas de
politicas e crencas de
principios limitam os

atores

Diferencas

Raizes tedricas Economia neocléssica

Fenomenologia,
etnometodologia e
psicologia cognitiva

Economia politica
marxista e weberiana

Regras formais e informais
e procedimentos de
conformidade; Equilibrio
estratégico

Definicdo de
Instituicéo

As regras formais e as
estruturas culturais
adquiridas, o esquema
cognitivo e 0 processo
rotineiro de reproducédo

Regras e procedimentos
formais e informais

Intercambios micro-

Nivel de Analise P
analiticos

Campos e populagdes
organizacionais

Economias politicas
nacionais macro-
analiticas

Teoria da A¢do Légica de instrumentalidade

Logica de adequacgdo

Légica de
instrumentalidade e
adequacdo

A acdo é limitada por
regras, tais como direitos de
propriedade e constituicdes,

e racionalidade limitada;

Teoria da Restri¢do

A acdo é limitada por
quadros, esquemas e
rotinas culturais.

A acdo é limitada por
regras e procedimentos,
paradigmas cognitivos e

crencas baseadas em

principios.

Nota: Fonte: (Campbell, 2004, p. 11).

Dentre as perspectivas de andlise elencadas pela Tabela 02, a pesquisa teve como

aporte tedrico basilar o institucionalismo organizacional, em especial no que tange ao objetivo

de compreender o comportamento organizacional frente as pressdes institucionais, gerado

pela inser¢do das organizacfes como objeto de estudo da teoria institucional. No &mbito do

institucionalismo organizacional, cumpre destacar que o interesse analitico estaria adstrito a
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logica de compreensdo sobre “como e por que as organizagdeS Se comportam como elas
fazem, e com que consequéncias?” (Greenwood et al., 2008, p. 1).

Em relacdo ao ambiente relacionado as instituicdes, inicialmente definido sob a
divisdo analitica de ambiente técnico e institucional, Scott e Meyer (1991) especificaram que
0 ambiente técnico representaria um locus de producdo e troca de servi¢os e produtos,
possuindo um carater mais instrumental, j& 0 ambiente institucional estaria relacionado a uma
caracterizacdo voltada para a sustentacdo social e legitimidade contextual (Fonseca &
Machado-da-Silva, 2002). Partindo entdo de uma concep¢do mais simbdlica, o ambiente que
cerca as organizacdes estaria representado ndo apenas sob a Gtica técnica de ofertas de
recursos e resultados, mas também sob um espectro de significados organizacionais (Scott,
2008).

Ademais, é a partir da compreensdo dos pilares institucionais como elementos que
representam bases de ordenacdo da sociedade que, ainda que passiveis de distincdo ou
preferéncia analitica, o estabelecimento da conexdo com a perspectiva sociolegal €
favorecido. Nesse sentido, aliado a evolucao sobre o entendimento de ambiente institucional,
a aproximacdo cada vez mais nitida entre os estudos organizacionais e legais (Edelman &
Suchman, 1997; Scott, 1994) revelou a existéncia de um espaco especifico voltado para a
constituicdo e formatacédo de regras sobre a legalidade, o ambiente legal (Edelman, 1992). Ao
abordar essa ideia, Scott (1994) argumenta que, dentre as possibilidades de estudos sobre as
interacdes entre leis e organizacBes, estaria a analise do proprio ambiente legal das
organizagOes, arena que, segundo o autor, foi historicamente negligenciada pelos estudiosos
de organizagdes, sendo resgatada com a evolucdo da nova teoria institucional, fato que
possibilitou o reconhecimento da importancia do ambiente legal para as organizacdes (Scott,
1994).

Ao dar seguimento ao pensamento das muatuas influéncias possiveis entre a sociologia
do direito e a sociologia das organizages, Suchman e Edelman (1996) apontam para 0
processo simbiotico proeminente entre o campo da erudicdo sociolegal e o campo das teorias
organizacionais contemporaneas. Para esses autores, é cada vez mais nitido o0 movimento da
perspectiva socio legal afeto ao reconhecimento do processamento de aspectos legais em
ambientes burocraticos, bem como é cada vez mais clara a dinamica presente na teorizagao
organizacional que reconhece o processamento de atividades organizacionais em ambientes
legais.

Ainda segundo os autores, os fluxos de contribuicdo mutua entre as duas perspectivas

seriam pavimentados pelo novo institucionalismo. Desse modo, Suchman e Edelman (1996)



16

demonstram que, por um lado, a pesquisa sociolegal, que descreve as organiza¢bes como
motivadas e responsivas frente as restricdes materiais das sancGes legais, poderia ser
beneficiada com a visdo alternativa trazida pela andlise institucional, que apresenta as
organizagbes como construgdes culturais que responderiam as restricbes normativas e
cognitivas dos simbolos legais. Por outro lado, a analise institucional, que descreve a lei como
claramente explicita, autoritaria e coercitiva, poderia se beneficiar da ideia alternativa
apresentada pela perspectiva do direito e sociedade, em que a lei seria um elemento altamente
ambiguo, politico e constitutivo. Em vista disso, essa troca exigiria “uma renovada atengéo
dos estudiosos as formas complexas pelas quais todos os sistemas de regimes
institucionalizados sdo reconstruidos e mediados pela vida organizacional do dia-a-dia”
(Suchman & Edelman, 1996, p. 906).

Especificamente sobre as contribuicbes da Teoria Institucional para o Direito e
Sociedade, Suchman e Edelman (1996) citam que a troca mutua entre as duas tradi¢cdes pode
fecundar estudos em trés niveis distintos de andlise: o nivel da acdo, o nivel do
comportamento organizacional e o nivel de sistemas de regras societarias. Para os autores o
novo institucionalismo fornece trés insights relevantes para os estudiosos de leis e
organizacgOes, a saber: (i) as organizagdes como atores sociais complexos de comportamento
orientado por elementos técnicos e culturais; (ii) a compliance como elemento cultural,
definida tanto do ponto de vista simbdlico, quanto substantivo; e (iii) o simbolismo, operado
em nivel ambiental, como forma de promocdo do isomorfismo institucional e da construcdo
social da legalidade.

Desse modo, sob a Gtica das organizagdes e regulacdo como construcdes culturais e
sociais, respectivamente, bem como da compliance como elemento de reposta organizacional
simbdlica, Suchman e Edelman (1996) afirmam que frente a ambiguidade legal, as dindmicas
operadas em nivel de ambiente, como o isomorfismo miméticos e normativo, afetam a
transformacdo das lacunas legais em praticas organizacionais concretas, despertando a
atencdo das organizacGes para modelos exitosos de conformidade. Assim, a compliance
oriunda da comunidade organizacional € movida, em grande parte das vezes, mais por normas
e relatos culturais do que propriamente pelo poder sancionatério legal (Suchman & Edelman,
1996).

Em relagdo ao movimento contributivo inverso, do Direito e Sociedade para a Teoria
Institucional, pode-se reforcar as seguintes ideias: (i) a lei como incerta e ambigua, trazida
pela tradicdo do direito e sociedade a partir das caracteristicas da ignorancia legal, pluralismo

legal e ambiguidade legal, (ii) a lei como um espaco politico e contestado, nascido a partir de
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um processo politico, e (iii) a lei como uma reunido de simbolos constitutivos, a medida que
operam para constituir a vida social, e transformadores, uma vez que a lei além de fornecer
recursos interpretativos das relagbes sociais, emana componentes simbdlicos de
transformacéo dessas (Suchman & Edelman, 1996). Em complementacéo a essa visdo, Lauren
B. Edelman, Leachman e McAdam (2010), ao examinarem a relagdo entre movimentos
sociais, organizacOes e leis e apresentarem uma visdo integrada dessas trés arenas sociais
como sobrepostas e mutuamente constitutivas, sinalizaram para o fato de que “a mudanca
institucional pode ocorrer quando choques exdgenos produzem contencdo e liquidagdo em
campos adjacentes ou quando ocorre movimento endégeno a medida que ideias dentro de um
campo influenciam gradualmente praticas em campos adjacentes” (Lauren B. Edelman et al.,
2010, p. 653).

Em relacdo as possibilidades de estudo sobre o ambiente legal, Edelman & Suchman
(1997) apresentam duas perspectivas metateéricas relacionadas aos estudos sobre leis e
organizagOes: na primeira, denominada materialista racional, as organizagGes atuariam de
forma estratégica frente a lei, invocando-a ou evadindo-se dela, em busca do maior retorno
possivel, uma vez que a lei, nesta perspectiva, € tida como um instrumento que possibilita
incentivos substantivos e penalidades; j& na segunda perspectiva, denominada cultural
normativa, as organizagdes buscam interagir com a lei com o fito de se enquadrar em uma
realidade socialmente e culturalmente construida, uma vez que a lei é aqui entendida a partir
de “principios morais, papéis escritos e simbolos sagrados” (Edelman & Suchman, 1997, p.
482).

Guarido (2013), com o objetivo de clarificar pontos de diferenciagdo entre as
perspectivas materialista e cultural do ambiente legal, elaborou a Tabela 3 com as principais

distingdes entre as perspectivas abordadas para o ambiente legal.

Tabela 3.
Perspectivas Materialista e Cultural do Ambiente Legal
PERSPECTIVA MATERIALISTA PERSPECTIVA CULTURAL
Concepgdo do Objetivista; determinista Intersubjetiva; construtivista

ambiente legal

Mandado detentor de sangio e de coercio Entendimentos compartilhados, construcéo

social
Concepcdes de _Law-on-the-books Law-in-action
lei Recurso para maximizag8o de resultados e Background cultural, utilidade normativa,
da eficiéncia moral, valorativa
Exogena Endogena
Concepgao de “entidades de propoésito racional, que ‘“entidades institucionalizadas, altamente

organizagoes usam, manipulam e manobram em torno responsaveis por ideias normativos, rituais
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da lei.” (EDELMAN, 2004a) simbdlicos e papéis pré-definidos,
associados com a lei.” (EDELMAN,
20044a)
Re_la(;a~o . Unilateral, hierarquica Interativa, recursiva
organizacao-lei
Foco Facilitadora, regulatdrio Regulatorio, constitutivo

predominante

Nota: Fonte: elaborado por Guarido, F. A. A. (2013, p. 39) a partir de Edelman e Suchman (1997); e de
Edelman (2004).

Aliada ao resgate das perspectivas metedricas mencionadas e considerando as
possiveis dimensfes de analise da relacdo entre leis e organizagdes, Edelman e Suchman,
(1997) apresentam ainda trés formas para compreensdo do ambiente legal: o ambiente
facilitador, o ambiente regulatorio e 0 ambiente constitutivo. Para o ambiente facilitador, a lei
apareceria como um conjunto de regras que instrumentalizariam as inciativas organizacionais,
assim o sistema legal figuraria como uma arena em que as organizacGes atuariam. J& para o
ambiente regulatorio, ao contrario, o sistema legal, por meio de uma postura mais ativa, teria
como intuito a modificacdo diretamente do comportamento organizacional. Por fim, o
ambiente constitutivo, por meio de uma atuacdo mais sutil, possibilitaria a construgdo e
capacitacdo de classes de atores organizacionais e delinearia a relagdo entre eles por meio do
sistema legal (Edelman & Suchman, 1997).

Os estudos relacionados ao ambiente legal apresentam ainda as leis como uma
variavel independente ou dependente (Edelman & Suchman, 1997). A primeira procura
investigar como a lei, construida exogenamente, afeta as atividades organizacionais, ja a
segunda foca no papel de determinadas atividades organizacionais, concebidas exogenamente,
para a formulacdo e implementacdo de iniciativas legais. Tais autores ressaltam ainda uma
terceira frente que rejeita a concepgéo de eventos legais ou organizacionais como puramente
exogenos e destacam a endogeneidade entre as organizacfes e seus ambientes legais, Otica
que considera os regimes legais como aparatos construidos e configurados pelas organizagdes
enguanto estas respondem a aqueles (Edelman & Suchman, 1997).

A partir destas primeiras impressdes sobre a teoria institucional e seus elementos, a
saber: instituicbes, ambiente institucional e ambiente legal, a proxima secdo buscara
compreender um recorte analitico menor, muito importante para o desenvolvimento dos
estudos balizados pelo institucionalismo organizacional: o campo organizacional. Serdo

destacados elementos tedricos como o campo legal e a capacidade de agéncia.
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2.2. Campo organizacional, campo legal e agéncia.

Historicamente os estudos sociais tém focado suas analises em niveis que variam entre
a macro e microandlise, Friedland e Alford (1991), por exemplo, defendem que para uma
verdadeira compreensdo do comportamento individual ou organizacional, as anélises
precisam ser situadas em contextos societais. Nesse cenério, dentre os niveis de andlise
abordados pela teoria institucional, um que se destaca é o de campo organizacional, que ao
trazer uma perspectiva meso de analise, destina atencdo para a forma como um conjunto de
atores orientam suas agoes (Kluttz & Fligstein, 2016).

Dessa forma, ao observar o campo organizacional como elaboracdo analitica central
da teoria neoinstitucional (Scott, 1991), Greenwood et al. (2008) afirmam que o conceito de
campo organizacional vai muito além da funcdo de elencar sua prépria composicdo e, ao
sistematizar a evolucdo da teoria de campo no passado, presente e futuro, destacam em um
primeiro momento que as pesquisas de campo foram pautadas nos processos que conduziam a
homogeneidade das organizacdes, identificando como principais causadores disto as
influéncias regulatorias, normativas e cognitivas do ambiente institucional.

Em um segundo momento, para Greenwood et al. (2008), a I6gica discutida passou da
homogeneidade para os processos de mudanca produzidos, dinamizando e atribuindo
variedade ao campo, de modo que este pudesse evoluir para algo diferente do isomorfismo.
Assim nesta etapa, para os autores, destacou-se principalmente o papel da mudanca, dos
interesses, da variacdo e da agéncia sob a l6gica de campo organizacional.

Também em busca de uma compreensao sobre a teoria de campo, Kluttz e Fligstein
(2016) apresentaram uma visao geral sobre as trés perspectivas de campo mais desenvolvidas
nos ultimos tempos: (i) a teoria de campos de Pierre Bourdieu (Bourdieu & Wacquant, 1992),
(i) a abordagem de ‘“campos organizacionais” da teoria neo-institucional por meio de
DiMaggio e Powell (1983) e a proposta de “campos de acdo estratégica” proposta por
Fligstein e McAdam (2012). Especialmente, no que se refere a abordagem neoinstitucional,
DiMaggio e Powell (1983) inauguram o conceito de campo organizacional como:

Aquelas organizagbes que, em conjunto, constituem uma &rea reconhecida da vida
institucional: fornecedores-chave, consumidores de recursos e produtos, agéncias regulatérias
e outras organizagdes que produzam servigos e produtos similares.” (DiMaggio & Powell,
1983, p. 76)

Considerando a multiplicidade de entendimentos sobre campos organizacionais
produzidos ao longo de varios anos de pesquisa € com o intuito de tragar um quadro que

reunisse grande parte das possiblidades e recortes para essas estruturas, Machado-da-Silva,
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Guarido Filho e Rossoni (2006) sistematizaram seis perspectivas tedricas como forma de
classificagdo para os campos organizacionais, conforme Tabela 04.

Tabela 4.
Perspectivas Teoricas sobre Campos Organizacionais.

Perspectiva

- Autores Elementos-chaves Descricao
Teorica

Conjunto de organizacdes que compartilham
Campo como a . . Con sistemas de significados comuns e que interagem
- DiMaggio; Significagdo e - .
totalidade dos . mais frequentemente entre si do que com atores de
Powell. Relacionamento L . .
atores relevantes fora do campo, constituindo assim uma éarea
reconhecida da vida institucional.

Conjunto de organizagbes similares e diferentes,

Campo como arena porém interdependentes, operando numa 4rea

. Scott; x . funcionalmente especifica, compreendida técnica e
funcionalmente Funcéo Social L -
- Meyer. institucionalmente, em associagdo com seus
especifica . A .
parceiros de troca, fontes de financiamento e
reguladores.
Conjunto de organizagbes, muitas vezes com
ropdsitos dispares, que se reconhecem como
Campo como Hoffman; Propo P q
- : i Debate por participantes de um mesmo debate acerca de
centro de didlogo e Zietsma; - (o - )
. x : Interesse Tematico  temaéticas especificas, além daquelas preocupadas
discussao Winn. x I .
com a reproducdo de praticas ou de arranjos
institucionais relacionados a questéo.
_ Campo como resultado da disputa por sua
Campo como arena Vieira; L . N
. Dominacdo e Poder dominacdo, numa dindmica pautada pela (re)
de poder e de Carvalho; L N
. - de Posigdo alocacdo de recursos de poder dos atores e pela
conflito Misoczky. o -
sua posicao relativa a outros atores.
Construcoes roduzidas or  organizagdes
Campo como esfera Lo ¢ P > por g ¢
T Fligstein; detentoras de poder, que influenciam as regras de
institucional de . Poder e Estruturas . ~ o ~
. Swedberg; . interacdo e de dependéncia do campo em funcédo
interesses em Cognitivas . x
disputa Jepperson. de seus interesses, que, por sua vez, sao reflexos
da posicéo delas na estrutura social.
Conjunto formado por redes de relacionamentos
. usualmente integradas e entrelacadas, que
Campo como rede Powell; . x .
. Avrticulacdo emergem como ambientes estruturados e
estruturada de White; L o
Estrutural estruturantes para organizagbes e individuos,

relacionamentos Owen-Smith revelados a partir de estudos topolégicos e de

coesdo estrutural.

Nota: Fonte: Elaborado por Machado-da-Silva et al. (2006, p. 162) com base em literatura especializada sobre
campos organizacionais.

De acordo com a Tabela 04, a primeira acepcdo de campo como a totalidade dos
atores relevantes, revela a dimenséo relacional dos atores sociais, mediada pela presenca de
estruturas institucionais comuns, construidas por meio de um processo de estruturagdo, de
modo que 0s campos organizacionais nao devem ser compreendidos apenas como uma forma
de agregacdo, mas de significacdo para os atores envolvidos (Machado-da-Silva et al., 2006).

Como éarea funcionalmente especifica, segundo os autores, a nocdo reforcaria

principalmente o componente de desregionalizagdo da fronteira, que seria definida pela
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atuacdo em torno de alguma atuacao especifica e ndo pela area geogréfica, solucionando um
dos grandes problemas da andlise institucional. J& como centro de didlogo e discussdo, recorte
que sera utilizado neste estudo, a nogdo de campo estaria adstrita a alguma discusséo, evento
ou assunto especifico como ambientalismo, corrupcéo, reformas, por exemplo.

Em sua acepcdo como arena de poder e de conflito, inspirada em Bourdieu, 0 campo
estaria centrado do componente poder e sua reproducdo, de modo que a mudanga em nivel de
campo estaria umbilicalmente relacionada aos arranjos de poder que o permeiam, retratando o
poder como componente central e 0 campo como dele estruturalmente dependente. (Clévis L.
Machado-da-Silva et al., 2006). Como esfera institucional de interesses em disputa, tal
abordagem estaria apoiada na “capacidade de determinados atores em mobilizar diferentes
logicas e recursos para atender aos seus interesses” (Machado-da-Silva et al., 2006, p. 167).
Por fim, sob a forma de uma rede de relacionamento estruturados, o campo permitiria resgatar
0 componente agéntico dos atores frente ao processo de estruturagdo do campo (Machado-da-
Silva et al., 2006).

Por meio de um paralelo entre os estudos organizacionais e 0s estudos legais, uma
noc¢do a ser reconhecida, aliada a de campo organizacional, é a de campo legal, que segundo
Edelman representaria “fluxos de influéncia, comunicagdo e inovagdo entre varias
organizac0es e profissdes que interagem com institui¢cdes legais” e seria constituido por atores
como juizes, advogados, legisladores, auditores, por exemplo (Edelman, 2004, p. 6). Para a
autora a principal diferenca entre os dois campos residiria na légica de eficiéncia e
racionalizacdo, presente nos campos organizacionais, frente a l6gica de regras e direitos, parte
dos campos legais, de modo que o atrito entre essas duas diferentes l6gicas possibilitaria uma
mudanca institucional da lei (Edelman, 2004).

E nessa direcdo que, partindo de uma visdo situada entre as perspectivas idealista e
materialista, Ewick e Silbey (2002) mencionam uma sobreposicdo entre o campo
organizacional e o campo legal das organizacgdes, fato que possibilitaria interven¢ées matuas
entre os atores dos dois campos na construcdo do sentido legal. Tais autoras invocam ainda o
entendimento de legalidade dentro de um espectro mais amplo, relacionado "aos significados,
as fontes de autoridade e as praticas culturais comumente reconhecidas como legais,
independentemente de quem as emprega ou para que fins" (Ewick & Silbey, 2002, p. 152).

Edelman e Suchman (1997), por sua vez, reforcam que a lei, neste caso, poderia ser
mediada, em muitos casos, por comunidades inteiras de organizagdes agindo em conjunto,
razdo pela qual é possivel observar neste nivel de analise que “a influéncia de atores

organizacionais extrajudiciais pode ir além de simplesmente filtrar a interpretacao e aplicacao
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de leis preexistentes para incluir a construgdo ativa de novos regimes regulatorios” (Edelman
& Suchman, 1997, p. 501).

Ademais, um ponto chave na discussao sobre instituicbes e campos organizacionais é
a contenda histdrica entre os tedricos sociais que privilegiavam o aspecto restritivo estrutural
e cultural sobre a acdo e os que enfatizavam a capacidades de intervencéo dos atores sobre o
curso dos eventos, relacionada diretamente ao conceito de denominada agéncia.

Frente a essa discussdo, o impulso inicial da teoria institucional foi reforcar a ldgica
restritiva das instituicGes frente a estrutura social, mas que isso ndo inviabiliza um olhar para
acOes relacionadas a criagdo, mantimento e transformacéo das instituigdes por parte dos atores
(Scott, 2008). A partir da ideia de uma teoria ndo determinante e, de certo modo, voluntarista,
a perspectiva agéntica estaria situada no espaco entre o contexto e a resposta do ator
interpretador, o que para Scott (2008) representaria a “capacidade de um ator ter efeito sobre
0 mundo social — alterando regras, 0s lagos relacionais, ou a distribui¢do de recursos” (Scott,
2008, p. 77), proporcionando uma discussdo sobre o papel do poder nos processos
institucionais.

Dentro dessa discussdo é cada vez mais reconhecido a capacidade dos atores
organizacionais em responderem de forma variavel aos padrées convencionais, muitas vezes
criando formas inovadoras de atuacdo e conformidade (Scott, 2008). Dessa forma a
capacidade de agéncia estaria contida em um grau variado tanto em atores individuais como
em coletivos e variaria entre estes, sendo ela mesma “estruturada social e institucionalmente”
(Scott, 2008, p. 79).

Por fim, no que tange as discussdes sobre mudanca institucional e agéncia, varios sdo
0s estudos que apontam as profissdes como agentes institucionais indutores de mudanca nos
campos organizacionais (Ferlie, Fitzgerald, Wood, & Hawkins, 2005; Royston; Greenwood,
Suddaby, & Hinings, 2002; Jespersen, Nielsen, & Sognstrup, 2002; Scott, 2008; Suddaby &
Viale, 2011). Especificamente sobre o papel das profissdes frente a mudanca legal, Edelman
& Suchman (1997) mencionam que 0s atores organizacionais, em um primeiro momento,
funcionariam como agentes de filtragem da lei em cenarios cujos aparatos legais ja
preexistem, ao incorporarem suas crengas politicas e normativas, e em um segundo momento,
sob a légica de campo, expandiriam suas influéncias podendo “ir além de simplesmente filtrar
a interpretacdo e aplicacdo de leis preexistentes para incluir a construcdo ativa de novos
regimes regulatorios” (Edelman & Suchman, 1997, p. 501).

Sob um olhar a partir da realidade empirica, uma primeira possibilidade de

compreensdo dessa aproximacdo entre os estudos organizacionais e estudos legais estaria
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circunscrita ao ambiente organizacional interno como espago resposta e construcdo da
legalidade. Essa abordagem possibilitaria discussdes sobre questdes empiricas relacionadas as
formas de respostas organizacionais elaboradas frente as pressfes institucionais externas,
destacando a reacdo das organizacgdes frente as inovacdes e aos mecanismos de enforcement,
bem como o papel das instituicdes nesse processo, por exemplo (Mun, 2016; Sutton, Dobbin,
Meyer, & Scott, 1994; Tolbert & Zucker, 1983).

Tolbert & Zucker (1983), por exemplo, ao investigarem a difusdo e institucionalizacdo
de mudanca na estrutura organizacional formal, detectaram que a inovacdo, uma vez
legitimada por organizagdes superiores por meio de instrumentos legais ou formais, leva a
uma resposta rapida e a consequente incorporacdo por organizacdes dependentes. Sutton et al.
(1994), em estudo sobre a legalizacdo do local de trabalho, abordam a discussdo sobre a
legalizacdo como instrumento de legitimidade organizacional, muitas vezes sendo
incorporada a realidade organizacional como elemento de reconhecimento perante o ambiente
externo.

Nessa direcdo, Mun (2016), ao conduzir um estudo sobre a reacdo da organizagdes as
mudancas da legislacdo japonesa, menciona que as repostas organizacionais podem se dar por
parametros de interpretacdo da conformidade, a saber: (i) conformidade substantiva:
parametro voltado para o atendimento de forma plena as referéncias ideacionais do
dispositivo legal; (ii) conformidade simbolica: parametro que ndo apresenta nenhuma
alteracdo substantiva na mudanca proposta, muitas vezes fomentando a manutencéo do status
quo; (iii) conformidade negativa: parametro relacionado a negacdo da referéncia ideacional do
dispositivo legal.

Desse modo, Edelman e Suchman (2007), afirmam que a difuséo e legitimacgdo de
“estruturas legais” internas, podem transforma-las em métodos racionais de compliance,
entretanto, chamam a atencdo para o risco de algumas organizagdes adoté-las apenas de
maneira cerimonial, apenas considerando a ordem simbdlica. Portanto, embora o impulso
tematico inicial de estudos que abordam essa perspectiva seja a natureza institucionalizada da
compliance legal, um efeito secundario que merece atencdo é a capacidade desses
comportamentos gerarem efeitos imprevistos, como estruturas burocraticas que imitam a
forma do direito publico, desde de regramentos internos que aparentam ser lei, a estruturas
que parecem agéncia de enforcement (Edelman & Suchman, 2007).

Uma segunda possibilidade de compreensdo desse fenbmeno estaria circunscrita a
ampliacdo do nivel de analise para uma no¢do de campo organizacional, considerada a partir

das relacOes interorganizacionais. Por essa Gtica, o interesse de analise ndo estaria circunscrito
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ao nivel organizacional, mas as repostas organizacionais seriam analisadas sobre as
perspectivas de grupos de interesses que se inter-relacionariam em nivel de campo.

A partir dessa visdo expandida de andlise, Edelman e Suchman (2007), no que diz
respeito as discussdes sobre cultura legal interorganizacional, evocam ainda o que Moore
(1973) denominou de “os campos sociais semi-autbnomos”, €Spacos em que imperaria o
distanciamento das institui¢Oes legais formais e o surgimento da ordem normativa sobretudo a
partir da extralegalidade. Edelman, Uggen e Erlanger (1999), por sua vez, atentam para a
possibilidade de respostas organizacionais de forma simbolica e ndo substantiva, por meio dos
mitos racionais, reforcando a natureza simbdlica da lei. Para os autores, o conteludo e o
significado da lei seria construido dentro do campo social por ela regulado, destacando nesse
espaco de construcdo o poder de agéncia das organizagdes, exercido por meio de respostas
estratégicas frente aos mandatos legais.

Para Edelman e Talesh (2011), a nogdo de lei estaria alinhada a concepcéo idealista e
ao mesmo tempo a nocdo de acdo pratica, geralmente viabilizada pela sobreposi¢do dos
campos organizacionais e legais das organizac6es. Desse modo a lei seria concebida de forma
enddgena e ndo exdgena, reconhecendo a possibilidade de construcdo do significado legal e
da conformidade por parte das organizacGes (Edelman & Talesh, 2011). Um ponto a ser
destacado neste estudo, no que se refere ao campo legal, é que a influéncia organizacional nao
apenas afeta aos atores e institui¢@es juridicas, mas também as construcdes legislativas.

Ainda associada a nocdo de campo e relacdes interorganizacionais, Edelman, Krieger,
Eliason, Albiston e Mellema (2011) identificam trés estagios progressivos para o processo de
endogeneidade legal, a saber: (i) referéncia, quando a préatica organizacional ¢ mencionada no
Iéxico judicial, (ii) relevancia, quando a decisédo judicial considera a presenca da prética e (iii)
deferéncia, quando ndao mais se avalia a qualidade da pratica ou a estrutura organizacional.
Tais autores apontam para a discussdo do direito gerencializado ou infundido com a ldgica
gerencialista, quando os problemas legais passam a ser vistos como problemas de gestao.

Gilad (2014), ao conduzir um estudo sobre a problematizacdo entre o processo de
deferéncia regulatoria e a construcgdo legal pela l6gica de gestdo, aponta que o processo de co-
construcdo envolve um enquadramento estratégico entre reguladores e profissionais, de modo
a produzir um alinhamento das disputas entre os dois grupos. Nesse sentido, a autora aponta
ndo para uma dualidade entre co-construcdo e processo de legalizacdo unilateral, mas para a
sinalizacdo de que a logica de significacdo da regulacdo e conformidade é moldada por um

enquadramento interativo e iterativo entre profissionais e reguladores envolvidos.
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Por ultimo, dois estudos podem ser elencados sob a justificativa de avanco tedrico em
relacdo aos demais j& citados. O primeiro, conduzido por Talesh (2009), investigou o0s
motivos sob os quais as leis de defesa do consumidor da Califérnia sofreram intervencéo da
industria automobilistica. N&o satisfeito com uma abordagem estritamente institucional,
Talesh (2009) propds o desenvolvimento de uma teoria “institucional-politica” com o intuito
de demonstrar como as construc@es legais protagonizadas pelas organizacBes em nivel de
campo organizacional influenciam a construcdo do significado legal entre legisladores e
juizes. Outro ponto importante é que, de modo semelhante ao processo de deferéncia judicial
apontado pelo estudo de Edelman et al. (2011) para o campo judicial, Talesh (2009) aponta
para 0 ambito legislativo um processo semelhante que denominou de deferéncia legislativa.

Ja no que se refere ao segundo estudo, que procurou incorporar um nivel de maior
amplitude analitica, Quack (2007) discutiu campo juridico transnacional e destacou o0s
mecanismos por meio dos quais determinados atores séo envolvidos na criagdo, manutencéo e
alteracdo de normas juridicas nesse nivel. Para o autor a questdo chave do seu estudo estava
relacionada com o questionamento sobre as possibilidades de producdo de regras em
ambientes com alto grau de ambiguidade e permeados por multiplos atores com jurisdi¢fes
diferentes.

No Brasil, 0 quadro de estudos relacionados a associacdo das perspectivas legais e
organizacionais na area da administracdo ainda € recente. Como exemplo, cita-se o estudo,
conduzido por Akiyama, Almeida, Godri e Guarido Filho (2015), sobre a construcdo do
sistema de identificacdo civil brasileiro, que teve como objetivo compreender a influéncia da
articulacdo de organizagdes publicas e privadas sobre o processo de construgdo social da Lei
Federal n. 9.454/97, que instituiu o Registro Unico de Identificagio Civil brasileiro (RIC) no
periodo de 1997 a 2011. Menciona-se ainda o recente estudo de Guarido, Guarido Filho e
Eberle (2017) que, a partir do institucionalismo organizacional, buscou analisar a utilizacéo
do pregdo eletrébnico como expressdo de mito racional associado ao setor publico brasileiro,
apresentando um cenario em que a usabilidade do pregdo se aproxima mais de juizos
constituidos a partir relevancia social, do que propriamente voltados para questdes
econbmicas e juridicas.

Associado a esse contexto, registra-se ainda as participacdes do fator profissional,
neste estudo representado por meio da atuacdo das corporagdes profissionais, em contextos
que Edelman (2016) sinaliza como: o processo de endogeneidade legal, a formagdo da
consciéncia juridica gerencializada, o enquadramento de argumentos legais em face da

atuacdo de atores organizacionais e 0 mecanismo de deferéncia judicial as construcoes
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organizacionais da lei, reforcando o papel chave desses atores para a explicacdo da relagdo
entre as organizacoes e o contexto legal.

A proxima secdo elencard de forma direcionada os aspectos relacionados a
legitimidade, legitimidade organizacional e organizacdes da justica, com o intuito de envidar

esforcos no sentido de integrar o debate no plano legal e organizacional.

2.3. Legitimidade, legitimidade organizacional e organizacgdes da justica

Ao lado da nocdo de ambiente institucional e campo organizacional/legal, pontuadas
na sessao anterior, existe o conceito de legitimidade, elemento tedrico que tem sido alvo de
estudos em diversas frentes da ciéncia, desde a ciéncia politica até o direito e a filosofia e que,
dentre outras possibilidades, pode estar associado a um fundamento de uma ordem
institucional, & predominancia de atitudes de confianca e obediéncia em relacdo a uma ordem
social ou mesmo estar relacionado a nogdo de validade social (Diniz, 2005; Johnson, Dowd,
& Ridgeway, 2006; Mariano, 2010).

Em registros recentes relacionados as organiza¢fes da Justica, aqui compreendidas em
seu sentido amplo como todas aquelas “que, direta ou indiretamente, influenciam ou possam
vir a influenciar os litigios submetidos ao Poder Judiciario” (Akutsu & Guimaraes, 2015, p.
942), a legitimidade tem sido um conceito constantemente revisitado, seja pelas discussoes
em torno da eficiéncia e isencdo da atividade judicial, seja pela independéncia dos poderes
frente a judicializacdo da politica. No ambito do seguimento especifico dos TCs a realidade
ndo é diferente, muitos casos tém chamado a atencdo como a crise fiscal dos Estados
Federados frente a aprovacgdo das contas dos respectivos gestores pelos TCs, a emissdo de
parecer prévio pela reprovacdo das contas do exercicio de 2014 da Presidente da Republica
em meio a um contexto de movimentagdo politica intensa, os diversos escandalos de
corrupgdo envolvendo membros do corpo deliberativo das cortes de contas nacionais e a
extin¢do recente de um tribunal de contas no Estado do Ceara (G1 Noticias, 2017, 2017b). O
fato é que as diversas situagdes elencadas revelam questionamentos que esbarram em grande
medida em contexto associado a elementos de legalidade e responsividade das agdes
organizacionais oriundas desse cenario.

No caso do primeiro elemento, associado a legalidade, tem-se uma possivel conversdo
da legitimidade em legalidade, de modo a fundamentar a sustentacdo do poder a partir da
subordinagdo ao império das leis e & uma ordem juridica, de modo a remeter a critérios
juridico-formais em detrimento de critério que reforcem uma dimenséo valorativa ou moral de

justica (Diniz, 2005). Em complementacdo a essa visdo, pode-se mencionar o entendimento
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de legalidade em um espectro mais amplo, relacionado "aos significados, as fontes de
autoridade e as praticas culturais comumente reconhecidas como legais, independentemente
de quem as emprega ou para que fins" (Ewick & Silbey, 2002, p. 152).

Por outro lado, a dimenséo responsiva revela a face da legitimidade associada com os
mecanismos de alcance das necessidades e aspiragdes sociais, delimitada a partir da nogao de
justica substantiva, de modo que o poder da lei ndo é oriundo apenas da tradicdo e da
formalidade, mas da sua capacidade de persuasdo enquanto politica publica (Kagan, 2009).

Tal autor ainda complementa:

Num mundo de direito responsivo, as instituicdes juridicas — tribunais, agéncias reguladoras,
orgdos alternativos de resolucdo de disputas, departamentos de policia — sdo periodicamente
estudados e redesenhados a fim de aperfeicoar sua capacidade de atender as expectativas
publicas. Num mundo de direito responsivo, um largo espectro de instituicdes — escolas,
grandes empresas e burocracias governamentais estdo profundamente impregnadas por valores
de justica. (Kagan, 2009, p. 35)

No cenério internacional, diversos sdo o0s estudos que sinalizam o esfor¢o de
pesquisadores no que se refere ao transito pela tematica da legitimidade em instituicdes
judiciais. Como exemplos, pode-se mencionar estudos que abordaram a legitimidade em face
de variaveis como difusdo, relevancia e satisfacdo com resultados (Gibson, Caldeira & Baird,
1998), ideologia e satisfacdo do desempenho (Gibson & Nelson, 2015), simbolos da
autoridade judiciaria (Gibson, Lodge & Woodson, 2014), percepcdo e julgamento das
atividades judiciais (Gibson & Caldeira, 2009) e politica judicial (Clark, 2009).

A partir dessa no¢do, um outro elemento necessario a compreensdao do percurso
tedrico deste estudo € a delimitagdo, a partir do conceito mais amplo de legitimidade, do
recorte associado a legitimidade organizacional, componente teérico integrante do
institucionalismo organizacional que parte da compreensao de que as organizacdes precisam
ndo somente de recursos utilitaristas, mas também de recursos associados a aceitacdo e a
credibilidade para se tornarem perenes em seu ambiente social (P. J. DiMaggio & Powell,
1991; R. Greenwood, Oliver, Sahlin, & Suddaby, 2008b; W. R. Scott, 2008b)

Seguindo a Otica da legitimidade organizacional, ao compreender as organizac¢des da
justica sob uma lente de campo organizacional, elemento tedrico destacado na se¢do anterior,
seria possivel, portanto, expandir a nogdo dicotdmica construida a partir da nocdo de legitimo
versus ilegitimo para entdo adotar um noc¢do processual de construcdo da legitimidade que
pode ser compreendida como “um conjunto estruturado ou conjuntos de atividades formais ou
emergentes que descrevem como um ator adquire associagdo com uma ordem ou categoria

social existente” (Suddaby, Bitektine & Haack, 2017, p. 462). A partir da nogdo processual a
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legitimidade transitaria por um entendimento de algo construido socialmente e sobretudo,
negociado a partir das intermediacbes efetuadas pelos atores que comple 0 campo
organizacional.

Ocorre que, ao lado da perspectiva processual da legitimidade, Suddaby, Bitektine e
Haack mencionam ainda as perspectivas de propriedade e percepcdo, identificadas e
diferenciadas a partir de trés questionamentos: o que é a legitimidade, onde e como ela ocorre,
conforme exposto na Tabela 05. Nesse caso, como propriedade a legitimidade estaria
retratada como um recurso ou propriedade localizado entre o objeto de anéalise e seu ambiente
externo, destacando uma visdo de contingéncia em que a organizacdo se adapta as
expectativas do seu publico externo. Como percepgdo, a alegoria levantada é a de
legitimidade enquanto julgamento social construido a partir de uma légica multinivel,
externalizando uma visao de julgamento. As duas perspectivas anteriores diferem-se da nocao
processual de legitimidade, que pontua a construgdo social entre multiplos atores sociais em
nivel de campo e faz emergir a nocdo de agéncia por meio da intervencdo de agentes de
mudanca e outros atores sociais.
Tabela 5.
Trés percursos das pesquisas sobre legitimidade.

Propriedade

Processo

Percepcéo

Uma propriedade

do publico externo

outros atores sociais

; Um recurso ) ) Um julgamento social
Oquee . Um processo interativo de —
o Um ativo N - Uma avaliacéo
legitimidade? ] construgéo social o o
Uma capacidade Uma construgéo sécio-cognitiva
Uma coisa
Entre o objeto de Entre maltiplos atores
legitimidade (por exemplo, sociais, particularmente : o
g -(p~ P P Entre avaliadores individuais e
Ond uma organizagdo) e seu  aqueles que procuram ou coletivos (grupos, organizagdes
Jnae a ambiente externo se opdem a mudancas ; grupos, 9 GOES,
legitimidade sociedade)
ocorre? o o
Principalmente nos niveis Principalmente no nivel Multinivel inclinad
organizacional e de campo de campo, também em ultinivel, mas inclinado para o
- 20~ micro
niveis organizacionais
(grupo)
Visdo de . contingencia: Viséo de julgamento: através de
Como a atraves do "ajuste” entre Visgo da Agéncia: através erce f)esJ '%I amen.tos e acles
egitimidage  PMOS e umados esforgos intencionais g CiRAE PTG O TR
g organizacao e expectativas de agentes de mudanca e . > ooe g
ocorre? julgamentos institucionalizados de

nivel coletivo

Nota. Fonte: Adaptado de R. Suddaby et al. (2017, p. 453)

Ainda de acordo com a perspectiva processual de legitimidade, trés possibilidades de

compreensdo dos processos de legitimacdo sdo possiveis (Suddaby et al., 2017). A primeira
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focada no uso da linguagem e comunicagdo como mecanismos de construgéo de significado.
A segunda relacionada a teorizacdo, representada pelo processo de abstracdo de préaticas
existentes em categorias generalizadas. Por fim, a terceira possibilidade remete a ideia de
identificacdo/categorizacdo, referenciando a legitimacdo a partir do fato das organizacdes
convergirem, paradoxalmente, para o isomorfismo e para a diferenciagdo. A nocéo
bourdieusiana de capital linguistico também sinaliza para a importancia da dimensao
discursiva na representagdo social da realidade ao reforcar que “as palavras ndo sao
simplesmente descritivas da realidade, mas constroem a realidade ... ter a Gltima palavra € ter
o poder sobre a representagao legitima da realidade” (Bourdieu, 2014, p. 431).

Em complementacdo a nocdo de legitimidade enquanto processo, ao discutirem esse
conceito no contexto de organizagdes da Justica, Guarido Filho et al. (2018) mencionam que a
partir da nocdo de justica, formalista e substantiva, bem como por intermédio da compreenséo
das caracteristicas que ddo natureza organizacional aos componentes do Sistema de Justica,
seria possivel defender uma nocéo processual e negociada da legitimidade, de modo a situar
“as organizacOes em espacos de ordenacdo local onde estdo sujeitas a continua e dispersa
avaliacdo de aspectos influenciadores de sua legitimidade” (Guarido Filho et al., 2018, p. 1).

Também associada a mencgdo da processualidade da legitimidade, um recurso
potencial para a identificacdo de possiveis fontes de legitimidade estaria nos accounts de
legitimidade, considerados dentre explicacdes, desculpas e justificativas que, sob 0 manuseio
das organizacOes, sdo utilizadas para invocar a legitimidade organizacional (Ashforth &
Gibbs, 1990), ou mesmo, considerando a multiplicidade de atores de um campo, para o
desenho de estratégias de manutencdo da legitimidade organizacional, remetendo a ideia
instrumental de “praticas discursivas que os atores utilizam para proteger, afirmar ou apelar
pela legitimidade” (Sheridan & Mote, 2017, p. 3, com base em Elsbach, 1994; Heath, 2011).

No plano empirico alguns estudos podem ser mencionados como forma de ilustrar a
aplicacdo dos accounts de legitimidade em contextos de analise como, por exemplo, o estudo
desenvolvido por Sheridan & Mote (2017) em que os autores, por meio do debate em torno da
certificacdo de alimentos orgénicos do Departamento de Agricultura dos EUA, analisaram
como as organizacdes apelam para a legitimidade em campos instaveis. Cita-se ainda o estudo
de Elsbac (1994), em que buscou-se compreender a relacdo entre os accounts capturados de
porta-vozes da industria de gado da California e o gerenciamento de percepcdes de
legitimidade organizacional. Creed, Maureen & Austin, (2002) relacionaram os accounts de
legitimidade em favor e contra as politicas que impedem a discriminagéo no local de trabalho

contra pessoas homossexuais, lésbicas, bisexuais e transgéneros, de modo a buscar
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compreender seu uso em ambientes locais a partir de accounts culturais mais amplos. Por fim,
Lamertz & Baum (1998), acompanharam o processo de legitimagdo cognitiva do downsizing
organizacional ao longo do tempo por meio dos accounts emergentes dos relatorios de jornais
de demissdes. Desse modo os accounts de legitimidade tém sido usados como recurso Uutil
para viabilizar a emersdo de fatores de legitimidade relacionados a diversas temaéticas,
apontando para um papel organizacional dentro desse contexto.

Outro recurso bastante utilizado é o processo de enquadramento, elemento bastante
utilizado na teoria dos movimentos sociais, espaco em que se busca a compreensao das “bases
cognitivas da acdo coletiva, enfocando em particular a forma como os ativistas produzem
ideias e significados mobilizadores e contrariaveis para enquadrar as contas legitimas de seu
ativismo” (Creed et al., 2002, p. 479, com base em Benford e Snow 2000, p. 613). No plano
empirico dos estudos voltados para o ambito organizacional, pode-se mencionar o estudo das
autoras Fuentes & Brembeck (2016), cujo esforco teve como objetivo discutir como as varias
formas de enquadramento sobre o desmame, emergidos das praticas de marketing comercial
de alimento para bebés, se relacionam com os ideais de maternidade contemporanea.

Assim, ao caminhar para a construcdo dos pontos de contato entre a legalidade e a
legitimidade e uma vez compreendendo que, no plano empirico, a construgdo da legalidade
influencia no cotidiano das organizagdes e que o comportamento organizacional influencia na
significacéo legal, partiu-se para a compreensdo de como os accounts de legitimidade sobre a
legalidade da reforma dos TCs apoiam estratégias de enquadramento conduzidas por
diferentes categorias de atores legais e ndo legais.

Nesse sentido, duas nogdes sdo importantes: a primeira estd relacionada a
compreensdo do debate sobre a reforma como um campo de dialogo e discussdo que, entre
2000 e 2017, permitiu a moldagem da legitimidade dos TCs, organizagdes de aplicacdo da lei
responsaveis pelo controle de recursos publicos. Desse modo, aplicar-se-ia a no¢do de campo
organizacional como centro de didlogo e discussdo associado ao reconhecimento dos atores
participes, mesmo que em certa medida com propdsitos dispares, como participantes de um
debate com tematica especifica. No caso em analise, pensou-se em atores ligados as
organizacOes representativas das categorias profissionais dos TCs, as organizagGes da
sociedade civil organizada, as organizacOes representantes da midia, bem como a academia,
ao Poder Judiciario e ao Poder Legislativo. A segunda no¢do, também importante para o
delineamento tedrico da pesquisa, esta relacionada com a identificacdo dos fatores
legitimidade emergentes e do enquadramento do processo de mobilizacdo em torno da
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reforma dos TCs, elementos a serem identificados a partir dos accounts de legitimidade e
extraidos do debate. A Figura 1 sistematizou o desenho teérico da pesquisa.
Figura 1.

Desenho tedrico da pesquisa

Debate em torno dos
TCs (campo
organizacional)

Discurso

Legislative
Midia

* Fatores de legitimidade
emergentes;

Judicidrio Corporacdes Academia
profissionais

Accounts de

legitimidade * Enquadramentos do processo
de mobilizagio em torno da

Sociedade civil reforma dos TCs;

organizada

Nota: Fonte: elaborado pelo autor.

Desse modo, os TCs, enquanto entidades que integram um grupo de organizacdes da
justica, quando submetidas a uma nocdo de campo organizacional, tem sua legitimidade
influenciada e provocada por diversos fatores, bem como na contramé&o e sob uma ¢ética de
acao organizacional respondem e se movimentam de modo a influenciar contrariamente o
campo. Essas intervencdes se ddo muitas vezes no plano legal, de forma que um elemento
discursivo importante para a captacdo dessas movimentacfes no plano empirico esta
relacionado aos accounts de legitimidade, entendidas como estratégias discursivas utilizadas
pelos atores do campo para invocar a legitimidade e neste estudo utilizados para a
compreensdo dos fatores de legitimidade emergentes do debate e os enquadramentos do

processo de mobilizagcdo em torno da reforma dos TCs.
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3. ASPECTOS METODOLOGICOS

Nesta secdo, serdo apresentados os aspectos metodoldgicos utilizados para realizagdo
desta pesquisa em cinco topicos: (i) delineamento da pesquisa; (ii) coleta de dados; (iii)
anélise dos dados; (iv) utilizacdo de software de apoio; e (v) critérios de confiabilidade e
validade, que expbGem as taticas usadas para elevar a qualidade do estudo.

3.1. Delineamento da pesquisa

A pesquisa teve como objetivo analisar como accounts de legitimidade sobre a
legalidade da reforma dos TCs apoiam estratégias de enquadramento conduzidas por
diferentes categorias de atores legais e ndo legais. Nesse sentido, com o fito de alcancar esse
objetivo, o estudo foi realizado em carater exploratorio-descritivo, com cunho qualitativo,
horizonte temporal longitudinal e estratégia de pesquisa de estudo de caso.

Nessa direcdo Machado-da-Silva, Fonseca e Crubelatte (2005) sugerem que, uma vez
considerada a complexidade dos fenbmenos e das relacdes presentes em contextos de
abordagens sistémicas processuais recorrentes, o0s delineamentos deverdo incorporar
configuracBes voltadas, preferencialmente, para o uso de métodos mdaltiplos, privilegiando
procedimentos qualitativos de pesquisa, sob uma perspectiva longitudinal e histérica, com o
objetivo de, a principio, desvendar a articulacdo entre referéncias estruturais, dominios de
interpretacdo e acéo.

A natureza qualitativa deste estudo esta fundamentada no fato do seu foco estar
voltado para o entendimento de um fendmeno social que se passa no campo organizacional,
no caso, o debate em torno da reforma dos TCs. Desse modo, o interesse aqui demonstrado
ndo teve respaldo em relagbes causais (Creswell, 2007), mas na compreensdo de como
accounts de legitimidade e estratégias de enquadramento conduzidas por diferentes categorias
de atores legais e ndo legais se manifestaram no debate acerca da reforma dos TCs brasileiros.

Ademais, a estratégia utilizada foi o estudo de caso, mecanismo considerado adequado
uma vez que se investigou um fenémeno contemporaneo inserido no contexto da vida real,
por meio de perguntas de pesquisa viabilizadas por questdes “como” e “por que” e
considerando que o pesquisador possui pouco controle sobre os eventos (Yin, 2001). A
utilizacdo de estudo de caso como elemento metodoldgico adequado para analisar como
accounts de legitimidade e estratégias de enquadramento se manifestaram no debate acerca da
reforma dos TCs brasileiros é também reforcada por dois pontos principais: a extensa

quantidade de dados, possiveis de serem obtidos por meio das numerosas fontes documentais
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ou a partir dos atores que vivenciaram o fendmeno em anélise e a propria complexidade que
ronda o campo objeto deste estudo, uma vez que se trata de fendbmeno em curso.

No que se refere ao recorte temporal, o estudo teve corte seccional e perspectiva
longitudinal, uma vez que se pretendeu esclarecer um problema, cujo nucleo central ainda ndo
era certo e exatamente compreendido, coletar evidéncias a partir de dados ndo numéricos e
verificar o desenvolvimento de mudancas ao longo do tempo (Saunders, Lewis & Thornill,
2009). Seu marco remontou ao ano de 2000, como ja informado, em funcdo da intensa
movimentacao legislativa sobre a tematica, transitou até o ano de 2010, periodo em que se
percebeu diversos esfor¢os no sentido de positivar algumas discussdes no plano legal e se
estendeu até o0 ano de 2017, momento em que o fendmeno ainda se encontra em curso.

O nivel de anélise foi centrado na concepcdo de campo organizacional, categoria em
que predominam as relacdes inteorganizacionais e que compreende os atores legais e nao
legais identificados como participes do processo em analise. Apontou-se como unidade de
andlise o proprio debate em torno da reforma dos TCs a partir de atores legais e ndo legais,
bem como as movimentacdes estratégicas e discursivas desses.

No tocante ao protocolo de pesquisa, o trabalho contou com trés etapas.

A primeira, de natureza descritiva, consistiu na contextualizacdo historica dos TCs, no
plano nacional e internacional, sinalizando as bases em que se deu o debate em torno da
reforma destas instituiches. Nesse sentido, sem critérios previamente definidos, foram
levantados incidentes criticos relacionados ao debate.

A segunda etapa, de natureza exploratorio-descritiva, consistiu no levantamento dos
argumentos centrais do debate e dos accounts (elementos discursivos) de legitimidade sob a
Otica das categorias de atores, legais e ndo-legais, elencadas neste estudo. Nesse sentido, a
partir dos dados primarios e secundarios levantados, trechos que remetessem aos elementos
centrais do debate e aos accounts (explicacOes, desculpas e justificativas utilizadas pelos
atores para invocar a legitimidade organizacional) foram codificados, de forma a possibilitar a
identificacdo posterior de fatores de legitimidade emergentes relacionados ao debate e aos
TCs.

A terceira e ultima etapa, procurou identificar, a partir dos accounts de legitimidade
capturados, os fatores de legitimidade emergentes ao debate e aos TCs, ja que se buscou
relacionar os nucleos centrais do debate com as justificativas (accounts) emergentes dos
discursos dos atores envolvidos, consequentemente sinalizando para as dimensdes da
legitimidade afetas aos TCs. Nessa etapa, procurou-se também identificar os processos de

enguadramento das movimentacfes em torno da reforma dos TCs a medida em que, com base
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nos accounts de legitimidade, montou-se o enquadramento da repercusséo do debate sob a

Gtica das dimensdes legal, normativa e responsiva.

3.2. Coleta de dados

A etapa de coleta de dados da pesquisa consistiu no levantamento de dados primarios
e secundéarios e foi dividida em duas etapas: (i) realizacdo de pesquisa documental e (ii)
aplicacdo de entrevistas, conforme descricdo abaixo. Os dados mencionados acima foram
coletados entre agosto de 2017 e janeiro de 2018, pontuando-se a necessidade de retorno ao

campo diversas vezes em fungédo de cada nova informagéo que surgia.

3.2.1. Pesquisa documental

A primeira etapa consistiu, em carater exploratorio, na reunido de dados e
informacdes, conforme fontes documentais dispostas no Tabela 6, com o objetivo de agrupar
elementos que servissem para a contextualizacdo do caso, nesta situagéo, a reforma dos TCs.

Como fontes documentais no ambito do Legislativo, foram utilizados projetos de
emenda a constituicdo (PECs), com suas respectivas exposicdes de motivos (entre 1995 e
2017), videos de audiéncias publicas e discursos parlamentares ocorridos no ambito do
Legislativo, em sede do debate sobre as proposicdes de emenda a constituicdo (PECS)
028/2007, 329/2013 e 302/2017. Tais documentos foram identificados nos sitios eletronicos
institucionais do poder Legislativo, Camara dos Deputados e Senado Federal, em consulta a
situacdo de cada proposicao.

Foram consultados também os portais das corporacdes profissionais ligadas aos
profissionais que compdem os TCs, a saber: ATRICON, AUDICON, AMPCON, ANTC e
FENASTC, de forma a tentar resgatar movimentacdes e noticias sobre incidentes criticos
relacionados ao sistema de controle externo. Além do mais, foram visitadas as paginas
virtuais em redes sociais dos movimentos ligados a reforma dos TCs, acdo que teve como
objetivo captar a discussdo sob um panorama mais amplo do que o apresentado pelas
corporagdes profissionais.

Também foram coletados e incluidos no rol de dados secundarios alguns debates e
exposicoes sobre a reforma dos TCs, como a exposicdo denominada “PEC 40/2016:
Padroniza¢do dos Tribunais de Contas do Brasil”, ocorrida na Bahia; o debate do movimento
MUDATC com a tematica “As necessarias mudancgas para evolugdo dos Tribunais de
Contas”, realizado na Cémara dos Deputados; o Debate do movimento MUDATCE-RJ,

ocorrido no Rio de Janeiro - RJ; e o debate ocorrido no Forum de debates de Direito
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Financeiro com o tema “A reforma dos Tribunais de Contas ¢ a criacdo de um novo modelo
de Controle Externo para o Brasil (Debate sobre os projetos de PEC 329/2013, 40/2016 e
2/2017, 28/2007, 30/2007 ¢ a proposta da ATRICON)”, realizado pelo Departamento de
Direito Econdmico, Financeiro e Tributario da Faculdade de Direito da Universidade de Séo
Paulo — USP. Também foi analisada uma sessdo plenaria do STF sobre o julgamento da
extin¢do do Tribunal de Contas dos Municipios do Estado do Ceara. Registra-se que todos o0s
debates foram gravados e puderam ser consultados por meio de plataformas digitais, e que,
com a finalidade auxiliar na analise, forma todos devidamente transcritos.

Com o intuito de auxiliar a anélise, em especial os incidentes criticos relacionados aos
aspectos influenciadores de mudanca em nivel de campo organizacional, também foram
coletados livros com tematicas afetas aos TCs e revistas técnicas e associativas produzidas
pelas corporacdes profissionais ligadas a essas organizacdes. As revistas técnicas foram
coletadas nos préprios sitios eletrénicos das corporacdes profissionais.

Ademais, registra-se que foram utilizadas também neste estudo as cartas de intengéo
elaboradas e divulgadas nos encontros das corporagdes profissionais e institucionais dos TCs.
Tais documentos possibilitaram a compreensdo da evolucdo do debate nesses espacos de
discussdo e foram coletadas nos sitios eletrdnicos das corporacfes profissionais, sendo que,
em alguns casos, foram indicadas pelos entrevistados e fornecidas via e-mail. Nesse aspecto
também foram utilizadas duas gravacfes do | e Il Congresso dos Auditores de Controle
Externo do Brasil - CONACON com o intuito de auxiliar a compreensdo do debate.

Como fontes documentais, também foram utilizadas pesquisas em publicacdes que ndo
apresentavam carater académico e cientifico, mas que se demonstrassem importantes para a
compreensdo do contexto de analise, tais como publicacGes de jornais como O Estaddo, Folha
de Sdo Paulo e O Globo. As escolhas das plataformas midiaticas tiveram como base
principalmente a relevancia e popularidade dessas frente ao cenario jornalistico nacional.
Também foram utilizadas matérias de portais com conteddo voltado especificamente para o
universo juridico como o “O Jota”, Migalhas e Conjur. Essa prética ja foi utilizada em estudos
anteriores envolvendo a aproximagao entre os estudos organizacionais e legais (Sana, 2014).

Por fim, esta etapa teve como produtos o (i) a sistematizacdo e o agrupamento de
informacdes sobre o universo de estudo, (ii) a elaboracdo de uma base de dados secundarios
sobre a reforma dos TCs, (iii) a identificacdo de possiveis fontes que pudessem contribuir
com uma leitura mais precisa do campo organizacional, de modo a refletir na etapa posterior
de pesquisa ligada a realizacdo de entrevistas e (iv) a contribuicdo para a elaboracdo dos

roteiros das entrevistas elaborados e aplicados. A Tabela 06 apresentou as fontes secundarias
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de pesquisa que foram utilizadas nesta primeira etapa. Os Apéndices A, B, C e D apresentam

de forma pormenorizada os documentos citados neste trabalho que compde a base de dados

secundarios levantada.
Tabela 6.

Fontes Secundarias de pesquisa.

Origem

Documentos

Documentos legislativos

- 40 projetos de emenda a constituicdo (PECs), com suas respectivas
exposicOes de motivos (entre 1995 e 2017);

- 04 videos de audiéncias publicas ocorridas no &mbito do Legislativo
(PECs 028/2007, 329/2013, 302/2017);

- 06 discursos parlamentares ocorridos no &mbito do Legislativo
(PECs 028/2007, 329/2013 e 302/2017)

Portais institucionais e paginas de
movimentos sociais

- 07 portais das corporagdes profissionais (ATRICON, AUDICON,
AMPCON, ANTC, FENASTC);

- 16 paginas virtuais em redes sociais dos movimentos ligados a
reforma dos TCs;

Debates/Exposi¢des/Sessdes

- 03 debates sobre a reforma dos TCs (Debate sobre a PEC 40/2016,
Debate MUDATC, Debate MUDATCE-RJ, Debate Reforma dos TCs
- USP);

- 01 sessdo plenaria do STF sobre o julgamento da extin¢do do
Tribunal de Contas dos Municipios do Estado do Cear3;

Livros

- 07 livros com tematicas afetas aos TCs;

- 12 revistas técnicas e associativas produzidas pelas corporagdes
profissionais ligadas aos TCs;

Congressos dos TCs e das corporacdes
profissionais

- 29 cartas de intengdo emitidas em encontros das corporacdes
profissionais;

- 02 gravacOes do | e Il Congresso dos Auditores de Controle Externo
do Brasil - CONACON,;

Midia

- 19 artigos de opinido;

- 48 matérias publicadas em veiculos de comunicagdo, sitios
eletrénicos, midias sociais, etc;

- 01 video de transmissdo de uma reportagem sobre 0s TCs;

- 01 entrevista com representantes do “Movimento Cidaddo - Muda
Tribunal de Contas”;

- 02 entrevistas publicas realizadas com atores das corporagdes
profissionais;

Nota: Fonte: Elaborado pelo autor.

3.2.2. Entrevistas

A segunda etapa da coleta de dados consistiu em entrevistas semiestruturadas

envolvendo atores legais e ndo legais do campo organizacional em analise, a saber:

representantes das categorias profissionais que compdem as trés vertentes de carreira dos

TCs, representantes da midia, representantes da academia e representantes de organizacfes da

sociedade civil organizada envolvidas no debate sobre a reforma dos TCs. Seu objetivo foi de
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obter elementos acerca do debate e das movimentacGes em torno da reforma dos TCs para se
buscar compreender os fatores de legitimidade emergentes do discurso de atores e as
possibilidades de estratégias de enquadramento e repercussdo do debate no campo
organizacional, sendo estas Ultimas definidas preliminarmente sob trés vertentes: a reforma
como processo legal, normativo e responsivo.

A titulo de conhecimento prévio, a Tabela 07 sistematizou as classes profissionais que
compdem os 33 Tribunais brasileiros a partir das suas respectivas atribuicdes: (i) julgamento,
(ii) defesa da sociedade e (iii) investigacdo. Esse desenho inicial serviu para uma melhor
compreensdo da categoria de atores “corporag¢des profissionais”, ligada as instituicGes
representativas dos profissionais dos tribunais, cujos representantes foram entrevistados
posteriormente.

Tabela 7.
Composicéo das classes profissionais que compdem os TCs.

Instancia Nome Tribunal
Juloamento Ministros e Ministros-Substitutos Nacional (TCU)
g Conselheiros e Conselheiros-Substitutos Subnacional (TCE e TCM)
Nacional (TCU
Defesa da sociedade Procuradores de Contas . ( )
Subnacional (TCE e TCM)
L . N Nacional (TCU)
Investigagdo Auditores de Controle Externo e derivagdes

Subnacional (TCE e TCM)

Nota: Fonte: Elaborado pelo autor.

Desse modo, no que tange as fontes de dados primérios e conforme Tabela 08, foram
realizadas 21 entrevistas com atores legais e ndo legais que compdem o campo organizacional
objeto desta pesquisa, segmentados em cinco categorias: academia, corporacdes profissionais,
judiciario, midia e sociedade civil organizada. O critério de selecdo inicial dos entrevistados
levou em consideracdo o envolvimento e o protagonismo no debate, observado na etapa
anterior de pesquisa documental.

A partir de entdo, além da pesquisa documental, foi utilizado a técnica de bola de neve
como forma de complementacdo da selecdo dos atores do campo passiveis de serem
entrevistados. O método denominado por Creswell (2007) de bola de neve representa uma
técnica em que os participantes iniciais indicam outros participantes e seu uso teve como
objetivo a identificacdo, de forma complementar, de outros atores que detenham
conhecimento ou tenham participado ativamente do fendmeno em anélise. A Tabela 08

apresenta o rol de entrevistas realizadas.
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Quadro de entrevistas.
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o L . . ~ Duracéo
Cadigo Denominacéo Categoria Tipo Duragéo Categoria Total
EA1 Entrevistado 1 Academia Presencial 30 min 30 min
ECP2 Entrevistado 2 Cor;_)or_agoe_s Presencial 36 min
profissionais
ECP3 Entrevistado 3 Corpor_agoe_s Presencial ~ 1h 25 min
profissionais
ECP4 Entrevistado 4 Corpor_agoe:s Presencial 35 min
profissionais
ECP5 Entrevistado 5 Corpor_agoe:s Presencial 56 min
profissionais
ECP6 Entrevistado 6 Corpor_agoe:s Telefone 1h 37 min
profissionais
ECP7 Entrevistado 7~ CO'POTAS0ES roitone 48min 9h 48 min
profissionais
ECP8 Entrevistado 8~ CO'POracoes o cone  1h 21 min
profissionais
ECP9 Entrevistado 9 Corpor_agogs Presencial 31 min
profissionais
Corporac0es 15h 22 min
ECP10 Entrevistado 10 poracoe Presencial 21 min (média de 43
profissionais ;
min)
ECP11 Entrevistado 11 C0'POracoes oo cencial 57 min
profissionais
ECP12 Entrevistado 12 CO'POTaS08es 1o cine 41 min
profissionais
EJ13 Entrevistado 13 Judiciéario Skype 18 min 18 min
EM14 Entrevistado 14 Midia Telefone 16 min
EM15 Entrevistado 15 Midia Telefone 31 min 1h 09 min
EM16 Entrevistado 16 Midia Telefone 22 min
ESCO17  Entrevistado 17  ociedadecivil oo coe 1h 14 min
organizada
ESCO18 Entrevistado 18 Somedagje civil Telefone 28 min 3h 37 min
organizada
ESCO19 Entrevistado 19 Sociedade civil Skype 50 min

organizada
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Sociedade civil

. Telefone 33 min
organizada

ESCO020 Entrevistado 20

Sociedade civil

. Telefone 32 min
organizada

ESCO021 Entrevistado 21

Nota: Fonte: Elaborado pelo autor.

As vinte e uma entrevistas realizadas totalizaram 15h e 22min, sendo a duracdo média
de 43 min. Dessa totalidade, 9h 48min corresponderam a duracdo de entrevistas com
representantes da categoria das corporagdes profissionais, fato explicado pelo centralismo do
debate a partir de tais atores, sendo as demais categorias subjacentes a discussdo. As demais
categorias, a saber: academia, judiciario, midia e sociedade civil organizada representaram 30
min, 18 min, 1h 09min e 3h 37min, respectivamente.

No que diz respeito ao quantitativo de entrevistados, grande parcela do rol de
entrevistados foi representado pela categoria das corporacOes profissionais, apresentando o
guantitativo de onze entrevistados, seguidos de um entrevistado (academia), um entrevistado
(judiciério), trés entrevistados (midia) e cinco entrevistados (sociedade civil organizada).

Em relacdo a forma de execucdo das entrevistas, salienta-se que oito ocorreram
presencialmente, duas por teleconferéncia e onze por telefone. Pontua-se que o consideravel
volume de entrevistas realizadas por telefone, deu-se em decorréncia da impossibilidade,
preferéncia ou mesmo questdes de agenda dos entrevistados.

No que se refere a aplicacdo das entrevistas, 0 processo teve inicio no dia 23 de
outubro de 2017, na cidade de Brasilia, momento em que foram realizadas as entrevistas, no
formato presencial, com os individuos ECP2, ECP3, ECP4 e ECPS5, representantes da
categoria das corporagdes profissionais. O critério de escolha da composicdo inicial de
entrevistados, deu-se em funcdo do protagonismo e inser¢cdo no debate por parte dos
individuos escolhidos e das organizagdes que representam, de modo a servir para uma
compressdo mais apurada e para um melhor desenho da capilaridade do debate em torno da
reforma dos TCs. Ainda no dia 24 de outubro de 2018, foi realizada também uma entrevista,
via telefone, com o individuo ESCOL17, entrevistado representante da categoria das
organizagOes da sociedade civil organizada e ator do campo com grande inser¢do no debate
sobre o contexto das instituicbes de controle externo e social, segundo indicagbes e
confirmagdes desta primeira bateria de entrevistados.

Apos este primeiro momento, nos dias 30 e 31 de outubro de 2017, foram realizadas as
entrevistas, via telefone, com os individuos EM14 e ESCO18. O entrevistado EM14 foi
selecionado, via método bola de neve, a partir das entrevistas anteriores com o intuito de se

cobrir a parte do campo organizacional correspondente a midia. J& o individuo ESC18, ja
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havia sido levantado na etapa de pesquisa documental e teve seu nome e da organizagdo a
qual representa reafirmados nas entrevistas que o antecederam.

Nos dias 02, 03, 11, 12, 14 de novembro de 2017, foram entrevistados os individuos
EJ13, ESCO19, ECP6, EM15, ECP7, ECP8, respectivamente. A primeira entrevista foi
realizada via teleconferéncia e as demais via telefone. O EJ13 foi selecionado pela sua
atuacdo como jurista e pela sua participagdo em movimentos sociais pela moralizacdo da
administracdo publica, além de ter sido mencionado em entrevistas anteriores como possivel
entrevistado. O entrevistado ESCO19 foi selecionado por indicacdo dos entrevistados
anteriores e por representar uma organizacao da sociedade civil organizada também envolvida
no debate dos TCs, em especial na movimentagdo junto a sociedade e Congresso Nacional. O
entrevistado ECP6 foi selecionado por representar uma corporacdo de grande
representatividade para os TCs em nivel nacional, tendo sido indicado pelos entrevistados
anteriores. O entrevistado EM15 foi indicacdo do entrevistado EM14, sob a informacgéo de
que tal profissional também realizava a cobertura de TCs e que, portanto, poderia contribuir
com a discussdo da pesquisa.

Em complementacdo ao paragrafo anterior, os entrevistados ECP7 e ECP8 foram
selecionados por representarem organizagdes locais dos profissionais ligados ao controle
externo, podendo contribuir com uma melhor compreensdo de discussdes localizadas como a
da extincdo do Tribunal de Contas dos Municipios do Ceard (TCM-CE) e pelo fato de terem
protagonizado ou participado de movimentos e campanhas de ressignificacdo do modelo atual
proposto para os TCs, a exemplo das que ocorrerem com o slogan de “Conselheiro Técnico” e
“Conselheiro Cidadao”, cujo foco é a apresentacdo, para a sociedade, dos critérios para a
concorréncia as vagas de Conselheiro dos TCs, tomando como base o fato de seu
preenchimento poder ser exercido por qualquer cidaddo que cumpra 0s requisitos
constitucionais.

Nos dias 04, 14, 16 de novembro de 2017, foram entrevistados os individuos EM16,
ESCO20, ECP12, EA1l, ECP9, ECP10, respectivamente. O EM16 foi indicado pelo
entrevistado EM15 por ter coberto reportagens sobre TCs durante muito tempo em sua
carreira jornalistica. O entrevistado ESCO20 foi indicacdo de entrevistas anteriores sob a
justificativa de sua insercdo no movimento pela moralizagdo dos TCs. O ECP12 foi escolhido
por integrar organizacdo que representa nacionalmente uma das classes de profissionais dos
TCs. O EA1 teve seu nome elencado pela sua insercdo da academia em temas como
corrupcao e orgédos de controle, e por ter debatido em grande medida a reforma dos TCs. Os

entrevistados ECP9 e ECP10 foram entrevistados no mesmo dia do EA1l, na cidade de
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Goiania, tendo sido por ele indicados. A intencdo das duas Ultimas entrevistas realizadas no
més de novembro foi a de compreender um pouco mais do movimento histdrico associado as
corporagdes profissionais, tanto em nivel nacional quanto em nivel local.

Nos dias 07 e 11 de dezembro de 2017 ocorreram as entrevistas com 0s individuos
ECP11 e ESCO21, respectivamente. A intencdo da primeira entrevista, realizada de modo
presencial, foi cobrir uma parte de campo organizacional relacionada a uma entidade
representativa de determinado grupo da categoria das corporacfes profissionais em nivel
nacional, de forma a possibilitar uma recuperacdo historica do movimento de ressignificacdo
do papel das corporacgdes profissionais dos profissionais relacionados aos TCs. Ja a escolha
do entrevistado ESCO21 deu-se pela indicacdo do entrevistado ESCO19 e teve como intuito
complementar algumas discussdes localizadas sobre a insercdo de entidades que praticam o
controle social no debate em torno da reforma dos TCs.

Ademais, as entrevistas foram definidas como semiestruturadas, de modo que 0s
roteiros foram previamente elaborados em consonancia com a literatura e tiveram seus
aperfeicoamentos operados a medida em que as informacdes produzidas em cada entrevista
eram processadas. Nesse sentido, reforca-se que as entrevistas tiveram carater complementar
a primeira etapa documental, sendo seu intuito o aprimoramento da busca de evidéncias e das
categorias analiticas relacionadas ao debate em torno da reforma dos TCs. Destaca-se ainda
que os roteiros, elaborados inicialmente em versdo preliminar, foram submetidos a uma
rodada piloto de aplicacdo, antes da pesquisa de campo, a fim de testar a sua aplicabilidade e
capacidade de captacdo das informacdes.

Em termos de conteldo, os roteiros buscaram abordar questBes relacionadas ao
aprofundamento do debate em torno dos TCs, sinalizando para questdes como a inser¢do do
entrevistado no contexto do debate (Cldvis L. Machado-da-Silva et al., 2006); o papel das
corporagdes profissionais no debate (Lauren B. Edelman, 2016); a contextualizacdo e 0s
elementos centrais do debate; a legalidade, a normatividade e a responsividade (Guarido Filho
et al., 2018) associada ao debate e, por fim, a crise dos TCs, todos elementos em larga escala
abordados pela literatura.

Por fim, todas as entrevistas foram gravadas, transcritas e tiveram notas de entrevista
registradas dentro do prazo recomendado pela teoria, no caso 24 horas da realizagcdo das
entrevistas. As notas de entrevistas foram compostas pelos seguintes topicos: nome do
entrevistado, data da entrevista, local da entrevista, tempo de duracdo, impressdes sobre o
ambiente, impressbes sobre o entrevistado, impressdes sobre a entrevista (pontos

confirmados/pontos novos), necessidade de alteracéo do roteiro.
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3.3.  Analise dos dados

Os procedimentos de tratamento e analise dos dados recolhidos por meio da analise
documental e das entrevistas seguiram as recomendacdes presentes na técnica de andlise de
conteddo proposta por Bardin (2011), que envolve as etapas de (i) pré-andlise, (ii)
codificacgdo, (iii) categorizacdo, andlise e interpretacdo de resultados.

A primeira etapa, considerada a fase da organizacdo do material e denominada pré-
analise, teve como objetivo a organizacdo do material a ser utilizado na analise. Nesse caso,
Bardin (2011) menciona a necessidade de constituicdo de um corpus, conjunto de documentos
levantados para serem submetidos aos procedimentos analiticos. No estudo em comento, o
corpus foi construido pelo agrupamento dos dados secundarios e primarios, conforme
informac@es da secdo anterior.

No que diz respeito aos dados secundarios, todos foram agrupados no software Nvivo,
sendo que quatro debates, uma sessdo de julgamento do STF, quatro audiéncias publicas, duas
entrevistas publicas e uma reportagem midiatica, foram transcritas para facilitar o manuseio e
a compreensdo do cenario de analise. Os dados primarios, neste caso representados pelas
entrevistas realizadas, também foram todos transcritos e incluidos no software para fins de
constitui¢do do corpus.

A segunda fase, chamada de codificacdo, constituiu-se de etapa cujo objetivo foi o
tratamento do material. Segundo Bardin (2011) a codificacdo representa a transformacdo dos
dados brutos do texto segundo regras especificas, buscando atingir uma representacdo do
contetdo ou da sua expressao. Nesta etapa, o corpus definido, com o auxilio de software de
andlise qualitativa, foi codificado a partir das seguintes categorias centrais: incidentes criticos,
accounts de legitimidade, fatores de legitimidade emergentes e enquadramento do debate,
com subcategorias emergidas a partir da leitura do material.

Por fim, como terceira etapa, a categorizacdo representou uma operacdo de
classificacdo dos elementos textuais, inicialmente por diferenciagdo, e em seguida por
reagrupamento analdgico segundo critérios previamente definidos (Bardin, 2011). Tal
atividade possibilitou a interpretacdo dos dados por meio da analise teméatica segundo os
reagrupamentos analogicos. Nesta etapa, os elementos do corpus codificados na etapa anterior
foram analisados em conjunto, a partir de cada nucleo de sentido, de modo a possibilitar uma
leitura temética e lo6gica das categorias.

A Tabela 09 sistematiza as categorias de analise que orientam cada objetivo especifico

do trabalho. Tais elementos foram extraidos da literatura e orientaram os elementos de analise
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deste estudo. A partir dos objetivos especificos, o intuito foi percorrer as dimensdes de campo
organizacional, dos atores que o compde e da repercussédo do debate no campo, de forma a
identificar elementos e comportamentos frente ao campo, bem como os fatores de
legitimidade emergentes e 0 enquadramento do processo de mobilizacdo em torno do debate
sobre a reforma dos TCs.

Tabela 9.
Objetivos especificos em dimensdes analiticas para a andlise de conteudo.

Dimenséo/ nivel

Objetivo especifico 1 Foco Descritor
de andlise
. Sem especificacdo a riori.
(i) Descrever o processo de . P ¢ P
AR . Assinalar trechos que descrevam
mobilizagdo em torno da reforma Campo Conhecimento do

incidentes criticos no campo, neste

dos TCs brasileiros no periodo  Organizacional campo )

) caso reconhecido como o debate
de 2000 a 2017;

em torno da reforma dos TCs.
(ii) Identificar os argumentos
centrais usados pelas diferentes Identificar trechos que representem
. . Atores do campo : .
categorias de atores que integram . x Comportamento  elementos discursivos (accounts de
h (legais e ndo s ;

0 debate em torno da legalidade legais) frente ao campo  legitimidade) associados a cada

da reforma dos TCs no periodo
de 2000 a 2017,

categoria de atores.

Identificar, a partir dos accounts de
legitimidade, os fatores de

Fatores de legitimidade emergentes do debate
(iii) Identificar, por meio de legitimidade e dos TCs (associados a instancia
accounts de legitimidade, os julgadora, jurisdicdo, dinamica
fatores de legitimidade Repercussio do processual, caracteristicas

gmergentes e dOS enqgj_?_drarpentos debate no campo organizacionais, por exemplo).

0 processo de mobilizagdo em
tornrc)) da Reforma dos 1?Cs no Descrever os enquadramentos do
periodo de 2000 a 2017. Enquadramento  processo de mobilizagdo em torno
do processo de da reforma dos TCs a partir de trés
mobilizacéo frentes:  legal, normativa e
responsiva.

Nota: Fonte: Elaborado pelo pesquisador.

3.4. Utilizacéo de software de apoio

O software NVivo® foi adotado como suporte & conducdo da pesquisa no que se
refere & analise de conteudo. Esse software foi desenvolvido com o intuito de organizar,
analisar dados relacionados a entrevistas, respostas a pesquisas abertas, artigos, midias sociais
e contelido da Web, possibilitando a conclusdo de recomendagdes mais robustas e defensaveis
(Qsrinternation, 2017). A Tabela 10 demonstra de forma pormenorizada os procedimentos
operacionais de utilizacdo do Nvivo no auxilio da analise de conteddo da pesquisa. Os
recursos utilizados foram as fontes, os nos, as classificacbes, a extensdo Ncapture e a

codificacdo, com suas possibilidades de visualizacdo dos nos.
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Procedimentos operacionais de utilizagdo do NVivo na pesquisa.

Recurso

Procedimentos operacionais

Fontes

Este recurso foi utilizado para armazenar todo o material da pesquisa, por meio das pastas
internas, externas e memos. No que se refere a pasta denominada “interna”, foram salvos
0s seguintes arquivos: audios das entrevistas realizadas, audios e videos coletados na
internet, digitalizagbes das notas de entrevista e os documentos coletados, tais como:
projetos emenda a constituicdo, discursos parlamentares, cartas de intengdo, artigos de
opinido, debates, etc. Conforme de pode observar no quadro de dados secundérios disposto
na secdo de coleta de dados. Em relagdo a pasta dominada “externa”, forma registrados os
materiais que, uma vez sendo consultados, ndo possibilitaram a inser¢cdo como fonte
interna, como por exemplo livros impressos. Na pasta “Memos” foram salvos lembretes,
registros e insights interpretativos sobre o projeto.

Em relacdo aos nds que, segundo instrucBes do software, representam temas, conceitos
ideias ou opinides, foram criadas pastas relacionadas com os insights emergentes do estudo
e relacionados com a etapa metodoldgica, como: “incidentes criticos”, “aspectos centrais
do debate”, “accounts de legitimidade”, “fatores de legitimidade emergentes” e
“enquadramento do debate”. Além de outros especificos como: “perfil dos entrevistados”,
“papel das corporagdes profissionais” e crise de “legitimidade-extingdo”. Sobre os casos
que, segundo recomendac¢des do software, representam unidades de observagdo, foram
criadas seis unidades relacionadas as categorias de exploracdo identificadas no projeto, a
saber: academia, corporagdes profissionais, Judiciario, Legislativo, midia e sociedade civil
organizada, de modo a vincular o material correspondente a cada caso.

Classificages

Sobre o recurso de classificacfes que, segundo orientacfes do software, representa um
recurso de armazenamento de informagGes descritivas sobre as fontes e os casos, foram
criadas, no caso das fontes, as classificaces “cartas de intengdo”, “debates_exposi¢des”,
“discursos_publicos”, “entrevistas_primarias”, “entrevistas_publicas” “Material
Legislativo — Audiéncias Publicas”, “Material Legislativo — Discursos Parlamentares”,
“Material Legislativo — PECs”, “Midia — Artigos de Opinido” e “Revistas Técnicas-
Associativas. As classificacdes de “Referéncias” foram criadas automaticamente pelo
software, ap0s a captura das telas dos sites por meio do Ncapture. No caso dos casos, foram
criadas as classificacdes “Academia”, “Corporagdes Profissionais”, “Juciario”,
“Legislativo”, “Midia” e “Sociedade Civil Organizada”, referente a cada uma das
categorias de atores identificadas para este estudo.

Extensdo
Ncapture

A extensdo Ncapture foi instalado no computador de uso para pesquisa. Segundo
orientacdes constantes no software, esse recurso serve para capturar paginas da web, de
modo a importar, posteriormente, tais informacGes para o Nvivo. Nesse sentido, foi
utilizado para visitar paginas dos sites das corporacdes profissionais e sites de noticias.

Codificagdo

A partir da analise do material coletado e com o0 objetivo de explorar seu contetdo, 0s
recortes extraidos foram incluidos em categorias tais como: incidentes criticos, accounts de
legitimidade, enquadramento do debate, o papel da corporacGes profissionais e crise de
legitimidade/extincdo, emergentes da leitura do material. Ressalta-se ainda que,
objetivando uma categorizagdo tematica, foram criados nos hierarquizados de modo a
ramificar os temas das categorias centrais elencadas anteriormente em busca de ndcleos de
sentido que auxiliassem a interpretacdo do contelido. Em relacdo aos casos, a codificacdo
se deu com a vinculacdo do material relacionado a cada categoria de atores, conforme
mencao anterior, de modo a permitir a realizacdo de consultas, no decorrer da andlise,
sobre a realidade especifica de cada caso.

Visualizagdo dos
contetdos dos
nos

As fontes codificadas puderam ser visualizadas a partir da selecdo de cada né especifico.
Para exploragcdo dos dados foram utilizados também os recursos de pesquisa texto e
frequéncia de palavras, bem como o recurso de mapas mentais. Além do mais, durante as
consultas realizadas em cada no, foi possivel verificar: a partir da aba resumo, a lista de
todas as fontes codificadas para o no, o quantitativo de referéncia e o percentual de
cobertura; e, a partir da aba “referéncia”, o teor do trecho codificado para cada referéncia.

Nota: Fonte: Elaborado pelo autor.
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De posse das informacdes acima, estudos reforcam a importancia do software no
auxilio da analise dados como, por exemplo, Mozzato, Grzybovski e Teixeira (2016), que
apontam em seu estudo que o software NVivo® auxilia o pesquisador em todo o processo da
pesquisa, sobretudo nas andlises, permitindo um foco maior no alcance, na profundidade e na
exploracdo da complexidade dos dados. Os autores lembram ainda que o software facilita “o
processo analitico em pesquisas qualitativas nos estudos organizacionais” (Mozzato et al.,

2016, p. 578).

3.5. Critérios de confiabilidade e validade

Como critérios de confiabilidade e validade da pesquisa, foram utilizadas como
parametro as recomendacdes de Yin (2001), conforme Tabela 11.
Tabela 11.

Taticas do estudo de caso para quatro testes de projeto.

Fase da pesquisa na qual a tatica

Testes Tética do estudo de caso -
deve ser aplicada
- utiliza fontes multiplas de evidéncias;
. A Coleta de dados
Validade do - estabelece encadeamento de evidéncias;
- . Coleta de dados
constructo - O rascunho do relatorio de estudo de caso é o
. - . Composicao
revisado por informantes-chave;
- faz adequacéo ao padréo; Andlise de dados
Validade interna - faz construcéo da explanacéo; Anélise de dados
- faz andlises de séries temporais; Anélise de dados
Validade externa u’tll_lza Igglca de replicacdo em estudos de casos Projeto de pesquisa
multiplos;
Confiabilidade utiliza protocolo de estudo de caso; Coleta de dados
- desenvolve banco de dados para estudo de caso; Coleta de dados

Fonte: (Yin, 2001, p .55)
Como se trata de estudo exploratdrio, desenhado a partir da indagacdo relacionada a

como accounts de legitimidade e estratégias de enquadramento se manifestaram no debate
acerca da reforma dos TCs brasileiros, somente foram observados neste estudo os testes de
validade do constructo, de validade externa e de confiabilidade, pois, segundo Yin (2001), o
teste de validade interna seria aplicado apenas para estudos explanatérios ou causais.

Para Yin (2001) o primeiro, teste de validade de constructo, seria 0 mais problematico
em estudo de caso, considerando a possibilidade de julgamento subjetivo no momento da
coleta de dados. Neste caso, as técnicas de variadas fontes e encadeamento de evidéncias,
bem como uma revisdo do relatério de estudo, servem para aumentar a validade do
constructo. No caso deste estudo, foram utilizadas mdltiplas fontes a medida em que se
buscou coletar informag6es nas mais diversas fontes, como material legislativo, artigos de

opinido, textos académicos, debates, entrevistas, revistas técnicas.
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O segundo teste, no caso o teste de validade externa, trata-se da verificacdo de
generalizacdo para além do estudo de caso imediato. Neste caso, Yin (2001) afirma que os
estudos de caso se baseiam em generalizacdes analiticas de modo que, nesses casos, O
pesquisador “esta tentando generalizar um conjunto particular de resultados a alguma teoria
mais abrangente” (Yin, 2001, p. 58). Face a informacdo de que o estudo foi realizado em
carater exploratorio, destaca-se a possiblidade de aplicacdo em organizacBes de contexto
semelhante de modo a se buscar uma compreensao inicial do campo organizacional.

O terceiro teste a ser aplicado, voltado para confiabilidade, busca garantir que as
etapas do processo de pesquisa se deem do modo mais operacional possivel, possibilitando a
clareza na construgdo dos resultados e consequentemente aumentando a confiabilidade do
estudo (Yin, 2001). Nesse sentido, em sede deste estudo e conforme recomendacdes, foi
definido um protocolo de coleta e andlise de dados com categorias iniciais centrais e
subcategorias emergentes estratificadas, bem como foi estruturado também um banco de
dados sobre o estudo de caso realizado.

Finalmente, segundo Yin (2001), outra fonte que revela a confiabilidade do estudo ¢ a
técnica de triangulacdo. Para o autor, nas situacdes que se utilizam de estudo de caso como
estratégia de pesquisa, as conclusfes necessitam de fundamentacdo com base em diversas
fontes diferentes de informacdo para demonstrarem 0 sSeu convencimento como
documentacdo, registro em arquivos, entrevistas, observacéo direta, observacao participante e
artefatos fisicos, por exemplo (Yin, 2001). Tais medidas reforcam a validade das descobertas
e conclusdes obtidas a partir do estudo e as tornam mais convincentes, uma vez que foram
baseadas em multiplas fontes de informacdo. Registra-se que a triangulacdo utilizada neste
estudo € a voltada para multiplas fontes de dados e informantes.

3.6. LimitacGes da pesquisa

Esta pesquisa apresentou algumas limitacbes que devem ser consideradas. Em
primeiro lugar, menciona-se a delimitacdo temporal do estudo, podendo ser ampliada em
estudo futuros para o periodo pds CF/88 ou periodos anteriores. O viés de analise por parte do
pesquisador, profissional ligado contexto organizacional objeto do estudo, e a propria
pesquisa qualitativa, cuja esséncia remete a um forte componente interpretativo, e por
consequéncia subjetivo, também se constituiram como fatores de limitagdo do estudo. Nesse
sentido registra-se que tais situagdes foram minimizadas em fun¢éo do balizamento tedrico da

andlise e da triangulacéo de fontes e de informantes utilizada na pesquisa.
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4. RESULTADOS E DISCUSSAO

Este capitulo estd dividido em trés secBes, sendo a primeira composta por uma
contextualizacdo historica da realidade do controle externo e dos TCs, em nivel internacional
e nacional, e de uma narrativa sobre os principais incidentes criticos relacionados ao debate
em torno da necessidade de reformar tais instituicbes no panorama nacional. Desse modo,
contemplou elementos relacionados as atribuic@es, a estrutura, a composicdo do TCs, bem
como acontecimentos relacionados a essas instituicdes no periodo de 2000 a 2017,
constituindo-se na descri¢do do caso de estudo.

Na secdo subsequente, a composicdo teve como intuito identificar os argumentos
centrais usados pelas diferentes categorias de atores, legais e ndo legais, que integram o
debate em torno da reforma dos TCs, e capturar os accounts de legitimidade, neste caso
compreendidos como explicacdes, desculpas e justificativas que, sob 0 manuseio de certos
atores organizacionais, sao utilizadas para invocar a legitimidade organizacional, de forma a
possibilitar a identificacdo de fatores de legitimidade emergentes ao campo.

A terceira secdo teve como intuito visualizar, a partir da identificacdo dos pontos
criticos associados ao debate e dos accounts de legitimidade, o enquadramento do processo de
mobilizacdo associado ao debate em torno da reforma dos TCs sob trés formas: como um
processo legal, associado a construcdo da legalidade e do significado legal, como um processo
normativo, associado a mudanca de comportamento no nivel interorganizacional e como um

processo responsivo, associado a integracdo entre grupos das esferas politica e juridica.

4.1. Tribunais de Contas: contexto e bases da reforma.

A vida em uma sociedade democratica exige a concretizacdo de principios que
sinalizam, dentre outros elementos, para uma maior transparéncia na aplicacdo dos recursos
publicos, para uma participacao efetiva do cidaddo no processo de escolha publica e para a
responsabilizacdo do gestor frente ao exercicio da funcdo publica. Em 1789, a Declaracéo de
Direitos do Homem e do Cidaddo ja apontava para a garantia da sociedade em exigir a
prestacdo de contas dos gestores publicos referentes a sua gestdo, contexto em que surge a
necessidade de controle e consequentemente de instancias burocraticas que garantam a
manutencdo devida da relacdo entre Estado e sociedade (Freitas, 2005).

Comumente denominadas de Instituigdes Superiores de Controle — ISCs no contexto
internacional, espaco em que sdo coordenadas pela Organizacdo Internacional de Entidades de
Fiscalizagdo Superior - INTOSAI, as entidades responsaveis pelo controle dos recursos

publicos tém enfrentado um ambiente de crescente complexidade, desenhado a partir dos
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novos marcos da era digital, da evolucdo na administracdo publica a partir da Otica de
governanca e planejamento e de elementos como governo digital, controle digital e ampliacdo
da participacdo social (Oliveira, 2016). No cenario internacional, as ISCs tém se organizado
em sete regides que se constituem enquanto “meio essencial para alcancar os objetivos da
INTOSAI em diversos contextos culturais e geograficos das EFS” (INTOSAI, 2017, p. 18),
demonstrando posicionamento estratégico na prestacdo de assisténcia as ISCs.

Figura 2. Organizacdes regionais da INTOSAI e suas associacoes.
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Organization of Latin
American and
Caribbean Supreme
Audit Institutions

African Organization
of Supreme Audit

Institutions e o )

Arab Organization of
Supreme Audit
Institutions

Nota: Fonte: (INTOSAI, 2017, p. 18).

Sobre o contexto de expansdo das ISCs em ambito internacional, na grande maioria
dos casos a influéncia da dinamica politico-administrativa é observada, ou seja, “a redefinicao
gradual do papel dessas instituicdes ndo é causada por modificacdes intencionais, mas (...)
resultado da dindmica prépria do processo politico-administrativo” (Speck, 2000, p. 29).
Tratam-se de institui¢bes histdricas, que quando comparadas aos poderes constitucionais, ja
transitaram pelos mais diversos contextos politicos e administrativos sem sofrer muitos danos
(Speck, 2000).

As instituicGes superiores de controle ndo somente tém uma longa tradigdo, como em alguns
sistemas politicos apresentam uma relativa estabilidade na sua configuracéo, integrando-se e
adaptando-se aos mais diversos contextos politicos e administrativos. Enquanto os principais
poderes constitucionais, nos sistemas politicos, passam por reconfiguracbes profundas — de
monarquias para sistemas republicanos, de sistemas democréaticos para situagOes autoritarias
ou vice-versa —, instituicdes intermediarias (como aquelas responsaveis pelo controle
financeiro-patrimonial) apresentam uma estabilidade surpreendente (Speck, 2000, p. 29).
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Nesse sentido, ainda sobre o cenério internacional, Willeman (2017), ao discutir
accountability democréatica no contexto do desenho institucional dos TCs brasileiros, aponta
para trés modelos macrocomparativos de ISCs, a saber: Cortes de Contas (modelo
napolebnico), Auditoria-Geral (modelo de Westminster) e Colégio de auditores (Board
model), que podem ser observados no Tabela 12. As ISCs brasileiras, no caso os TCs,

encontram-se alinhadas com o modelo de corte de contas napolednico.

Tabela 12.

Trés modelos de ISCs reconhecidos pela literatura

Cortes de Contas (modelo
napolednico)

Auditoria-Geral
(modelos de
Westminster)

Colégio de auditores
(Board model)

Posi¢cdo no
quadro dos
poderes estatais

Orgdo independente, mas com
significativa interagdo com o
parlamento e, em casos raros,
com o Judiciério.

Agéncia de apoio a
supervisao parlamentar das
atividades  do Poder
Executivo.

Agéncia de apoio a
supervisao parlamentar das
atividades do  Poder
Executivo.

FuncBes de julgamento, de

Ndo emite julgamentos.

N&o emite julgamentos.

Competéncias . Adota recomendacBes a Adota recomendagdes a
petenc natureza judicial ou quase . ¢ . ¢
funcionais S serem consideradas pelo serem consideradas pelo
judicial. L L
Poder Legislativo. Poder Legislativo.
Exerce competéncias
. . - P Depende do Poder Depende do Poder
Capacidade de  sancionatorias e de - A
R Legislativo para o follow- Legislativo para o follow-
enforcement responsabilizacéo < <
up de suas recomendagdes. up de suas recomendagdes.
autonomamente.
Vinculo A . A - A .
. Instancia colegiada. Instancia monocratica.  Instancia colegiada.
funcional das . -2 s
Magistrados com estabilidade Dirigente exerce mandato Integrantes exercem

instancias de

ou vitaliciedade.

a termo fixo.

mandato a termo fixo.

direcdo
ormagcéo T nterdisciplinaridade, com Interdisciplinaridade, com
F a Interdisciplinaridade com Interd ! dad Interd ! dad
profissional ore doml'nFi)o da ' formacao predominio d_a_ formagdo predominio d_a_ formagéo
prevalecente no uridica em contabilidade e em contabilidade e
staff ) ' economia. economia.
Tipo d«_s . . Performance/auditoria Performance/auditoria
auditoria Conformidade/legalidade. . .
- operacional. operacional.
enfatizada
Paises Paises de tradigdo romanica — Estados Unidos, Reino Alemanha Holanda
Franca, Espanha, Italia, Unido, Canada, Chile, ’ ’

representativos

Portugal, Brasil.

Coldmbia, México.

Suécia, Argentina.

Nota: Fonte: (Willeman, 2017, p. 108)

Ao discorrer sobre os trés modelos, Willeman (2017) aponta que o principal traco
distintivo entre eles se da a partir da definicdo da titularidade do controle externo financeiro,
elemento que reverbera nas competéncias e atribui¢fes vinculadas a cada ISC. Nesse sentido,
segundo a autora, os modelos de auditoria-geral sdo contrapostos aos modelos invocados
pelos TCs, uma vez questdo geralmente vinculados a um dos poderes e atuam, ndo por meio

de mecanismos de decisdao e sangdo proprios, mas por meio de recomendacdes dirigidas ao
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Parlamento, j& os TCs, embora muito proximos ao Poder Legislativo, apresentam o
componente de autonomia e independéncia em relacdo aos demais poderes (Willeman, 2017).

Seguindo para o contexto nacional, o ordenamento juridico brasileiro, objetivando
salvaguardar o patriménio publico e 0 manuseio dos recursos publicos, instituiu diversas
instdncias de controle, atribuindo o controle externo da administracdo publica ao Poder
Legislativo em profunda parceria com os TCs, organizagdes de aplica¢do da lei responsaveis
pelo controle de recursos publicos. A Tabela 13 revela a progressiva criagdo dos TCs em
ambito nacional, bem como sistematiza as competéncias em cinco agrupamentos para fins de
compreensdo da expansdo, a saber: um tribunal com responsabilidade de controle sobre os
recursos em nivel federal, vinte e seis tribunais com jurisdicdo sobre os recursos que transitam
no respectivo Estado e em todos os municipios a ele pertencente, um tribunal com jurisdicdo
sobre os 6rgaos do Distrito Federal, trés tribunais responsaveis por cuidar das contas de todos
0s Municipios dos respectivos Estados (Bahia, Goiés e Para) e, por fim, dois tribunais com o
objetivo de fiscalizar as contas dos Municipios do Rio de Janeiro e de S&o Paulo.

Tabela 13.
Expanséo dos Tribunais de Contas Brasileiros
TCs g Eje Lei Organica Competéncia
criacdo
Responsavel pelo controle de bens,
TCU 1890  Lei e 8.443/1992 dinheiros e valpr}es_ da esfera federal
e sobre territérios federais, se
houver.
TCE-AC 1987  Lei Complem. Estadual n° 38/1993
TCE-AL 1947 Lei n®5.604/1994
TCE-AP 1991  Lei Complem. Estadual n® 10/ 1995
TCE-AM 1950  Lei Estadual n® 2.423, de 10/1996
Lei Complem. Estadual n°® 5/1991 (alteracfes
TCE-BA 1915  introduzidas pela Lei Complementar n°
12/1997)
TCE-CE 1935  Lei Estadual n® 12.509/1995 Exerce jurisdi¢do sobre o Estado e
TCE-ES 1957  Lei Complem. Estadual n° 32/1993 sobre_ todos ~ os _ Municipios,
auxiliando a Assembleia Legislativa
TCE-GO 1952  Lei Estadual n® 12.785/1995 e as camaras municipais no controle

. N externo.
Lei Estadual n® 8.258/2005 (com alteragdes

TCE-MA 1947 pela dadas pela Lei n° 8.569/2007)

TCE-MT 1953  Lei Complem. Estadual n® 269/2007

TCE-MS 1980  Lei Complem. Estadual n® 48/ 1990

TCE-MG 1935  Lei Complem. Estadual n® 102/2008

Lei Complem. Estadual n°® 12/1993, com
TCE-PA 1951  alteracfes da Lei Complementar Estadual n®
20/1994
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TCE-PB 1970  Lei Complementar n® 18/1993
TCE-PR 1947  Lei Complem. Estadual n® 113/2005
TCE-PE 1967  Lei Estadual n® 12.600/2004
TCE-PI 1899  Lei Estadual n° 4.721/1994
TCE-RJ 1975  Lei Complem. Estadual n° 63/1990
TCE-RN 1961  Lei Complem. Estadual n® 121/1994
TCE-RS 1935  Lei Estadual n® 11.424/2000
TCE-RO 1983  Lei Complem. Estadual n® 154/1996
Lei Complementar n® 06/1994 (com alteracdes
dadas pelas leis complementares estaduais n°
TCERR 1991 15/1905, 3171999, 57/2002,  72/2004,
108/2006, 113/2006)
TCE-SC 1995  Lei Complem. Estadual n® 202/2000
TCE-SP 1921  Lei Complem. Estadual n® 709/1993
TCE-SE 1969  Lei Complem. Estadual n® 205/2011
TCE-TO 1989  Lei Estadual n® 1.284/2001
TC-DF 1960  Lei Complementar Distrital n° 01/1994 Orgdo com jurisdi¢ao sobre todos o
Orgdos do Distrito Federal.
Lei Complementar Estadual n° 6/1991 Orai i idar d
TCM-BA 1970  (alteracdes introduzidas pela Lei rgtaos desae%' 1€0s [:\z;ra cundar das
Complementar n° 14/1998) contas ge todos os Municipios dos
respectivos Estados e auxiliar as
Lei Estadual n® 15.958/2007, com alteragbes Camaras Municipais no controle
TCM-GO 1977  dadas pelas leis estaduais n° 16.467/2009 e externo. Nesses Estados, a atuacdo
17.228/2011 do TC estadual é restrita ao controle
TCM-PA 1980  Lei Complem. Estadual n® 25/1994 dos Orgdos e recursos estaduais.
Orgdos que possuem como objetivo
TCM-RJ 1980  Lei Complem. Municipal n° 289/1981 a fiscalizagdo das contas dos
Municipios do Rio de Janeiro e de
S8o Paulo. Nesses casos, o TC
estadual exerce jurisdicdo sobre o
. .. Estado e todos os municipios,
TCM-SP 1968  Lei Municipal n° 9.167/1980 excetuando-se 0 Municipio  da

respectiva capital.

Nota: Fonte: Adaptado de Jacoby Fernandes (2016), pp. 638-645.

Nesse cendrio, ressalta-se que a origem das iniciativas de criacdo das cortes de contas

partiu do Executivo, e ndo do Legislativo, de modo que tinham como objetivo “aumentar a

racionalidade gerencial, mais especificamente: a contencdo dos gastos ordenados pelos

administradores sem levar em consideracdo a liquidez do Tesouro” (Speck, 2000, pp. 38-39).

A CF/88, no caso do Tribunal de Contas da Unido — TCU, ampliou as competéncias dos TCs

e as definiu a partir do seguinte espectro:

(...) apreciar e julgar as contas do Presidente da Republica e demais agentes publicos federais
gue sao responsaveis por bens e dinheiros publicos; fiscalizar recursos federais repassados aos
estados, municipios e Distrito Federal; realizar inspecGes por conta propria ou para 0
Congresso e informa-lo dos resultados; aplicar puni¢des e determinar a correcdo de qualquer
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ato irregular e ilegal em relacdo ao Erério; fixar os coeficientes de participacdo dos estados,
Distrito Federal e municipios. Além disso, deve investigar dentncias feitas pelos cidadaos e
associacdes sobre irregularidades na aplicacdo dos recursos federais (Machado, 2017, p. 28).

No que diz respeito a forma de fiscalizar dos TCs, varios sdo 0s mecanismos de
execucdo dessa atividade. Machado ao comentar sobre o0 assunto, destaca a tomada de contas
e a prestacdes de contas como exemplo, definindo-as conforme abaixo.

(...) Tomadas de Contas sdo procedimentos administrativos de verificacdo das entradas e
saidas de dinheiros e bens publicos, que deve acontecer por periodo de gestdo. Ja as Prestagdes
de contas devem acontecer anualmente ou no final de gestdo, demonstrando a movimentagéo
de valores publicos pelos proprios gestores (Machado, 2017, p. 28).

Ainda em relacdo ao TCU, organizacgdo tida como paradigma para as demais unidades
da federacdo, sua estrutura organizacional é integrada por quatro 6rgdos distintos, a saber: (i)
0 0rgdo deliberativo, denominado de plenario; (ii) o Ministério Publico de Contas, que atua
junto ao Tribunal de Contas; (iii) os orgaos técnicos, denominados, na atual estrutura, de
Secretaria de Controle Externo; (iv) e os oOrgaos que compBem a estrutura de apoio
administrativo, dentre eles uma unidade treinamento (Jacoby Fernandes, 2016). Os demais
TCs da federagdo, em que pesem as assimetrias, guardam em certa medida conformidade com
0 modelo federal. Salienta-se que 0 conhecimento desta estrutura serviu, em grande medida,
para suporte na compreensdo das discussdes em torno da reforma dos TCs, uma vez que
grande parte dos pontos afetos a reforma dessas instituicdes tocam em questdes estruturais.

Além do mais, ao adentrar na contextualizacdo do debate sobre as ISCs brasileiras a
partir do campo legal, espaco especifico que compde o campo organizacional e é destinado a
compor “fluxos de influéncia, comunicagdo e inovagao entre varias organizagoes e profissdes
que interagem com institui¢des legais”, sendo constituido por atores como juizes, advogados,
legisladores, auditores, por exemplo (Edelman, 2004, p. 6), um item que chama a atencgdo é a
evolucdo do papel dos TCs sob a oOtica evolucional das constituigdes. Nesse sentido, ao
avancar na recuperacdo historica da tematica em nivel nacional e especificamente no que diz
respeito a trajetoria das constitui¢cbes entre 1891 e 1967, Willeman (2017) destaca alguns
pontos que foram alvo de discusséo e evoluiram no decorrer dos anos como: competéncias,
timing do controle, forma de indicacdo dos membros das instancias deliberativas, requisitos
para ocupar cargos nas instancias deliberativas, garantias constitucionais e subjetivas e

abordagem federativa, conforme se pode verificar no Tabela 14.
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Tabela 14.
Desenvolvimento dos TCs ao longo dos momentos constitucionais.

1891 1934 1937 1946 1967
coorgagra %0 n(;g Acompanhar a Reproduz as Reproduz as
ativ? da dgs execucao competéncias competéncias

2 . orcamentaria, previstas na Carta previstas na
o - governamentais. ; S
S Verificar a N julgar contas de de 1937, Constituicdo  de
c - Prevé a L
«©  legalidade das A responsaveis  por acrescentando a 1946,
@ competéncias para - -
o contas do Poder emissio de parecer TECUrsoS publicos e apreciacdo da acrescentando a
£ Executivo. L P apreciar a legalidade das realizagdo de
O prévio sobre as : . SO
. legalidade de aposentadorias, auditorias
contas anuais do .
. contratos reformas e orgamentarias e
Presidente da L . ~ . .
- administrativos. pensoes. financeiras.
Republica.
Com excegdo dos
Veto limitado contratos, a
Lz (registro sob disciplina era
2 Disciplina
= legal: veto protesto), com legal.
8 : excecédo dos Prevaléncia do ST
absoluto (1982) Fiscalizagéo a
o e contratos, em que controle a Para contratos, S
T e veto limitado . I posteriori.
o - prevaleceria 0 veto posteriori. regra
£ - registro sob A - N
E  protesto (1896) absoluto até deciséo constitucional dg
[ " do Poder veto absoluto até
Legislativo. deliberagdo
legislativa.
[%2]
S
[S]
c
<
(%)
£
wn
©
©
8
o «
2 @ Nomeagdo pelo Nomeacdo pelo Nomeagao pelo Nomeagdo  pelo
E S . Presidente da . -
@ 'S Presidente da P . Presidente da Presidente da .. "
Ew - - Republica, apos o 3 o . Sistematica
«» T Republica, apos N Republica, ap6s Republica  apés
i) x aprovagdo pela x x inalterada.
< = aprovacdo do . aprovacao pelo aprovacéo pelo
03 Assembleia
@ © Senado. : Conselho Federal. Senado Federal.
O Nacional.
S
©
£
[«5]
©
©
S
(-
o
LL
o Requisito  etario
S g (35 anos),
32, idoneidade moral
o « ¢ . o o
oS Requisito  etario e notorios
s £ ¢ Ndo x . x . (35 anos) e conhecimentos
Qs . N&o mencionados. N&o mencionados. . S
g 8 mencionados. plenitude dos juridicos,
T oz direitos politicos. ~ econdmicos,
5 9" financeiros ou de
O © .. ~
2o administracao

publica.
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[72)
. s Lanca as bases para Clausula de
5.2 \x a extensio  das extensdo das  qioin
€ 'c Néo ' A serem reguladas . Sistematica
T > . garantias . garantias ;
< 2 mencionados. em lei. inalterada.
© 2 asseguradas ao asseguradas ao
O c e PR
S Judiciério. Judiciério.
Clausula de . L .

o ~ Sistematica Clausula de
< & extensédo das . «
= > : mantida, com extensdo das . .
5 garantias s . Sistematica
& @ Vitaliciedade adequacao da garantias ;
o asseguradas aos inalterada.
< 2 - nomenclatura  do asseguradas  aos
O a Ministros da Corte -

6rgdo paradigma. membros do TFR.

Suprema.

Nota: Fonte: Adaptado de Willeman (2017, pp. 145-146)

Em relacdo as competéncias, pode-se depreender da Tabela 14 que os TCs tiveram
seus papéis e suas atribuicBes enriquecidos sob o ponto de vista da amplitude de
competéncias, passando a atuar no julgamento de contas de gestores publicos e na realizacéo
de auditorias orcamentarias e financeiras. Isto pode ser observado também nas demais
categorias com a prevaléncia do controle a posteriori, com a instituicdo e objetivacdo de
requisitos para a ocupacao de cargos nas instancias deliberativas e, por fim, na instituicao de
garantias constitucionais e subjetivas semelhantes as definidas para o Poder Judiciario.

Ao avancar, sobre o desenho institucional dos TCs abordado durante o processo
constituinte, destaca-se o acompanhamento por meio da sistematizacao de trés fases, a saber:
(i) fase descentralizada da Assembleia Nacional Constituinte (ANC), (ii) tramitacdo da
matéria no ambito da Comissdo de Sistematizacdo e (iii) fase da deliberacdo em plenario
(Willeman, 2017, pp. 165-167). Na sisteméatica mencionada por Willeman (2017), observou-
se em linhas gerais que as bases fundamentais dos TCs foram respeitadas no decorrer da
discussdo de modo a ndo resultar em mudancas bruscas, reforcando a concepcdo de avanco
para o controle externo brasileiro. Tal avanco, no entanto, foi objeto de problematizacdo por

parte da autora.

(...) o olhar retrospectivo dos trabalhos realizados na ANC 1987-1988 revela que o resultado
foi, em certa medida, até timido, especialmente se comparado com certas formulas inovadoras
gue chegaram a ser pensadas durante o processo (Willeman, 2017, p. 170).

Ocorre que, no cenario pés 1988, alguns acontecimentos relacionados aos TCs
continuaram a implicar na vida organizacional dessas instituicoes. Nesse sentido, conforme
Tabela 15, alguns incidentes criticos de natureza cultural, politica, econémica, legal,
normativa ou mesmo responsiva, no periodo de 2000 e 2017, puderam ser elencados de modo

a ilustrar tal cenario.
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Incidentes criticos relacionados aos TCs no periodo de 2000 a 2017.

Periodo de 2000 a 2010

Periodo de 2011 a 2017

VARIAVEIS CONTEXTUAIS

- Aprovagdo de Lei de Responsabilidade Fiscal
(2000);

- Aprovacédo da Reforma do Judiciério e criagdo do
CNJ e CNMP (2004);

- Aprovacdo da Lei Ficha-Limpa (2010);

AMBITO LEGAL

- Maior concentragédo de PECs propondo a extingédo
dos TCs (2000);

AMBITO NORMATIVO
- Inicio da Implantagdo do Promoex (2005);

- Internacionalizagdo do processo relacional dos
TCs e criagho das Normas de Auditoria
Governamentais (2007).

AMBITO RESPONSIVO

- Pressfes, em nivel internacional e nacional, por
parte das instituicbes multilaterais e auditorias
privadas pela extin¢do dos TCs (2000);

VARIAVEIS CONTEXTUAIS

- Deflagragdo da Operacdo Lava-Jato (2014);
- Crise Fiscal dos Estados (2016);

- Estudo da ONG Transparéncia Brasil (2014);
- Advento das redes sociais;

- Pesquisa IBOPE (2016);

- Manifestac6es de 2013;

AMBITO LEGAL

- STF decide como exclusivamente da Camara Municipal
a competéncia para julgar as contas de governo e as contas
de gestdo dos prefeitos, cabendo ao TC auxiliar o Poder
Legislativo municipal (2016);

- Questionamento sobre o poder de cautelar dos TCs
(2016);

- Acordos de Leniéncia (2016);
- Extingdo do TCM-CE (2017);

- Debate em torno das PECs 329/2013, 040/2016,
002/2017 e 022/2017;

AMBITO NORMATIVO

- Maior atuacdo das corporagdes profissionais
(ATRICON, AUDICON, AMPCON, ANTC e
FENASTC);

- Inicio do Programa Qualidade e Agilidade nos Tribunais
de Contas — QATC — ATRICON (2013);

- Inicio da aplicagdo do Marco de Medicdo de
Desempenho — ATRICON (2015);

- Maior incidéncia de escandalos de corrupcéo nos TCs;

- Recomendacdo da reprovacdo das contas de 2015 da
Presidéncia da Republica (2016);

AMBITO RESPONSIVO
- Campanhas Conselheiro Cidadao/Técnico;

- Langamento dos movimentos MUDATC e MUDATCE-
RJ, movimento de juristas, movimento de conselhos
profissionais, etc.

Nota: Fonte: Elaborado pelo autor.

Conforme se pode depreender da Tabela 15, o contexto desenhado para os TCs, por

volta dos anos 2000, teve inicio a partir do questionamento da sua legitimidade por parte de

instituicbes multilaterais e auditorias privadas, conforme se pode observar no relato de um

entrevistado abaixo.
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Entdo a cartilha dos auditores internacionais do Banco Mundial Interamericano e do FMI para
a América Latina era toda de substituir, ou por auditoria privada, ou por auditoria geral, uma
espécie de controlador vinculado ao poder politico central (Entrevistado/CP 12).

Em artigo elaborado no ano de 2000, Jair Lins Neto, Conselheiro do Tribunal de
Contas no Municipio do Rio de Janeiro, também ressaltou situacdo semelhante, registrando
uma movimentacdo em torno do questionamento da legitimidade dos TCs entre empresas
internacionais de auditoria e setores do parlamento e midia.

Ha trinta anos, as cortes de contas estdo sofrendo campanha claramente orquestrada por

interesses espdrios que unem, em estranha alianca, empresas internacionais de auditoria e

setores, as vezes bem-intencionados, do Parlamento e da midia jornalistica. (...) tendentes a
amputar os seus poderes ou mesmo a extingui-los (...). (Neto, 2000, p. 214 e 215).

Sob a Gtica das propostas de emenda a constituicdo (PECs), submetidas no nivel legal,
0 ultimo relato acima é reforcado pelo teor exemplificativo de algumas proposicGes
referenciando a viabilidade da extincdo dos TCs em funcédo de aspectos ligados a economia de
recursos publicos, a eliminacdo de duplicidade de atuacdo em 6rgdos com a mesma funcéo, ou
mesmo uma maior efetividade no controle externo a partir de outros moldes a serem
aplicados.

A época em que vivemos, em que se esta a exigir esforcos de contencao de gastos, ndo pode
admitir os absurdos gastos com 6rgdos cuja finalidade pode bem ser suprida pelo Poder
Legislativo, e com eficicia imediata, posto que aquelas cortes, uma vez terminado seu
trabalho, submete-o a apreciacdo da Camara. (Camara dos Deputados, Proposta de Emenda a
Constituicdo 19, 1999)

Com o intuito de remover essa superposi¢do de 6rgdos que tém semelhante finalidade é que
apresentamos esta proposta, de modo que as atribui¢des dos Tribunais e Conselhos de Contas
dos Municipios passem a ser exercidas pelos tribunais e conselhos de contas dos Estados,
como ja ocorre nas demais vinte e trés unidades da Federacdo (Senado Federal, Proposta de
Emenda a Constituicdo 036, 1999).

Por esses e outros motivos, tdo longamente alardeados, faz-se necessaria a premente extingéo
dos Tribunais estaduais e municipais e a completa reestruturacdo do TCU, pela nossa
proposta, substituido por algo inteiramente novo chamado Auditoria Geral da Unido (Camara
dos Deputados, Proposta de Emenda a Constitui¢do 193, 2000).

Ademais, a par do cenario de questionamento da legitimidade acima relatado, outros
incidentes criticos que impactaram as atividades dos TCs foram as aprovagdes da Lei de
Responsabilidade Fiscal (LRF), em 2000, e da edi¢do da Lei da Ficha Limpa, em 2010. Tais
inovagdes legislativas trouxeram responsabilidades adicionais e deram visibilidade aos TCs,
invocando uma necessidade de aprimoramento na estrutura e no processo afeto as atividades
dessas instituicOes, principalmente a partir do movimento de adaptacdo, evolugdo e
transformacdo que possibilitou a transicdo do “tradicionalissimo controle a posteriori para o
desejado controle concomitante ou pari passu, bem mais efetivo na prevencao de falhas e/ou

minimizacao de seus impactos” (Lima, Oliveira, & Camargo, 2018, p. 117).
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Um dos dispositivos que nos consideramos como mais importantes da Lei da Ficha Limpa, é a
alinea g, do artigo primeiro, inciso primeiro, que trata da inelegibilidade decorrente da rejeicéo
de contas. Na época algumas pessoas diziam: olha vocés estdo concedendo poderes demais
aos TCs, que sdo muito politizados e podem tirar adversarios e opositores de elei¢cdes com
decisdes politicas. Eu sempre objetava o seguinte: que ndo era o caso de ndo deixar
estabelecer essas inelegibilidades, mas de aprimorar os TCs para que eles fossem mais
técnicos. (Entrevistado/J 13).

(...) 60%, ou mais, dos casos de rejeicdo de candidatura € por conta da rejei¢do de contas.
Entdo os gestores ficam inelegiveis, em boa medida, pelo julgamento de contas. E claro que a
Lei da Ficha Limpa cria uma atengdo para os TCs, assim como a LRF. Sé que os TCs tém um
poder muito grande de fazer a interpretacdo da LRF e no caso da Lei da Ficha Limpa, ele
julgou a conta irregular, sai do poder dele que aguele gestor seja ou ndo inelegivel e passa para
a Justica Eleitoral (Entrevistado/CP 03).

Tal fato aliado a Reforma do Judiciério, com a criacdo do Conselho Nacional de
Justica (CNJ) para o contexto do Poder Judiciario, bem como com a criacdo do Conselho
Nacional do Ministério Puablico (CNMP) para o contexto do Ministério Publico, foram
também fatores desencadeadores de mudancas no contexto dos TCs, uma vez que
pressionaram uma movimentagdo no sentido da necessidade de aprimoramento dessas
instituicdes, de modo a trilhar um caminho espelhado nessas trajetorias.

Nesse contexto de criacdo do CNJ e do CNMP, e diante de alguns casos que aconteciam entre
membros, pelos mesmos motivos que se pensou em criar 0 CNJ para o Judiciario, a gente
também se inseriu, mas isso foi quase um tabu. N&o é normal vocé querer ser controlado, mas
a gente viu que ndo tinha gordura para queimar, como o préprio Ministério Publico e o
Judiciario tém, a gente tinha mais déficit de confianga perante a sociedade (Entrevistado/CP
12).

Ademais, como resposta organizacional aos incidentes criticos relatados na primeira
década de andlise e a instabilidade do campo organizacional, menciona-se o Programa de
Modernizagcdo do Controle Externo dos Estados e Municipios Brasileiros — PROMOEX,
desenhado a partir de uma parceria entre os TCs e 0 Governo Federal, com financiamento do
Banco Interamericano de Desenvolvimento — BID, que objetivou a modernizacéo e integracédo
dos 6rgdos de controle externo nacionais em cinco frentes tematicas: (i) integragdo externa,
(ii) planejamento e controle de gestéo, (iii) métodos e processos de trabalho, (iv) tecnologia
da informacéo e (v) estrutura e gestdo dos recursos humanos.

(...) 0o PROMOEX, eu considero uma primeira grande revolugdo dos tribunais no pés CF/88.
Com isso, a propria ATRICON comecou a ter uma visdo de querer deixar de ser apenas uma
associacdo de classe. (...) demonstrou que precisdvamos avancar. Ele tinha etapas, muito
parecido com o que o Marco de Medicdo de Desempenho (MMD) faz hoje, s6 que mais
embrionario (Entrevistado/CP 11).

Ademais, no tocante aos incidentes criticos relacionados ao segundo periodo de
andlise, no caso 2011 a 2017, alguns fatores chamaram atencdo. Foi possivel identificar
variaveis contextuais ligadas a deflagracdo da Operacdo Lava-Jato no contexto de combate a

corrupc¢éo que, de certo modo, sinalizou para uma ressignificacdo do espaco publico no que se



58

refere & valorizagdo da transparéncia, do controle social e do comportamento ético na politica,
na atuacdo das organizagdes publicas e na relacdo entre o publico e o privado. Tais elementos
também sinalizaram para fragilidades e oportunidades de melhoria no &mbito dos TCs.

(...) esses escandalos de corrupgdo que a Lava Jato e seus desdobramentos estdo mostrando,
demonstram que a corrupgao também estava entranhada em varios TCs (Entrevistado/CP 2).

(...) os escandalos nas ultimas operacGes da Lava Jato evidenciam que seis conselheiros de
sete foram afastados no Rio de Janeiro, mais cinco em Mato Grosso (Entrevistado/CP 03).

(...) a discussdo toda envolveu, por exemplo, esse caso do Rio de Janeiro que é gravissimo
(...)- Entdo toda essa conversa, todos os audios, de falar que estdo com grandes acorddes, de
falar que estd todo mundo junto, inclusive com o Supremo, também tem os TCs nessa historia.
(Entrevistado/SCO 18).

Outro fator que remeteu a discussdo do papel dos TCs foi a crise fiscal dos Estados,
conforme divulgacdes em portais e noticiarios, acenando para um cenario de responsabilidade
sobre essas instituicdes.

(...) fatos recentes colocaram os TCs na berlinda, a comecar pelos gravissimos problemas que
estdo sendo enfrentados pelos diversos estados brasileiros, principalmente o Estado do Rio de
Janeiro, o Estado do Rio Grande do Sul e o Estado de Minas Gerais, esses trés sdo 0s que tém
as maiores dificuldades (...). Entdo a pergunta que a sociedade faz é a seguinte: aonde estavam
0s TCs quando todo esses fatos aconteceram ou vieram acontecendo? (Entrevistado/SCO 17)

(...) os TCs ganharam uma importancia por causa da crise fiscal, mas principalmente por causa
do impeachment e da discussdo em torno disso (Entrevistado/M 15).

Ainda sobre o contexto ressignificacdo do espaco publico como espaco em que se
discute e se constréi elementos novos dentro de um contexto democratico, menciona-se as
manifestacdes ocorridas em 2013 como fato que langou luz sobre a atuacédo dos TCs.

Desde meados de 2012 e 2013, a sociedade passou a querer buscar um responsavel técnico
pela faléncia do Estado, ou seja, passou-se a buscar um responsavel, por exemplo, por uma
educacdo de péssima qualidade, por uma seguranga publica de péssima qualidade. (...) A
primeira coisa que vem € vocé querer creditar isso ai na conta de algumas institui¢cbes. Entdo a
gente tenta, as vezes de forma simplista e equivocada, transferir o poder de executar a politica
publica para aquele que tem o dever de controlar as politicas publicas (Entrevistado/CP 07).

Também foi possivel observar, em grande expressdo, a discussdo associada a
ressignificacdo nos TCs, incidir sobre o julgamento das contas da presidéncia da Republica
em 2015, com a recomendacé&o de reprovacédo das contas analisadas pelo TCU.

(...) o julgamento de contas do Presidente da Republica era s6 uma coisa pro forma, ele ndo
existia, a imprensa ia |4 e fazia um registro de 20 linhas, porque a praxe era aprovar, aprovar
com ressalvas e nunca rejeitar. A partir de desse ano de 2013/2014 foi que (...) o tribunal
ganhou uma certa relevancia nesse aspecto (...) passou a ser mais importante, tanto que hoje a
area econdmica morre de medo de fazer coisas mais heterodoxas e esta até criando o habito de
consultar o TCU quando vai tomar uma medida mais polémica. (Entrevistado/M 15).

(...) os TCs podem impactar na vida das pessoas e eu acho que s6 ganharam uma visibilidade
maior por conta da rejei¢cdo das contas da presidente Dilma, fato que acabou disparando um
processo de impeachment e afastou ela do cargo. Entdo isso trouxe muita visibilidade para o
TCU e, no embalo, para os TCs em geral (Entrevistado/CP 2).
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Além do mais, associado a esse contexto, pesquisas realizadas em nivel nacional
também instrumentalizaram o debate em torno dos TCs. Uma pesquisa recente realizada pelo
IBOPE observou que 68% dos 2002 entrevistados em territorio nacional desconheciam a
natureza dos TCs (IBOPE, 2016). J& um levantamento realizado pela ONG Transparéncia
Brasil sobre a vida pregressa dos 233 conselheiros em exercicio nas 34 cortes de contas,
destacou, dentre outras questdes, que 80% do total de conselheiros ocuparam, antes de sua
nomeacdo, cargos eletivos ou de destaque na alta administracdo publica; 23% sofriam
processos a época ou receberam puni¢do na Justica ou nos préoprios TCs; 31% tinham
parentescos com outros politicos, em muitos casos sendo indicados pelos préprios; e sete
deles estavam afastados de suas atividades em carater preventivo, suspeitos de envolvimento
em esquemas de corrupc¢ao (Sakai & Paiva, 2016).

Aliados com tais fatores, o advento das redes sociais e da era digital, bem como o
aumento dos mecanismos que possibilitam o exercicio do controle social também
influenciaram o contexto de movimentagdo em torno do debate sobre a reforma dos TCs.

Ent&o nos enxergamos (...)que havia um espaco real para usar uma plataforma de redes sociais
para abrir um debate com a sociedade. (Entrevistado/CP 06)

O controle social passou a ser mais eficaz, inclusive por meio das redes sociais, passou a ter
uma repercussdo muito grande, de modo que, hoje em dia, ndo pode ser de forma alguma
desprezado. (Entrevistado/SCO 17)

Sob o ponto de vista da interlocucdo com o Poder Judiciario, algumas posicGes
também suscitaram investidas sobre as competéncias dos TCs, a saber: a decisdo do STF
sobre a competéncia exclusiva da Camara Municipal para julgar as contas de governo e as
contas de gestdo dos prefeitos, cabendo as cortes de contas auxiliar o Poder Legislativo
municipal em 2016. Tal decisdo transitou, em certa medida, pela discussdo sobre a
legitimidade dos TCs em face da operacionalizagcdo dos mecanismos preceituados pela Lei da
Ficha Limpa.

A gente estd com recurso extraordinario que o Supremo julgou, que o PGR trocou 0 embargo
para tentar reverter, que tira do TC o poder de julgar o prefeito ordenador das despesas, fruto
de qué? De conflito e de problemas processuais em relacdo a Lei da Ficha Limpa
(Entrevistado/CP 3).

Menciona-se ainda dentro desse contexto a discussdo em torno do poder de cautelar
dos TCs (Abraham, 2016), representado por medidas tomadas em situagdes de urgéncia e de
iminente lesividade ao erario ou direito alheio. Tal instituto, recorrente no Poder Judiciario
quando do exercicio de sua funcao jurisdicional, pode incorrer, dentre outras questdes, na

suspensdo do ato ou do procedimento até a decisdo de mérito sobre a questdo suscitada, fato
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que gerou uma discussdo em torno da atuacdo e da legitimidade dos poderes conferidos aos

TCs. O trecho abaixo releva a discussdo mencionada.

(...) os tribunais variam muito de procedimento em relacdo a isso e € algo perigoso,
especialmente quando se consideram medidas que podem suspender julgamentos com ampla
repercussao do ponto de vista politico e administrativo (Entrevistado/J 13).

Outrossim, quanto ao nivel associado ao comportamento interinstitucional, alguns
pontos foram verificados como: uma maior e mais efetiva atuacdo das corporagdes
profissionais no tocante as discussdes estruturais sobre os TCs, incluindo o desenvolvimento
de programas destinados a discutir e direcionar as aces dentro do campo organizacional,
como o Programa Qualidade e Agilidade nos Tribunais de Contas (QATC), desenhado a
partir da elaboracdo de diretrizes institucionais e da aplicacdo de um Marco de Medicédo de
Desempenho - MMD, ambas ac¢des desenvolvidas pela ATRICON (Atricon, 2017).

Cita-se ainda uma maior incidéncia de escandalos de corrupcao relacionados a atores
ligados aos TCs, sinalizando para uma necessidade de resposta organizacional, conforme
relato constante nos trechos abaixo e na Tabela 16 — Suspeitas de Corrupcdo sobre membros
dos TCs.

Vocé poderia me perguntar qual foi o fato decisivo para a ATRICON de fato assumir e
aprovar uma proposta de alteracdo e criar ndo s6 o conselho, como prever a lei processual e
que também tocasse na composicao, foi o episédio do Rio de Janeiro (Entrevistado/CP 12).

Entdo imagina o caso do Rio de Janeiro, uma vez vencido o prazo da liminar do STJ e eles
retornando. Vocé acha que a populacdo se sentira como? O cara estava preso ontem por
corrupgdo e agora esta aqui julgando e dizendo que € certo o que € errado. Que legitimidade
ele tem para falar isso? (Entrevistado/CP 05)

Tabela 16.
Suspeitas de corrupcao sobre membros dos TCs

Portal de

Ano Estado Noticia .
Noticias

Seis dos sete integrantes do TCE local foram alvos da operagdo Maos Limpas
2010 Amapa da Policia Federal. Eles foram acusados de formarem uma quadrilha para agir O Globo
dentro da Corte, recebendo ajuda de custe indevida.

Um conselheiro foi afastado do Tribunal de Contas do Estado pela Justica

2014 S0 Paulo acusado de receber propinas da Alstom. O Globo
Distrito Um conselheiro foi afastado dois meses depois de assumir o cargo, apds de ser
2009 Federal flagrado em um video recebendo dinheiro. Em 2015, o conselheiro renunciou O Globo

ao cargo.

O STJ determinou o afastamento de um conselheiro sob acusacdo de ser um
2017 Roraima dos mentores do esquema de desvio de recursos conhecido como Escandalo O Globo
dos Gafanhotos.

Um conselheiro foi afastado do cargo pelo STJ por suspeita de participacdo em
esquema que desviou mais de R$ 300 milhdes dos cofres da Assembleia
2007 Alagoas Legislativa do Estado por meio de contratacdo de funcionarios fantasmas e O Globo
irregularidades na declaracdo de imposto de renda retidos na fonte de
servidores.
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Um conselheiro foi afastado do cargo por decisdo judicial sob acusacdo de
2011 Ceara desvio de recursos publicos no caso que ficou conhecido como "escandalo dos O Globo
banheiros".

Durante a operacdo Quinto do Ouro, que apura um esquema de propina em
Riode  que pode ter desviado até 20% de contratos com Orgdos publicos para Gl

2017 Janeiro  autoridades publicas, cinco integrantes do Tribunal de Contas do Estado do  Noticias
Rio (TCE-RJ) foram presos temporariamente.
O Supremo Tribunal Federal (STF) determinou o afastamento de cinco

2017 Mato conselheiros do Tribunal de Contas do Estado (TCE), citados na delacdo do Gl

Grosso  ex-governador do estado como beneficiados de esquema de corrupcdo no  Noticias
governo do estado.

Nota: Fonte: Elaborado a partir de Aradjo, P. (2017), G1 (2017), G1 CE (2017) e O Globo (2017).

Ademais, como fator critico, menciona-se a extincdo do Tribunal de Contas dos
Municipios do Estado do Ceara — TCM/CE que, por 30 votos favoraveis e nove contrarios,
teve seguimento na Assembleia Legislativa do Estado do Ceara (G1 Noticias, 2017) e, por 8
votos a 2, teve recurso que tentava impedir o processo negado pelos ministros do STF (G1
Noticias, 2017b).

(...) a0 mesmo tempo vocé tem a extingdo de um TCM no Ceara, vocé tem decisdes do
Supremo tirando competéncias importantes, vocé tem, no ambito da Unido, todas as Leis de
Diretrizes Orcamentarias, todas, sem excecao, restringindo poderes do TCU em cautelares de
obras e em outras situacdes. Entdo tem flancos ai sendo atacados e muita coisa a0 mesmo
tempo (Entrevistado/CP 11).

Por fim, ainda sob a Otica analitica do periodo de 2011 a 2017 e com o intuito de
lancar luz sobre as bases que aprofundaram a discussdo em torno da reforma dos TCs,
menciona-se, sob uma Otica responsiva, a movimentacao de setores da sociedade no sentido
de construir uma l6gica responsiva sobre o debate em torno da reforma e infundi-lo de valores
oriundos do contexto de mobilizacdo social. Essa perspectiva foi observada a partir das
diversas campanhas de conselheiro cidaddo, movimento de juristas e movimentos mais
amplos como o MUDATC.

(...) todos se unem em busca do aperfeicoamento. E a partir dai que surge 0 MUDATC, é a
partir dai que surgem as campanhas de conselheiro cidaddo (...) de qualquer modo a unido
dessas entidades classistas, seja em defesa de uma campanha de conselheiro cidaddo ou
técnico, da-se com o objetivo de aperfeigoar o sistema, de discutir o sistema como um todo, ou
seja, sem atalhos, para que ele permaneca um sistema higido (Entrevistado/CP 07).

Em face do cenario delineado, foi possivel observar que o debate em torno da reforma
dos TCs tem se constituido, no periodo de 2000 a 2017, como um espago de discusséo e
didlogo em que varios atores tem questionado e ao mesmo tempo construido a legitimidade
em torno dos TCs, recuperando desse modo a concepgdo de campo enquanto “conjunto de
organizagOes, muitas vezes com propositos dispares, que se reconhecem como participantes
de um mesmo debate acerca de tematicas especificas” (Machado-da-Silva et al., 2006, p.
162). Tal fato revelou ainda a constatacdo de permeabilidade entre 0 campo organizacional e
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legal, conforme apontado por Ewick e Silbey (2002), e a percepcdo da atuagdo central das
corporagdes profissionais, quer seja na mediacdo e traducdo do debate, ou mesmo na
interlocucdo entre o campo organizacional e legal, reforcando a ideia proposta por Edelman
(2016) das profissdes como elemento chave na compreensdo da relacdo entre organizacdes e
contexto legal, fato que sera abordado explorado a seguir.

A préxima secdo abordou os aspectos centrais da discussdo em torno da reforma dos
TCs sob a oOtica de atores legais e ndo legais e levantou os accounts e os fatores de

legitimidade emergentes do debate associado a esse contexto.

4.2.  Aspectos centrais e fatores de legitimidade emergentes: accounts da reforma sob
a Otica de atores legais e ndo legais.

Esta secdo teve como intuito identificar os argumentos centrais usados pelas diferentes
categorias de atores, legais e ndo legais, que integraram o debate em torno da reforma dos
TCs no periodo de 2000 a 2017, bem como objetivou capturar os accounts de legitimidade,
neste caso compreendidos como explicacdes, desculpas e justificativas que, sob 0 manuseio
de certos atores organizacionais, sdo utilizadas para invocar a legitimidade organizacional
(Ashforth & Gibbs, 1990). Com efeito, a partir da etapa anterior, buscou-se ainda destacar
aspectos de legitimidade emergentes do contetdo analisado, sinalizando para uma possivel
multidimensionalidade da legitimidade associada aos TCs.

Nesse sentido, inicialmente cumpre destacar que, historicamente, alguns pontos tém
sido alvo de debate sobre essas instituicdes. Willeman (2017), a0 mencionar aspectos
relacionados ao interesse de pesquisadores que estudam o desenho institucional dos TCs,

aponta para questdes como:

(...) (i) a extensdo do controle a cargo das ISCs; (ii) 0 momento em que o controle é exercido;
(iii) a capacidade de enforcement das ISCs; (iv) a sujei¢do das ISCs a accountability diagonal
e, finalmente, (V) os riscos e as patologias da denominada accountability overload, ou seja, dos
excessos de instituicdes e de mecanismos de controle e supervisdo (Willeman, 2017, p. 67).

Em relacdo a extensdo do controle a cargo das ISCs, Willeman (2017) menciona a
dualidade em torno de dois pontos: o controle de conformidade (compliance control), voltado
para a discussdo em torno regularidade formal juridico-financeira, representada pela aderéncia
a normas legais no exercicio da gestdo publica e o controle de performance (performance
audits), consequencialista e voltado para a efetividade e o impacto das a¢Ges governamentais
sobre as expectativas do cidaddo, ambos geradores de tensdo entre uma cultura

excessivamente legalista e um contexto contemporaneo fundado sob a légica de resultados.
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No tocando ao momento de exercicio do controle, Willeman (2017) discute a
realizacdo da fiscalizacdo sobre a despesa publica antes ou ap0s a sua realiza¢do, de modo que
no primeiro caso, em que o controle assume cardter mais preventivo, a ISC poderia se
constituir como veto player, representado por “um ator individual ou coletivo cuja
concordancia (pela regra da maioria no caso dos atores coletivos) € requerida para a mudanga
do status quo” (Willeman, 2017, p. 68, com base em Tsebelis, 2002), ou seja, possibilitando
guestionamentos e até mesmo o impedimento da acdo administrativa estatal por parte do ente
fiscalizador.

Sobre a capacidade de enforcement das ISCs, Willeman (2017) revela que o0s
mecanismos de responsabilizacdo e inducao do cumprimento de
determinag6es/recomendacdes sdo colocados em discussdo, ndo em sua esséncia, mas
principalmente no tocante a amplitude dos efeitos decorrentes do seu exercicio. Cita ainda, no
que se refere a sujeicdo dos TCs a accountability diagonal, que esse campo de discussdo se
firma nos questionamentos sobre pontos de contato entre as ISCs e a cidadania engajada, sob
o0 prisma da inducdo e estimulo. Por Gltimo, ao abordar os riscos da patologia denominada
accountability overloaded, discute a sobrecarga de controle e suas consequéncias sobre o
comportamento societal e das organizac6es (Willeman, 2017).

Desse modo, ao trilhar a andlise dos aspectos debatidos sobre as instituicGes de
controle externo brasileiras no marco temporal demarcado para o presente estudo, no caso 0
periodo de 2000 a 2017, foi possivel identificar aspectos relacionados a (i) auséncia de
controle externo sobre as atividades dos TCs, (ii) assimetria processual e de estrutura
organizacional entre os TCs, (iii) presenca de atividade politica nos TCs, (iv) interferéncia
entre as trés funcbes que perpassam O processo de controle externo, a saber: auditoria,
ministerial e de julgamento e (v) auséncia de transparéncia institucional e das atividades de

controle externo, conforme Figura 03.
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Figura 3.
Aspectos centrais do debate em torno da reforma dos TCs.
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Sobre os aspectos gerais iniciais que circundam o debate em torno dos TCs, observa-
se que as justificativas que pairam sobre a legitimidade dessas instituicdes alternam sobre
problemas como: auséncia de transparéncia institucional, auséncia de transparéncia processual
e prevaléncia de atuacdo direcionada e politica, na contramdo, observa-se mencdes a
importancia dessas instituicGes no cendrio institucional brasileiro.

A gente precisa entender melhor a importancia dos TCs e o papel que eles tém para falar sobre
extingdo. S&o muitos tribunais, existem problemas em vérias cortes locais e estaduais de
determinadas prefeituras terem as contas reprovadas, mas ndo me parece que a extingdo seja
uma boa opg¢éo porque, uma vez extinto, o que sera colocado no lugar? Quem ira avaliar todas
essas contas de prefeituras, de governos? (Entrevistado/SCO 18).

Entendo que para a maior parte da midia e da imprensa, ndo passa pela cabe¢a de ninguém
extinguir, nunca ouve isso. Agora, sim, hd uma parte que considera necessario um controle
dessas duas coisas que eu te falei, um melhor critério da escolha de ministros e conselheiros e
uma melhor divisdo de tarefas e de atuacdo por parte dos tribunais. Essas discussfes séo
corriqueiras, mas sobre extin¢do nao (Entrevistado/M 16).

A necessidade de aperfeicoamento com vistas a objetivar os atuais critérios de indicagdo e
escolha dos membros, assim como a padronizac¢do nacional do processo de controle externo e
do funcionamento dos 6rgdos de fiscalizagdo (auditoria de controle externo), colegiados e
MPCs parecem temas de consenso entre as associagfes de classe de ambito nacional,
congressistas, academia e sociedade civil, constituindo esses pontos mais de 2/3 do que é
emergencial aperfeigoar (Silva, 2017).

Nesse sentido, em relacdo ao primeiro aspecto mencionado da Figura 3, em que se
destaca a problematica relacionada a auséncia de controle externo sobre as atividades
desenvolvidas pelos TCs, observa-se que a discusséo surgiu em funcéo de aspectos ligados ao
envolvimento de membros dos TCs em investigacdes de corrupgdo, como a Operagdo Quinto
do Ouro, realizada no Rio de Janeiro.

Os fatos revelados na opera¢do Quinto do Ouro acenderam novamente o debate sobre 0 mau
funcionamento dos TCs do pais, sua falta de fiscalizacdo e sua forma de composi¢do
preponderantemente politica (Oliveira, 2017).

(...) falar da condicdo dos TCE-RJ é também falar do ocorrido na operagdo Quinto do Ouro,
gue se traduziu no afastamento de 6 conselheiros e reacendeu uma discussdo antiga no que
tange aos critérios de nomeacdo dos conselheiros, a forma de provimento, ao funcionamento
da casa e a falta de fiscalizacdo dos TCs. (Presidente de corporacdo profissional, Camara dos
Deputados, 2017)

Foi possivel observar também que, em grande medida, o debate se deu em funcéo da
associagao com estruturas de outras organizagdes do ordenamento publico, como o Conselho
Nacional de Justica — CNJ, para o poder Judiciario e o Conselho Nacional do Ministério
Publico — CNMP, para o Ministério Publico.

O que ocorre neste momento no pais sdo 0s magistrados sendo fiscalizados pelo CNJ,
promotores e procuradores de justica fiscalizados pelo CNMP e ministros e conselheiros ndo
estando sujeitos a esse tipo de fiscalizacdo (Magalhdes, 2010).

(...) quem controla precisa ser controlado. Eu sou favoravel que haja um conselho que fiscalize
0s TCs, um conselho a exemplo do CNMP e do CNJ (Entrevistado/SCO 20).
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Nesse sentido, dentre as medidas propositivas ligadas a este pondo do debate, foi
possivel identificar um direcionamento para a necessidade de criacdo de uma instancia de
controle para os TCs, quer seja a partir da criacdo de um Conselho Nacional dos TCs — CNTC
ou mesmo mediante a submissdo dos membros dos TCs ao CNJ e dos membros do Ministério
Publico de Contas ao CNMP.

No primeiro ponto da discusséo, relacionado a criagdo do CNTC, um dos argumentos
favoraveis gira em torno da impossibilidade de submissdo dos TCs ao CNJ por questdes de
juridicidade e inconstitucionalidade, especificamente em fungdo do principio juridico da

separacdo de poderes.

Outro ponto que encontra impeditivo constitucional é a submissdo dos membros dos TCs ao
CNJ, 6rgéo integrante do Poder Judiciario (art. 92, inciso I-A, da CF). Isso porque os TCs,
6rgdos autbnomos, de permeio entre os Poderes, ndo se subordinam a qualquer deles, sendo
contraria a essa autonomia a submissdo de seus membros a um 6rgao correcional integrante de
outro Poder (Nota Técnica 01, Atricon, 2017, p. 5).

Um segundo ponto destacado de forma favoravel a criacdo do CNTC € a sinalizacao
de know how que um conselho especifico para os TCs poderia ter em relagdo a aspectos como
desempenho, questdes processuais e outros aspectos, conforme se pode destacar abaixo.

Pari passu, a ATRICON defende, ha anos, a ideia da criacdo de um CNTC, a fim de: i —
permitir o controle correcional e disciplinar dos seus membros; ii — fiscalizar os atos de gestéo
administrativa e financeira desses 6rgaos; iii — estabelecer metas nacionais de desempenho; iv
— e uniformizar a jurisprudéncia sobre temas que envolvam questdes de repercussao nacional
(Nota Técnica 01, Atricon, 2017, p. 3).

A gente em principio é contra 0 CNJ, porque tem a questdo da juridicidade e da
inconstitucionalidade disso, e de se pensar que um conselho também tem o objetivo de cuidar
do desempenho, da parte processual, o Judiciario ndo tem esse know how em nossa area
(Entrevistado/CP 12).

(...) o controle externo do CNJ em relagdo ao Judiciario e do CNMP em relacéo ao Ministério
Pablico, ndo exerce sO atividade correcional, (...) mas exerce todo um conjunto de
regramentos que dizem respeito ao desempenho do processo de contas e isso 0 CNJ néo iria
poder fazer em relagdo ao TC, uma vez que ndo tem expertise (Presidente de corporacéo
profissional, Camara dos Deputados, 2017).

No segundo ponto, adstrito a submissao dos membros dos TCs ao CNJ e dos membros
do Ministério Publico de Contas ao CNMP, os argumentos em defesa da proposta mencionam
a similaridade do contexto do Judiciario face a realidade os TCs como um aspecto positivo da
proposta. Menciona-se também a limitacdo or¢camentaria como questdo contraria a discusséo
em torno da criacdo de um novo orgdo e a favor da submissdo ao contexto do CNJ.

(...) ndo h& nenhuma intromissdo de um poder em outro se a fiscalizagdo dos TCs for exercida
pelo CNJ como propde a PEC, pelo contrario, é o 6rgdo que tem mais proximidade e
familiaridade com a estrutura e modo de funcionamento dos TCs, organizado na forma de um
tribunal, com processo, com o devido processo legal e com membros que tem todas as
garantias da magistratura, todos os deveres e todas as vedacBes (Presidente de corporacdo
profissional, Cdmara dos Deputados, 2017).
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Esta casa aprovou uma medida para 20 anos, um regime de teto de gastos. N&o existe espaco
na Unido, nem na Camara, nem no Senado, nem no TCU, para se criar 6rgdos a semelhanca de
CNJ e CNMP, uma vez que precisam ter um orcamento proprio, limites or¢camentarios
préprios (Presidente de corporacdo profissional, Camara dos Deputados, 2017).

Sobre o segundo aspecto da Figura 3, que menciona as assimetrias estruturais e
processuais afetas aos TCs, o debate caminhou para a proposta de padronizagéo do processo
de controle externo e das estruturas organizacionais em nivel nacional, a fim de se constituir
uma normalidade de funcionamento. Como medidas propositivas, extraiu-se aspectos de
padronizacdo do processo de controle e da estrutura organizacional dos TCs, representados a
partir da aprovacdo de cdédigo nacional de processo de controle externo (Oliveira, 2008) e de
uma lei organica nacional para os TCs. Do primeiro caso, partiriam parametros de
organizacdo e funcionamento dos 6rgaos de julgamento e de auditoria dos TCs, bem como
normas disciplinares para Ministros, Conselheiros e seus substitutos, Procuradores e
Auditores de Controle Externo. Do segundo caso, partiram normas processuais para a esfera
de controle externo.

(...) uma alteragdo muito importante que é a criagdo de uma lei complementar para estabelecer
a organizacdo, fiscalizagdo, competéncia dos processos nos TCs, isto € muito importante para
a OAB, em especial porque eu que milito had mais de 20 anos em TCs Brasil afora tenho a
dizer aos senhores que a experiéncia como advogado tenha sido dificil, pelo menos nos
primeiros 10 anos, até eu descobrir como funcionavam os processos dentro dos TCs
(Representante da OAB, Camara dos Deputados, 2017).

(...) entre as matérias de competéncia legislativa privativa da Unido, estaria a edi¢do de
“Codigo de Processo Civil” de Contas, de iniciativa do TCU. Esse diploma fixa tipologias e
guestdes ainda ndo pacificadas como conceitos de Contas de Gestdo e Contas de Governo. O
objetivo da padronizagdo € reduzir algumas das assimetrias que ainda existem no sistema e
garantir mais seguranca a todo processo de contas (Revista, Atricon, 2017, p. 8).

O terceiro aspecto do debate demonstrado na Figura 3, sinaliza a discussédo sobre a
presenca de atividade politica nos TCs, identificada pontuada a partir dos (i) critérios de
selecdo para ingresso no corpo deliberativo dos TCs e da (ii) composi¢do, majoritariamente
politica, dos TCs. No que diz respeito ao primeiro ponto, os paragrafos 1° e 2°, do artigo 73 da
Constituicdo de 1988, positivam os critérios para nomeacdo dos ministros e, por simetria, dos
conselheiros dos TCs, bem como as formas de escolha dos membros, de forma segmentada
entre o Poder Executivo e o Poder Legislativo, conforme segue abaixo.

8 1° Os Ministros do Tribunal de Contas da Unido serdo nomeados dentre brasileiros que
satisfacam os seguintes requisitos:

| - mais de trinta e cinco e menos de sessenta e cinco anos de idade;
Il - idoneidade moral e reputacéo ilibada;

1l - notdrios conhecimentos juridicos, contabeis, econémicos e financeiros ou de
administracdo publica;
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IV - mais de dez anos de exercicio de fungdo ou de efetiva atividade profissional que exija os
conhecimentos mencionados no inciso anterior.

§ 2° Os Ministros do Tribunal de Contas da Unido serdo escolhidos:

I - um terco pelo Presidente da Republica, com aprovacdo do Senado Federal, sendo dois
alternadamente dentre auditores e membros do Ministério Publico junto ao Tribunal, indicados
em lista triplice pelo Tribunal, segundo os critérios de antiguidade e merecimento;

Il - dois tercos pelo Congresso Nacional.

Ocorre que, em grande parte dos casos, foi possivel observar que os critérios de
idoneidade moral, reputacdo ilibada e notdérios conhecimento em éareas especificas foram
relativizados e desconsiderados nas situacGes concretas de indicacdo, conforme relatos
abaixo.

(...) é preciso passar por uma reforma, por uma mudanca na maneira como sdo indicados o0s
ministros e os conselheiros, porque os tribunais viraram um espaco para politicos. Entdo tem
ministro no TCU que é investigado na operacdo lava jato e outras situagdes concretas. Como
gue um cara desse julga alguém ou as contas de alguém? (Entrevistado/M 14)

(...) vocé tem veterinario, jornalista, enfim, gente sem nenhuma expertise julgando conta
publica (...) encontra ministro julgando empreiteira da Lava Jato que, a0 mesmo tempo, esta
sendo investigado na Lava Jato (...). (Entrevista/M 15).

As indicagfes politicas para a sua composi¢do degeneram em nomeagdes de pessoas
desqualificadas para a funcdo tanto por falta de formacgdo técnica (conselheiros sem curso
superior ou com formacéo totalmente discrepante da funcdo) como por falta de idoneidade
moral e reputacdo ilibada (conselheiros processados ou mesmo condenados por improbidade e
crimes contra a administragdo publica). Esse processo historico resultou em captura politica e
neutralizagdo das instituicdes, quando ndo em formacdo de esquemas criminosos de extorsdo,
como revelaram as operacdes Quinto do Ouro e Ararath (Revista, FENASTC, 2017, p. 15).

Relata-se também que os documentos analisados possibilitaram a visualizacdo de
manifestacdes sobre o proprio desenho institucional, no tocante as disfuncionalidades
relacionadas a influéncia dos poderes, Executivo e Legislativo, sobre os representantes

escolhidos para ocupar esses cargos.

(...) O problema na forma de se indicar os conselheiros dos TCs € nacional (...) ndo faz sentido
um governador de Estado poder, livremente, escolher quem vai fiscalizar suas contas. 1sso néo
tem como dar certo, € um problema de desenho institucional. (Deputado Federal, MUDATCE-
RJ, 2017)

(...) estd-se diante de um verdadeiro “costume” que se solidificou entre nossos politicos, que
veem 0s cargos de cupula dos TCs como integrantes das “cotas” de que dispdem para suas
nomeagdes “apadrinhadas”, e agora ndo se consegue mais desconstruir essa ma conduta que se
impregnou em nossa administracdo publica e tem sido a principal responsavel pela ocupagao
indevida desses cargos por candidatos que ndo preenchem os requisitos constitucionais (Conti,
2017).

Como medidas propositivas em relacdo a esses pontos, emergiram do debate questdes
como a objetivacao dos critérios de escolha dos membros das instancias deliberativas dos TCs
e a majoracao da participacdo técnica na composicdo dessas instituicbes. Sob uma primeira

frente, o direcionamento do debate privilegiou proposi¢Oes de ajuste da composi¢éo para a
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formacdo de uma maioria técnica e de qualificadores das indica¢Bes politicas que ainda
permanecerem. Desse modo, para o contexto das indicagdes, aplicar-se-ia o fim das
indicacdes livres do Poder Executivo e a preservacdo das indicacGes do Legislativo, por outro
lado, dentro do contexto dos candidatos aos cargos, firmar-se-iam critérios de escolha tais
como: quarentena de trés anos desde o término de mandato eletivo, inexisténcia de
condenacg0es judiciais e contas reprovadas, graduacdo e experiéncia em areas intimamente
ligadas a atuacdo dos TCs, sendo que as indicacGes precisaram de maioria absoluta para
aprovacao (Revista, Atricon, 2017). Por outro lado, sob uma outra ética, um caminho poderia
ser o término das indicacdes politicas no dmbito dos TCs (Revista, FENASTC, 2017). O
trecho a seguir evidencia pontos da discussao relacionados aos critérios de indicacdo dos
ministros e conselheiros dos TCs, colocando em contraposicao as facetas técnicas e politicas
desse processo.

H& uma discussdo para, em primeiro lugar, que se tenha mais vigor na escolha dos nomes e
realmente se cumpra os dispositivos da Constituicdo de reputacdo ilibada e qualificacéo,
porque isso hoje é uma falacia. Também a questdo da indicacédo politica. O que eu tenho visto
sdo tentativas de reduzir a influéncia dos Legislativos e dos Executivos sobre a nomeagdo dos
conselheiros (Entrevistado/M 15).

Ainda em relacdo a alteracdo da composicdo do érgdo do pleno, 6rgao de deliberacao
dos TCs, observou-se a discussdo em torno da majoracdo do numero de componentes
integrantes das carreiras técnicas que compde os TCs, bem como a discussdo em torno da
pluralidade do érgdo, conforme recortes abaixo.

Outro pilar fundamental é o fim das indicagGes politicas, nés queremos que esses 0rgaos
tenham seus membros oriundos de carreiras técnicas, os auditores de controle externo, 0s
membros de ministério publico e majoritariamente os conselheiros substitutos que ingressaram
por concurso publico além de uma representacdo oriunda dos 6rgdos de fiscalizagdo das
profisses com afinidade com a matéria como contabilidade, economia, administracdo e
direito (Presidente de corporagdo profissional, Camara dos Deputados, 2017).

Alguns membros de origem politica também sdo importantes para ponderar pelo lado de quem
ja esteve do outro lado do balcdo, em questfes que técnicos ndo conseguem compreender pela
falta de experiéncia publica em outros setores da administragdo publica (Entrevistado/M 16).

(...) defendemos que haja um predominio, que a maioria seja da carreira, mas que haja vagas
reservas também para o poder Legislativo, ja que € o titular do controle externo e representa o
povo. SO que as indicagbes do Legislativo precisam ter filtros mais rigorosos, como a
quarentena, ou mesmo o impedimento para quem j& teve condenacdo, mesmo que em juizo
singular, ou ainda impedimento para aqueles que tiveram contas reprovadas por algum TC
(Presidente de corporacéo profissional, Camara dos Deputados, 2017).

Porque eu ndo tenho critérios na maior parte das vagas, eu tenho uma composi¢cdo pouco
plural. Porque foi dito aqui, que as vagas dos conselheiros e ministros substitutos sdo um
acesso natural. Ora, se a composicdo virar majoritariamente de conselheiros e ministros
substitutos eu deixo de ter um tribunal plural. Se o Judiciario fosse composto apenas de juizes
de direito, eu ndo teria um tribunal plural. Se tem o quinto é exatamente para vocé ter alguns
atores no julgamento, no colegiado, com a visdo da advocacia, com a viséo da investigacéo do
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Ministério Pablico e com a visdo do julgamento, esse € um tribunal plural. (Presidente de
corporacdo profissional, Camara dos Deputados, 2017)

O quarto aspecto sinaliza para a problematizacdo da interferéncia entre as fungdes que
compde os TCs, a saber: de auditoria, ministerial e judicante. Neste aspecto, as questfes
pontuadas giram em torno da ressignificacdo do papel da auditoria de controle externo (Viana,
2017), representada pela funcéo responsavel pela elaboracdo do relatério que compde a peca
principal do processo de controle externo e pelo reexame dos achados de auditoria; da
independéncia da atividade ministerial, representada pela analise do relatério e das razdes da
defesa; e da funcdo judicante, responsavel pela emissdo de parecer e julgamento de contas
(Revista, FENASTC, p. 10).

Em relagdo ao papel da auditoria de controle externo, também compreendida como o
“conjunto de atividades atribuidas ao auditor de controle externo, ou seja, 0 preparo ou
instrucdo das contas e demais processos finalisticos de controle externo” (Faria, 2014, p. 69),
0 processo de ressignificacdo perpassa por questfes (i) de independéncia frente a funcéo
judicante, (ii) de profissionalizagdo e padronizacdo a partir do contexto nacional e
internacional e (iii) de constituicdo da identidade dos profissionais ligados a essa funcéo,
conforme se pode depreender dos relatos abaixo.

N&o adianta a gente tdo somente solucionar a questdo do processo de escolha do colegiado e
deixar de consertar, deixar de aperfeicoar, deixar de reestruturar, por exemplo, a
independéncia do 6rgdo de auditoria. Ndo adianta, por exemplo, pegarmos o fim das
indicagOes politicas no ambito do colegiado e ndo adotarmos mecanismos de controle que
possam impedir que, quem quer que seja, maneje o érgao (Entrevistado/CP 07).

(...) quer dizer o corpo instrutivo diz uma coisa e quando vai para os conselheiros aquilo passa
a ser outra coisa e € a partir desse “passar a ser outra coisa” que vem, de fato, a nossa
preocupacdo. Porque passam a ser decisBes contra os interesses da sociedade, os interesses da
populacéo e os interesses do povo. (Deputado Estadual, MUDATCE-RJ, 2017).

(...) os auditores, muitas vezes, verificavam aquela situacdo, constatavam as irregularidades,
apontavam as falhas e, no entanto, como a estrutura é muito centralizada nos conselheiros e
eles praticamente ndo sdo obrigados a acatar o que o auditor fez na avaliagdo técnica, era
praticamente in6cuo (Entrevistado/SCO 21).

(...) a auditoria ndo é o cartorio da vara do juiz, ndo é uma unidade administrativa, € um 6rgdo
gue funciona com servidores de carreira e que precisa funcionar sob um padrdo nacional. Hoje
nos temos uma assimetria que estid na raiz de muitas crises que temos em varios estados
(Presidente de corporacéo profissional, Camara dos Deputados, 2017).

No que se refere ao papel da funcdo ministerial, aspecto também englobado na
discussdo em torno da atuacdo dos TCs, verificou-se 0s seguintes nucleos de discusséo: (i)
importancia do MPC no contexto dos TCs; (ii) independéncia dos Ministérios Publicos de
Contas (MPC) em relacdo aos TCs e (iii) relacdo e integracdo dos MPCs com 0s outros ramos

dos Ministério Publico, de acordo com os trechos abaixo.
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(...) o parlamento ndo tem um ministério publico especial. Eu tenho esse Ministério Publico
Especial porgue o tribunal julga, porque a decisdo dele tem eficacia de titulo executivo, ela
ndo precisa ser discutida no Judicidrio para cobranca. Entdo a Constituicdo previu um
Ministério Pablico especializado em contas, em financas, para dar concretude ao devido
processo legal, daquele que tem as contas julgadas e inclusive pode ficar inelegivel, pode ter
0s seus bens bloqueados, o que ndo ocorre no parlamento (Presidente de corporacdo
profissional, Camara dos Deputados, 2017)

(...) seria muito conveniente para a sociedade publica brasileira que os MPCs adquirissem
autonomia plena, mas para que isso aconteca o caminho poderia ser outro. De deslocé-los dos
TCs e lhes dar efetiva autonomia administrativa em um outro modelo, seja incorporando aos
MP ja existentes (...) ou transformando em um ramo autbnomo, como existem os ramos dos
MPs dos Estado e da Unido, com todas as garantias institucionais e todas prerrogativas
funcionais que os demais MPs tém. Seriam de grande autonomia para a nagdo (Representante
da Procuradoria Geral da Republica, Camara dos Deputados, 2017)

Sobre o papel da funcéo judicante, conforme ja pontuados na parte da discussao sobre
forma de composicdo e ingresso no colegiado, apenas se ressalta a principal ténica de
discussdo como a adstrita ao aspecto de sobrevalorizagdo dos critérios politicos frentes aos

técnicos.

(...) na forma de composi¢do e ingresso no colegiado, que é uma forma extremamente
precéria, ou uma forma questionavel, existe uma sobrevalorizacdo dos critérios politicos em
detrimento dos técnicos (Entrevistado/CP 07).

E por altimo, o quinto aspecto foca na transparéncia institucional e das atividades de
controle externo, situado a partir dos pontos relacionados ao baixo grau de visibilidade das
acOes institucionais, do tramite processual e do teor dos processos, conforme relatos abaixo.

Eu diria que eu tenho menos visibilidade do que transparéncia e que os relatérios devem
facilitar a vida da sociedade, da imprensa, sobre as questBes principalmente de gestdo
administrativa (Presidente de corporagdo profissional, Camara dos Deputados, 2017).

A previsdo de instrumentos de participacdo social, como a instituicdo de um Portal Nacional
de Transparéncia e Visibilidade dos TCs e MPCs, permitira ainda maior aproximagdo entre 0s
6rgdos de controle e a sociedade, por meio da divulgacdo de resultados relevantes das
auditorias, das decisfes das cortes e as manifesta¢cbes do MPC (Conti, 2016)

Um parlamentar federal que queira ter acesso a um relatério de auditoria que ainda ndo foi
julgado pelo tribunal recebe um ndo, veja, um membro da casa que € titular do controle
externo. Entdo o relatério de auditoria feito hoje ndo estad disponivel na internet para o
parlamentar, nem para o0 MPF tomar a¢des de improbidade ou de persecucdo penal, se for o
caso, nem para a sociedade exercer o controle social. (Presidente de corporagéo profissional,
Cémara dos Deputados, 2017).

A transparéncia que é colocada para uma subsecretaria do Estado tem que ser a mesma
transparéncia para os gastos dos TCs, ndo s6 para o TCU, para todos. (Entrevistado/SCO 20).

Ademais, de posse dos elementos centrais ao debate, foi possivel identificar alguns
elementos que remeteram a fatores de legitimidade associados aos TCs. A Tabela 17 revela
que os accounts de legitimidade identificados a partir dos atores pesquisados podem se
constituir, em primeira analise, como representacfes de fatores de legitimidade associados a
dimensGes como: (i) controle externo sobre a atividade organizacional, (ii) atividade
processual, (iii) organizacional, (iv) jurisdicional (das decisbes) e (v) de transparéncia e
responsiva.



Tabela 17.

Aspectos centrais, accounts e fatores de legitimidade emergentes.
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Aspectos Centrais

Accounts de legitimidade

Fator de legitimidade
emergente

Auséncia de controle
externo sobre as atividades
dos TCs

Criacdo de uma insténcia de controle externo para 0s
TCs, por meio da criagdo do CNTC ou por
intermédio da submissdo dos membros dos TCs ao
CNJ e do MPC do CNMP;

Associado a dimensdo de
controle sobre o 6rgdo e
sobre o decisor

Assimetria quanto ao
processo de controle
externo e estrutura
organizacional dos TCs

Padronizacdo do processo de controle externo e da
estrutura organizacional dos TCs, por meio da
aprovacdo de um Codigo Nacional de Processo de
Controle Externo e da aprovagdo de uma Lei
Orgénica Nacional,

Associado a dimenséo
processual e
organizacional

Presenca de atividade
politica nos TCs

Objetivacéo dos critérios de escolha dos membros e
majorar a participacdo técnica nos TCs, por meio da
regulamentacdo dos critérios de escolha dos
membros dos TCs e alteracdo da composicdo da
instancia deliberativa;

Associada a dimenséo das
decisdes (jurisdicional), do
decisor e processual

Interferéncia entre as trés
fungdes: auditoria,
ministerial e de julgamento

Segregacdo das fungdes de auditoria, ministerial e
judicante, por meio da regulamentacdo das trés
funcbes, padronizacdo do Orgdo de auditoria e
manutenc¢do da independéncia do MPC;

Associada a dimenséo
organizacional e
processual e das decisbes
(jurisdicional)

Auséncia de transparéncia
institucional, incluindo as
atividades de controle
externo

Criar mecanismos de transparéncia institucional e
processual para os TCs, por meio de um portal de
transparéncia nacional e da divulgacdo ativa dos
relatorios de auditoria de cada TC;

Associada a dimensdo
responsiva

Nota: Fonte: elaborado pelo autor.

Conforme observado na Tabela 17, os accounts de legitimidade associados aos

elementos centrais do debate sobre a reforma dos TCs, invocam diferentes fatores de
legitimidade associado aos TCs. Tal constatacdo entra de acordo com a visdo de que nao
existe um continuum entre ser legitimo e ndo legitimo, mas uma multiplicidade de fatores que
interfere, constréi e sinaliza para a legitimidade organizacional. No caso do Tabela 17 em
comento, os fatores de legitimidade estdo associados a figura de um controlador externo, a
dimensdo de uniformizacdo processual e de estrutura organizacional, a minimizacdo de
interferéncia e fomento a independéncia e regular funcionamento das fungdes que compde 0s
TCs e a transparéncia institucional e dos atos de controle externo, de modo que tais elementos
sinalizam para uma discusséo sobre a composi¢éo da legitimidade em torno dos TCs, dessa
forma possibilitando uma atuacdo de atores pertencentes a0 campo junto aos componentes
mencionados. O trecho a seguir revela a permeabilidade entre o institucional e o
organizacional.

(...) O que a gente precisa é trabalhar bem para que a gente consiga atingir um nivel de
acreditacdo social, ou seja, de seguranca no que a gente faz, no formato posto hoje
dificilmente nds conseguiremos conquistar a sociedade (...). As proprias matérias jornalisticas,
elas deixam bem claro, ou seja, se tem algum evento em que foi identificado a propina de



73

algum Conselheiro, ela ndo vai dizer assim, ela vai dizer que o TCE é acusado de receber
propina, ou seja, o TCE é um ente, o TCE é tdo vitima quanto. (Entrevistado/CP 07).

Por fim, ainda em analise a Tabela 17, registra-se que os accounts de legitimidade
utilizados no contexto deste trabalho tiveram como referéncia a legitimidade em torno da
reforma dos TCs, bem como a legitimidade dos prdprios TCs enquanto estrutura afeta ao
debate. Sendo assim, uma vez relacionados os accounts aos fatores de legitimidade da terceira
coluna da Tabela 17, aqueles representariam além de pontos de discussdo, aspectos
relacionados a fragilidade da legitimidade em torno dos TCs, ja que ao difundir-se ao longo

do campo, revelaram-se como instrumento de contestacao das préaticas vigentes.

4.3. O enquadramento do processo de mobilizacgdo em torno da reforma: a
perspectiva legal, normativa e responsiva.

Esta secdo teve como intuito visualizar, a partir da identificacdo dos pontos criticos
associados ao debate e dos accounts de legitimidade, as movimentacGes em torno da reforma
dos TCs. Com esse intuito, o processo de enquadramento da mobiliza¢do em torno da reforma
foi observado sob trés formas: como um processo legal associado a construcao da legalidade e
da significacdo legal, como um processo normativo associado a mudanca de comportamento
no nivel interorganizacional e como um processo responsivo associado a integracdo entre
grupos das esferas politica e juridica. Os trés niveis podem ser observados na Tabela 18.
Tabela 18.

Frames associados ao processo de mobilizagéo em torno da reforma dos TCs.

Frame Legal Normativo Responsivo
Tipo de Legal Comportamental Social
reforma
O papel dos Mobilizagdo junto aatores do Mobilizaco junto a dirigentes Moblllzaga_o junto a
campo legal (Legislativo e atores da sociedade civil
atores A dos TCs .
Judiciario) organizada
Defini¢édo do Um problema de regulagéo e Um problema de Um problema de
problema significacéo legal comportamento organizacional invisibilidade social
Fonte do Lacuna legal e significacdo Comportamento politico dos Ahuse_nma de q
roblema legal TCs conhecimento da
P sociedade sobre os TCs
Nl\_/e_zl de~ Campo Iega_l (I,_ejglslatlvo e Instancia de gestio dos TCs SouedaQe civil
mobilizacéo Judiciério) organizada
Solugéo do Alteracdo dos dispositivos Adlteragao (ée corlr]portamento A‘%”?g”fjo dab
roblema legais e ressignificacdo legal 0s TCs, o po Itico para o responsividade sobre a
P técnico estrutura dos TCs
L TC legalmente TC organizacionalmente TC socialmente
Cenario ideal

conforme

legitimo

responsivo

Nota: Fonte: Elaborado pelo autor.
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Sob o protagonismo das corporagdes ligadas aos profissionais dos TCs, 0s
enquadramentos se deram a partir dos nucleos de sentido legal, normativo e responsivo, cujos
tipos de reformas estdo associados aos espectros legal, comportamental e social,
respectivamente. Aliado a essas trés perspectivas, o nivel de mobilizacao dos atores se deu no
campo organizacional, muito embora na perspectiva legal a mobilizacdo tenha sido efetivada
em uma maior propor¢do no campo legal, junto aos poderes Legislativo e Judiciério, na
perspectiva normativa tenha se dado junto a dirigentes dos TCs, e na perspectiva responsiva
tenha predominado a mobilizacdo junto a atores da sociedade civil organizada.

Sob a 6tica da definicdo do problema, na perspectiva legal, o problema é visto como
de lacuna legal e significacdo legal, de modo que sua solucdo aponta para a alteracdo dos
dispositivos legais e reconhecimento da significacdo sob uma logica culturalista, apresentando
como cenario ideal a figura do TC legalmente conforme, cujas regras estdo demarcadas a
partir de uma nocdo mais ampla e imbuida de valores societais. Tal nocdo se aproxima da
corrente que sinaliza para o desenvolvimento de uma teoria institucional-politica,
representada por investigacdes que buscam conhecer como as construcdes legais em nivel de
campo influenciam a elaboracéo de significado entre juizes e legisladores (Talesh, 2009).

Na perspectiva normativa, o problema é visto como um problema comportamental
associado a dimensédo organizacional, de modo que a solugcdo apresentada como cenério ideal
esta associada a imagem do TC organizacionalmente legitimo, predominantemente técnico
em detrimento das investidas politicas. Nesse segundo enquadramento nota-se a aplicacdo da
nocdo de legitimidade associada a organizacdo enquanto estrutura suportada por principios
afetos ao sistema social em que ela esta inserida (Rossoni, 2016).

Na perspectiva responsiva, a leitura realizada para o problema foi percebida sob uma
Otica social, ou seja, relacionada ao simbolismo e a infusdo de valores societais oriundos da
participacdo social no processo. Sob essa roupagem, os TCs seriam apresentados a partir da
nocédo ideal de TC institucionalmente responsivo, de forma a apresentar valores construidos
no ambito societal e reconhecidos como validos, aproximando-se da nogéo de responsividade
discutida por Kagan (2009).

Cumpre destacar, que se tratam de visOes diferentes para interpretacdo e alcance do
mesmo fendbmeno, de modo que elas ndo sdo excludentes, apresentando pontos de contato
bastante representativos. Assim, as mobilizacbes em torno dos trés polos acontecem, em
grande medida, de forma simultanea e com atores semelhantes. As noc¢des de enquadramento
apresentadas também reforgam os niveis de andlise associados aos pontos de fertilidade entre

0s estudos organizacionais e sociolegais mencionados por Suchman e Edelman (1996), a
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saber: o nivel da acdo, o nivel do comportamento organizacional e o nivel de sistemas de
regras societérias, abrindo espago para insights relevantes sobre (i) as organizagbes como
atores sociais complexos de comportamento orientado por elementos técnicos e culturais; (ii)
a compliance como elemento cultural, definida tanto do ponto de vista simbolico, quanto
substantivo; e (iii) o simbolismo, operado em nivel ambiental, como forma de promogéo do
isomorfismo institucional e da construcdo social da legalidade.

As subsecBes seguintes adentrardo no plano empirico relacionado a cada um dos

enguadramentos, com o intuito de evidenciar suas particularidades e inter-relacdes.
4.3.1. Enquadramento Legal

Sob a otica de processo de mobilizacdo associado a legalidade e a (re)significacdo
legal, foi possivel observar: (i) as tematicas abordadas nas propostas de positivacéo de regras
legais por meio de emendas a constituicdo, (ii) as sinalizacdes de engajamento organizacional
entre atores e instituicGes juridicas e legislativas e (iii) a expressdo da construcdo da
legalidade e da (re)significacdo legal como elementos emergentes do debate a partir de, em
primeira instancia, uma nova forma de enxergar os TCs e, em uma segunda instancia, um
aspecto contextual voltado para uma cultura legal brasileira detalhista e excessivamente
positivada.

Em relacdo ao primeiro ponto de observacdo, o Apéndice B — Relacdo de propostas de
emendas a constituicdo (PECs) analisadas revela que, ndo obstante a discussdo no plano das
ideias, a critica ao atual modelo dos TCs ndo permanece apenas na ldgica do debate, mas tem
sido também proposta ao longo dos anos em sede do Poder Legislativo. Em 2002, Rocha ja
sinalizava para a expressiva quantidade de emendas constitucionais afetas a matéria,
informando a existéncia, a época, de 46 proposicGes que afetavam o controle externo da
Unido, dos estados, dos Distrito Federal e dos municipios, apontando para tematicas como a
fixacdo de mandato ou de critérios para nomeagdo de membros dos TCs, a fixacdo e
ampliacdo das competéncias institucionais dos TCs e, dentre outras questdes, para a extin¢éo
dessas entidades (Rocha, 2002).

Ademais, Ramires e Neto (2015), ao tomarem como base 0 estudo de Rocha,
avaliaram as propostas de emenda a constituicdo mais recentes, a saber: 15/2007, 30/2007,
75/2007, 90/2007 e 329/2013, tracando um comparativo a partir das seguintes tematicas
emergentes das propostas: modelo de controle externo, existéncia de orgdo superior de
controle administrativo, hierarquia entre as cortes de contas, composi¢do, forma de selecéo e

nomeagdo dos membros dos 6rgéos.
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De posse dos estudos anteriores, 0 Apéndice B — Relacdo de propostas de emendas a
constituicdo (PECs) analisadas, ao enumerar por assunto 40 propostas de emenda a
constituicdo no periodo de 1995 a 2017, revelou que a discussdo no ambito do Legislativo
sobre os TCs manteve tracos de continuidade. Desse modo, ao observar a evolucdo das
proposicdes conforme demonstrado no Apéndice B, constatou-se que as teméticas propostas
circularam entre: fixacdo de mandato e quantidade de membros dos TCs (5 PECs),
aperfeicoamento/transferéncia de competéncias (3 PECs), critérios de nomeacéo e escolha de
membros dos TCs (18 PECs), extin¢do dos TCs (6 PECs), forma de composicéo e criacdo de
mecanismos de controle externo para os TCs (5 PECs), criacdo da auditoria de controle
externo no ambito dos TCs (1 PEC), padrdo nacional para o processo de controle externo (1
PEC) e fixacdo dos TCs como 6rgdos permanentes (1 PEC).

Dessa forma, observa-se que as tematicas pautadas no ambito do Legislativo refletem,
em grande medida, os nucleos de debate formatados nos ultimos anos, conforme se pode
enxergar na secdo anterior a partir dos aspectos centrais do debate. No entanto, excetua-se a
I6gica de questionamento da legitimidade ja& que, no plano recente, a constatacdo é de uma
transicdo das discussGes em torno do questionamento da legitimidade associada a nocdo de
extin¢do, para o questionamento associado a nocdao de aperfeicoamento e aprimoramento
dessas instituicbes. Cumpre salientar ainda que as discussdes mais recentes conduzidas sob o
prisma legal foram evidenciadas a partir de trés PECs: a 329/2013, a 040/2016 e a 022/2017,
de modo que a discussdo a seguir estara centrada no engajamento legislativo em torno delas e
de outros fendmenos.

No que se refere a mobilizagdo em torno dos atores e organizagdes do campo legal
relacionadas ao Legislativo, pode-se verificar a definicdo de mobilizacdo a partir: (i) da
contextualizagéo do Legislativo, (ii) do alinhamento de posicionamento entre as organizagdes
participes do debate e, (iii) da deliberagdo pela discussdo de pontos divergentes na comisséo
de mérito.

Em relacdo a contextualizagdo do Legislativo, foi possivel depreender do contexto de
analise elementos relacionados a (i) efemeridade e a auséncia de interesse na discussdao em
face de acontecimentos criticos e outras demandas concorrentes e (ii) a auséncia de
legitimidade como elemento associado ao risco legislativo, conforme se pode verificar nos
trechos abaixo.

No primeiro caso:

Quem diz tudo no Congresso sdo os lideres. E o presidente quem pauta, entdo os caras nunca
mexeram, nem no momento mais critico, quando prenderam o tribunal do Rio praticamente
inteiro e comecou a se discutir isso de novo. Esse debate durou pouco, uma semana, trés
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semanas. Daqui a pouco se prende um Ministro do TCU, vai se discutir de novo, mas ndo
caminha (...) o Congresso ndo esta interessado nisso. Ndo sdo textos que vao avangar
(Entrevistado/M 15).

Essa é a esséncia da nossa reforma, hoje essa PEC para conseguir assinatura nao é fécil,
porque 0o momento é anticontrole. O momento hoje do parlamento € um momento
anticontrole. O poder politico hoje, embora esteja tentando ficar em sintonia com a sociedade,
mas ele acha que os TCs ja estdo muito afoitos, muito rigorosos e fortalecer tecnicamente
ainda mais seria perda de poder para eles (Entrevistado/CP 12).

No segundo caso:

(...) mas o Parlamento esta cada vez mais enfraquecido e sem legitimidade. Entdo como é que

vocé bota uma reforma em um ambiente desse? N&o acreditamos que é um momento bom para
apresentar alguma coisa que a gente acredite. Se for o momento de fazer emendas, nos
também vamos procurar os parlamentares, mas ndés ndo estamos confiando que o ambiente
seja bom, tanto é que essa discusséao esta indo a fogo bem lento, em gque pese 0s movimentos
estarem grandes, la dentro do parlamento o fogo esta bem baixo (Entrevistado/CP 11).

Frente a esse contexto, como resposta organizacional, a mobilizagcdo ocorreu em torno
de dois pontos: (i) da busca de uma agenda minima entre as associa¢fes sobre a Reforma e
(if) da estratégia de avancar com as PECs no campo do Legislativo em termos da
admissibilidade, para entdo discutir o ajuste dos pontos divergentes. No primeiro caso:

Eu quero dizer que para que essa campanha prospere, n6s temos que buscar uma agenda
minima entre nos, h& diferenca de visdes entre conselheiros, Procuradores, auditores,
servidores e dentre eles préprios. N6s sabemos que existe uma ala conservadora e uma ala
mais moderna em cada uma dessas entidades que eu mencionei de forma que, para alcangar a
vitdria, nos precisaremos buscar um convencimento (Presidente de corporacdo profissional,
MUDATCERJ, 2017).

No segundo caso:

(...) a gente quer pautar a PEC 329 até a admissibilidade dela e na comissao especial a gente
vai trabalhar as trés PECs (Entrevistado/CP 3).

Existe didlogo, mas a gente ndo conseguiu sair da estaca zero das PECs. O ponto de
tramitacdo de uma PEC € sua admissibilidade, o qual se analisa apenas sua
constitucionalidade, depois é formada uma comissdo especial para se discutir 0 mérito. Esse
serd 0 momento de construir um consenso, de construir um modelo possivel, mas por
enquanto cada associacao esta com a sua bandeira, com a sua proposta. (Entrevistado/CP 2).

Precisaremos de um movimento popular, acima das ideologias. N&s precisamos pedir apoio
aos movimentos de esquerda e de direita desse pais (...) cerca de 65 Deputados Federais ja
estdo sendo visitados pela ANTC, FENASTC, AMPCON, CONACATE e outras instituicdes
gue ainda ndo se integraram formalmente ao MUDATC (Presidente de corporacdo
profissional, MUDATCERJ, 2017).

Ainda no ambito de movimentacfes em torno do Legislativo registra-se a contratagéo,
por parte de uma das corporagdes profissionais ligadas aos TCs, de um escritério de
assessoria parlamentar, sinalizando para uma estruturacdo da burocracia organizacional das
entidades do campo no que diz respeito a atuacao legislativa.

A ATRICON contratou, em Brasilia, um escritorio de Assessoria Parlamentar para fazer o
acompanhamento no Congresso da tramitacdo de todos os projetos de interesse dos seus
associados. (...) 0 objeto do contrato é acompanhar todos os processos que tenham relacdo
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com os Tribunais de Contas: composicao, direitos e prerrogativas dos membros, orgamento
publico e gestdo; mudancas na Lei de Responsabilidade Fiscal e na Lei das Licitacdes; criacdo
do Conselho Nacional dos TCs, combate a corrupgdo, etc. (Noticia sitio, Atricon, 2015).

Em relacdo a frente de mobilizacdo em relacdo ao Judiciério registra-se que, em que
pese a sinalizacdo de uma movimentagéo nesse sentido, um aprofundamento sobre essa frente
ndo foi objeto deste estudo. No entanto foi possivel observar uma estruturacdo das
corporagdes no sentido de intervir neste espago e, consequentemente, sobre a construcao dos
entendimentos ali firmados, bem como foi percebido debates semelhantes ao que ja vinha
sendo produzido no ambito do Legislativo, principalmente ligado a critica e a manutencdo da
legitimidade associada ao sistema de controle externo, conforme se pode depreender dos
trechos abaixo.

A atuacdo da ATRICON no Judiciario foi fortalecida com a contratagdo do escritorio de
advocacia (...). A frente do escritorio, os advogados (...) mapeiam e acompanham as acdes de
interesse da ATRICON e dos Tribunais de Contas, desde a elaboracéo de pecas juridicas até a
sustentagdo oral no plenario do STF” (Revista, Atricon, 2017).

(...) a ATRICON sustenta também a tese de que a CF/88 promoveu o congelamento da
estrutura de fiscalizagdo das Contas publicas que vigorava a época da promulgagédo da CF/88,
essa tese para ATRICON tem uma importancia fundamental, porque o que tenha se verificado
nos Estados Brasil afora € que quando o TC exerce de maneira rigorosa, moderada, mas
rigorosa as suas atribui¢bes, muitas vezes Assembleia Legislativa, as liderangas politicas
locais buscam dividir criar os TCMs ou extinguir os TCMs existentes (Representante de
corporacao profissional, Supremo Tribunal Federal, 2017).

Ao avancar para uma ldgica de significacdo associada a discussdo em torno da
legalidade associada ao debate e torno das cortes de contas, foi possivel observar uma légica
de significacdo influenciada a partir de elementos como: (i) a ressignificacdo das cortes de
contas como fato desencadeador e indutor de uma nova legalidade; e (ii) os aspectos culturais
gue remetem a uma cultura legal detalhista e excessivamente positivada como condutor de
discussao sobre legalidade.

Sobre o primeiro aspecto, pode-se invocar o continuum entre o polo técnico e politico,
em grande medida desenhado a partir do reflexo sobre os TCs em relagdo ao Judiciério e
Legislativo, como retrato da ressignificagdo em torno do papel e da legalidade associada a
essas instituicdes, conforme se pode observar nas falas abaixo.

(...) n6s estamos hoje diante de outro sentimento constitucional. Quando nés imaginamos 0s
TCs como antessalas do legislativo, nés dificilmente compreendemos a possibilidade de
6rgdos como o CNJ controla-los, mas quando nds observamos que sem a necessidade de
outras mudancas do texto constitucional, a maneira com que nés percebemos os TCs esta
alterando, n6s estamos mudando a constitucionalidade, por isso eu falo em sentimento
constitucional. (Representante da advocacia, Camara dos Deputados, 2017).

(...) muito se fala: o TC é um 6rgéo auxiliar do poder Legislativo, como se a gente tivesse ali
para digitar alguns relatorios para o Legislativo e ndo € isso. O TC é uma instituicdo
independente, que ndo depende do funcionamento do Legislativo. Estd no capitulo da
Fiscalizagdo e Controle, eu ndo diria que esta dentro do Legislativo. A propria Constitui¢do
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quando estabelece a arquitetura, ao invés de fixar o Legislativo como espelho, estabeleceu o
Judiciério, isto esta no art. 73 da CF/88. N&o bastasse isso, organicamente o tribunal precisa se
assemelhar ao Judiciario e ndo ao Legislativo, porque se ele funciona segundo as bases do
Legislativo, ele ndo vai passar uma ideia para a sociedade de que faz um devido processo
legal, longe das paix6es que sdo tipicas do Legislativo (Presidente de corporacdo profissional,
Camara dos Deputados, 2017).

N&o precisamos alterar a constituicdo para fazer brotar do texto constitucional novos valores,
permitindo a inelegibilidade de quem estd condenado sem transito em julgado, sem mudar
uma virgula da constituicdo. E por que isso foi possivel? Por conta dessa percep¢do inovadora
de quem constr6i a constituicdo diariamente, a constituicdo é construida todos os dias
(Representante da Advocacia, Camara dos Deputados, 2017).

(...) o TC julga, porque as decisbes dele sdo decisbes que, inclusive tem eficacia de titulo
executivo, eu ndo tenho isso no parlamento. O parlamento fiscaliza tdo somente o poder
Executivo, (...) o TC fiscaliza todos os poderes, inclusive o Legislativo. Entdo eu ndo estou
falando de um apéndice da Camara e do Senado ali no prédio do TCU, ndo é a mesma coisa,
muito pelo contrério, o espelho constitucional é todo o Judiciario (Presidente de corporacédo
profissional, Camara dos Deputados, 2017).

Referente ao segundo caso, sdo invocados aspectos definidos a partir da logica dos
valores e construgdes sociais definidos em nivel societal, bem como menciona-se aspectos
culturais e que remetem a uma cultura legal detalhista e excessivamente positivada como fio
condutor das discussdes em torno da legalidade, conforme se pode visualizar a partir dos
trechos abaixo.

Por certo ndo esta na politica a falha de comportamento daqueles que sdo escolhidos e sim
talvez na sociedade, ndo existe uma sociedade, ndo existe um parlamento ou tribunais
corruptos se a sociedade também ndo o for, parece-me que nds temos de repensar o modelo,
mas sem afastar essa necessaria reflexdo politica sobre o tema. (Representante da OAB,
Céamara dos Deputados, 2017).

(...) € muito mais resposta para nossa cultura brasileira de um direito detalhado, de um direito
gue decorre do direito romano, em que 0s principios e até regras expressas ndo sao cumpridos.
Entdo a gente faz uma lei para traduzir a Constituicdo e dizer o que é a objetivacdo de uma
avaliagdo de reputacdo ilibada. Seria ele apresentar as certiddes civeis e criminais? Qual é a
dificuldade disso? De exigir a certiddo civel e criminal? (Entrevistado/CP 03)

A Constituicdo ja diz o que é para ser feito né? A gente consegue ver quem tem uma reputacdo
ilibada e quem ndo tem, a gente consegue ver quem tem conhecimentos notorios para integrar
uma corte de TCs e quem ndo tem, mas devido a esses desmandos politicos isso ndo é
cumprido. Entdo, talvez tenha que dar uma clareza maior ao que ja devia ser muito claro, ao
que ja devia ser aplicado. (Entrevistado/SCO — 18).

(...) o Brasil € um pais em que as coisas s6 ttm uma minima chance de funcionar se forem
positivadas (...) € muito dificil uma coisa no Brasil acontecer sem que ela esteja
especificamente prevista na lei. (...) por exemplo, os préprios critérios, os préprios requisitos
constitucionais para o cargo de conselheiro e ministro, eles sdo requisitos mais exigentes do
gue para 0 ministro do supremo, mas como eles ndo sdo objetivados, ndo sdo cumpridos. O
que significa notorio saber? O que significa reputacdo ilibada? Como nao tem nada que diga
isso, claramente e objetivamente, isso ndo é respeitado. (Entrevistado/CP 08).

Dessa forma a visdo recortada nesta secdo vem reforcar a perspectiva denominada
cultural normativa, em que as organizacdes buscam interagir com a lei com o fito de se

enquadrar em uma realidade socialmente e culturalmente construida, uma vez que a lei € aqui
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entendida a partir “principios morais, papéis escritos e simbolos sagrados” (Edelman &
Suchman, 1997, p. 482). Alinha-se também as perspectivas de incursdo das organizacdes
sobre 0 espaco legal, a partir das interagdes com o Legislativo e, em certa medida com o
Judiciario, previstas nos estudos de (Talesh, 2009), em que se prop6s o desenvolvimento de
uma teoria “institucional-politica” com o intuito de demonstrar como as construgdes legais
protagonizadas pelas organizagbes em nivel de campo organizacional influenciam a

construcdo do significado legal entre legisladores e juizes.
4.3.2. Enquadramento Normativo

Como um processo normativo associado a mudanca de comportamento no nivel
interorganizacional, foi possivel observar: (i) a ressignificacdo do papel das corporacGes
profissionais, enquanto mecanismo agéntico que expressa a atuacdo de entidade coletiva
interessada, em primeiro momento, na representacdo coletiva e, em segundo momento, na
regulacdo do campo organizacional e (ii) o desenho e aplicagdo de mecanismos
influenciadores de soft enforcement a partir de programas como 0 PROMOEX e 0 QATC.

No que diz respeito ao primeiro fenbmeno proposto, 0 Apéndice C — Mobilizacdo das
corporacdes profissionais no periodo de 2003 a 2017, composto pelas pautas propostas pelas
corporaces profissionais revela que ao longo do periodo de 2003 a 2017, demonstram que a
deliberacbes que partiram das principais corporacdes ligadas aos TCs, por meio de suas
agendas associativas, evoluiram de uma atuacdo estritamente corporativa e de socializacdo
entre associados, para uma interlocucdo com pautas mais direcionadas ao aprimoramento dos
TCs enguanto sistemas.

Nesse sentido, foi possivel observar que tematicas afetas as mais diversas dimensdes,
seja no campo da representacdo simbdlica e de formacdo de identidade organizacional, seja
sobre aspectos estruturais, seja sobre a mudanca de comportamento organizacional, ou até
mesmo sobre as dimensdes relacional dos TCs e de atuacdo e direcionamento com base em
instrumentos e deliberacdes das corporacdes profissionais.

Sobre o primeiro aspecto, relacionado as discussdes no campo simbolico e de
representacdo da identidade organizacional dos TCs, observou-se o refor¢o de questdes como
definicdo das nomenclaturas para os cargos que compde os TCs como, Procurador de Contas,
Conselheiro Substituto e Auditor de Controle Externo; associacéo da atividade dos TCs e dos
MPCs a légica de combate a corrupgdo; afirmacbes sobre questdes de independéncia e

autonomia das fungdes envolvidas no debate tais como: de auditoria, ministerial e judicante;
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invocacdo da profissionalizacdo do servigo publico; repudio a desvios de comportamento no
ambito dos TCs e defesa da democratizagcdo no &mbito desses 6rgaos.

No que se refere a segunda dimensdo, referente a aspectos estruturais, foi possivel
observar uma discussdo em torno de questfes como: a cria¢do do conselho nacional dos TCs,
a reformulagcéo da estrutura e composi¢cdo do pleno, os requisitos de acesso aos cargos
deliberativos dos TCs, a criacdo de uma lei processual Unica, 0 combate ao nepotismo e a
cargos comissionados, a aplicacdo do modelo constitucional preceituado para os TCs e a
valorizacdo dos relatorios e pareceres técnicos da auditora e do MPC.

J& para a terceira dimensdo, afeta aos aspectos de mudanca de comportamento
organizacional, constatou-se itens relacionados ao direcionamento de atuacdo preventiva e
pedagdgica para os TCs, a internacionalizacdo de atividades, a ado¢cdo de normas de
auditorias governamentais, a abertura ao controle social, a definicdo de atuacdo em areas
prioritarias como educacdo, saude e meio ambiente e ao fortalecimento das auditorias
operacionais, das corregedorias, das ouvidorias, das auditorias conjuntas, das unidades de
inteligéncia e do planejamento e tecnologia da informacao no ambito dos TCs.

Para a dimensdo relacional, foi observado o predominio de itens relacionados as
questBes como: interacdo dos TCs com o Legislativo, Judiciario, 6rgdos fiscalizados e de
controle interno; intercambio com ISCs de outros paises e entre os proprios TCs a partir das
redes de comunicacéo, de inteligéncia de controle externo, e interlocucdo com a sociedade e
0S movimentos organizados em torno dos TCs, como o MUDATC.

Por fim, no tocante as discussdes sobre o direcionamento com base na atuacdo das
corporacg0es profissionais, foi possivel captar mencdes de defesa ao PROMOEX, ao Marco de
Medicdo de desempenho — MMD-TC, aos manuais de boas praticas e as diretrizes de atuagdo
da ATRICON para os TCs. Além do mais, pontua-se ainda o engajamento social, legislativo e
judicial por parte das corporagOes profissionais, em funcdo, dentre outras questdes, da defesa
de prerrogativas dos TCs e o direcionamento de acdes a partir de mecanismos oriundos da
burocracia organizacional das corporacfes profissionais, a exemplo do planejamento
estratégico da ATRICON e do IRB.

Ainda sobre a ressignificacdo do papel das corporacBes profissionais, evidéncias
demonstraram, sob uma primeira Otica, as corporacgdes profissionais como organizagdes muito
proximas do jogo politico-corporativista, caracterizando-as a partir das rotinas de integracéao e
socializagéo.

(...) as associag¢Bes nunca foram boas fontes, porque eu acho que elas fazem no ativismo muito
préximo do jogo politico e do corporativismo (Entrevistado/M 14).
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(...) esse debate evoluiu muito, ndo é um debate exclusivamente corporativo, mas eu acho que
ele ainda continua sendo muito corporativo e por isso eu vejo muitas distingcdes nas posi¢des
das organizacdes. (Entrevistado/J 13).

(...) associacdo de classe mesmo, fazia festinha, encontrava, fazia convénios para ter desconto,
discutia salario, algo assim. Nada relacionado ao sistema, tanto que pouca gente participava,
ndo tinha expressividade. Era uma coisa de classe normal. (Entrevistado/CP 11).

Em que pese as investidas de cunho corporativista, foi possivel constatar ainda
posicOes intermediarias, em que se verificou um papel de fiscalizagéo e vigilancia do sistema
de controle externo por parte das corporacdes profissionais, posicionamento pautado
principalmente em fungdo da auséncia de efetividade dos instrumentos formais de
acompanhamento como, por exemplo, as corregedorias.

(...) o controle efetivo mesmo é o controle social, que a imprensa faz, que as associagoes
fazem, até porque em geral elas sdo muito prejudicadas pelos Ministros. (...) Entdo elas sdo
bem importantes, fazem o lobby corporativo, mas funcionam também no papel de fiscalizacdo
das autoridades (Entrevistado/M 15).

Sob uma outra oOtica, foi possivel evidenciar uma segunda visdo das corpora¢Ges
profissionais, desta vez menos vinculada ao corporativismo funcional e mais ligada ao debate
estrutural e propositivo sobre o sistema de controle externo, em especial decorrente do
vinculo entre servidores e organizacdes proporcionado pela atividade publica e como forma
de invocar a responsividade e a legitimidade da atuagéo organizacional.

(...) aassociagdo ndo compactua com aquele corporativismo insalubre, (...) trabalha em prol do
reconhecimento da carreira do auditor, da essencialidade da carreira do auditor de controle
externo, sem trabalhar em cima apenas de remuneragéo (Entrevistado/CP 10).

H& uma conscientizacdo muito grande dessa estrutura associativa dos servidores publicos,
porque a relacdo dos servidores com suas instituicdes é muito forte. Diferentemente do
sindicalismo da iniciativa privada, se vocé mencionar a empresa “B”, a empresa “C”, ndo tem
um vinculo maior com o seu empregador, mas n6s temos um vinculo muito grande com as
nossas instituicdes (Entrevistado/SCO 19).

(...) as institui¢des que ndo demonstram que estdo cumprindo a sua missédo constitucional, elas
tendem a ser mais questionadas. (...) é preciso deixar bem claro que 0s nossos interesses nao
sdo meramente classistas, S0 interesses institucionais, por isso essa pauta comum, de
aperfeicoamento do controle, tende a ser mais bem aceita pela sociedade. Foi exatamente por
isso que o movimento sindical acabou ficando enfraquecido, porque quando vocé prega tdo
somente interesses classistas, sem associar com os interesses da sociedade, a gente acaba
ficando desacreditado (Entrevistado/CP 07).

Ademais, a respeito desse cenario organizacional ressalta-se ainda a identificacdo de
um segundo plano normativo, delineado a partir do desenho de mecanismos de soft
enforcement, especificamente a partir da implementacdo de programas como 0 Programa de
Modernizacdo do Controle Externo dos Estados e Municipios Brasileiros - PROMOEX e 0
Programa Qualidade e Agilidade nos TCs - QATC.

No que diz respeito ao primeiro programa, denominado Programa de Modernizagdo do

Controle Externo dos Estados e Municipios Brasileiros — PROMOEX, foi possivel observar
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que a construgdo da parceria teve origem exdgena ao sistema dos TCs, muito embora
posteriormente tenha recebido apoio institucional de entidades pertencentes ao campo
organizacional, observou-se ainda que, embora desenhado sob uma oOtica de fomento a
inducdo de aperfeicoamento do sistema, a percepcdo do programa resultou, em grande
medida, em um carater de estruturacdo e de oferta de recursos para o sistema dos TCs, sem
adentrar efetivamente em uma discusséo sistémica e estrutural.

O PROMOEX foi coisa meio de cima para baixo. Foi iniciativa do Ministério do Orcamento e
Gestdo (...) ndo partiu do sistema de controle. Tinha recurso para quem quisesse se
modernizar, de modo que cada TC fazia o seu convénio direto, com algumas condi¢cfes. A
partir de entdo os TCs comecaram a formar uma rede, porque na verdade a Constitui¢do
coloca os TCs fragmentados. (Entrevistado/CP 11).

Ressalta-se que 0 PROMOEX foi desenhado e aplicado entre 2006 e 2013 (Silva &
Mario, 2015) a partir de uma parceria entre 0s TCs e 0 Governo Federal, com financiamento
do Banco Interamericano de Desenvolvimento — BID, e que seu objetivo, segundo o
Ministério do Planejamento, Orcamento e Gestdo (MPOG), focou na modernizacdo e
integracdo dos 6rgdos de controle externo nacionais em cinco frentes tematicas: (i) integracao
externa, (ii) planejamento e controle de gestdo, (iii) métodos e processos de trabalho, (iv)
tecnologia da informacéo e (v) estrutura e gestdo dos recursos humanos. Para Silva e Méario
(2015) existem trés fases importantes para se analisar o contexto dos TCs: uma fase pré-
Promoex, outra fase intermediaria relacionada a implementacdo das ac¢Bes previstas na
iniciativa e a fase pds-Promoex, demonstrando que se trata de um marco na vida institucional
dessas organizacdes.

Ademais, em um segundo momento ap6és o0 PROMOEX, foi possivel observar a
atuacdo da corporacéo profissional denominada ATRICON no ambito do Programa Qualidade
e Agilidade dos TCs (QATC), segmentado por duas frentes, conforme se pode observar
abaixo.

Resolugdes/diretrizes, por meio das quais a ATRICON faz recomendacfes aos TCs, e pelo
Marco de Medicdo de Desempenho dos TCs (MMD-TC), que avalia os TCs com base em
mais de 500 critérios, formulados em sintonia com as melhores normas e praticas
internacionais (Atricon, 2017, p. 9).

Pode-se observar ainda a percepgdo dessa iniciativa como forma de reposta
organizacional ao contexto vivenciado pelos TCs, de modo fazer emergir a representacdo de
produto pratico e rapido, associado a mudanca do sistema.

(...) a gente precisa de produtos mais praticos, mais rapidos, que possam fazer uma pequena
revolucdo no sistema. Embora tudo isso venha evoluindo de uma maneira répida (...), ao
mesmo tempo, vocé tem a extingdo de um TCM no Ceard, decisdes do Supremo retirando
competéncias importantes e, no ambito da Unido, Leis de Diretrizes Orcamentérias
restringindo poderes do TCU em cautelares de obras e em outras situa¢@es. Entdo tem flancos
ai sendo atacados e muita coisa ao mesmo tempo. (Entrevistado/CP 11).
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E no ambito desse programa, que se revela o principal ponto de reforgo da ideia de
ressignificacdo das corporagdes profissionais, uma vez que, a partir de uma reposta
organizacional associada ao aprimoramento institucional, abriu-se uma nova frente de
discussdo no campo organizacional, fundada sob a otica de intervencdo de uma corporacao
profissional, em algumas ocasifes comparada a atuagdo que o CNJ tem para com o Poder
Judiciério.

A muitos pode parecer surpreendente que uma associacdo de classe tenha adotado o

aprimoramento institucional — e ndo a defesa corporativa de sua categoria — como bussola de
seu trabalho, mas foi essa opgéo feita a partir de 2012 (Atricon, 2017, p. 9).

A ATRICON é um ator ainda mais forte e mais influente nesse cenério (...) porque antes ela
atuava mais como a associagdo de classe mesmo, corporativa, vocé via que os encontros deles
tinham mais a parte social, e hoje atua muito como um érgdo semelhante ao CNJ. Entdo é um
orgdo que tem tentado ter influéncia na atuacdo dos TCs (...) ndo pode obrigar, mas tem
estimulado com 0 MMD-TC, com os indices de efetividade dos TCs e a edigdo de resolugdes
voltadas para a uniformizagdo dos TCs (Entrevistado/A 01).

Desse modo, no ambito do QATC, a primeira parte da iniciativa contempla a
expectativa de intervengdo baseada na elaboracdo de resolucbes e diretrizes para os TCs,
dispondo sobre os mais diversos assuntos, tais como: agilidade no julgamento de processos,
controle externo concomitante, organizacdao e funcionamento dos TCs, controle interno dos
TCs e jurisdicionados, funcionamento de ouvidorias e corregedorias, por exemplo, conforme
se pode observar na Tabela 19, que contempla as resolucdes elaboradas pela entidade.

Tabela 19.
Resolucdo e diretrizes da ATRICON por tematica.

NUmero Tema

Agilidade no julgamento de processos e gerenciamento de prazos pelos Tribunais de

01/2014 Contas do Brasil.

02/2014 Controle externo concomitante: instrumento de efetividade dos Tribunais de Contas do

Brasil.
03/2014 Composicéo, organizacdo e funcionamento dos Tribunais de Contas do Brasil.
04/2014 Controle interno: instrumento de eficiéncia dos Tribunais de Contas do Brasil.
05/2014 Controle interno: instrumento de eficiéncia dos jurisdicionados.
06/2014 Divulgacdo de decisdes e de pautas de julgamento como instrumento de comunicagéo
dos Tribunais de Contas do Brasil com o publico externo de interesse e com a sociedade.
Gestdo de informag@es estratégicas pelos Tribunais de Contas do Brasil: instrumento de
07/2014 .
efetividade do controle externo.
Os Tribunais de Contas do Brasil e o controle do cumprimento do artigo 5° da Lei
08/2014 ) .
8.666/93: ordem nos pagamentos publicos.
09/2014 Os Tribunais de Contas e o desenvolvimento local: controle do tratamento diferenciado e
favorecido as microempresas e empresas de pequeno porte nas contratacdes publicas.
01/2014

(Atricon/CCOR) Corregedorias: instrumentos de eficiéncia, eficicia e efetividade dos Tribunais de Contas.
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02/2014 Ouvidorias: instrumentos de interagdo dos Tribunais de Contas do Brasil com a
(Atricon/CCOR) sociedade.

03/2015 Controle externo nas despesas com educacao

04/2015 Controle externo do planejamento e da execugdo de obras e servigos de engenharia

06/2016 Controle externo da receita e da renuncia de receitas.

Nota: Fonte: (Atricon, 2017, pp. 19-20)
Sobre a segunda parte, em que se construiu um marco de medicdo e desempenho para

0s TCs, frisa-se que a ferramenta propde a desenvolver uma “avaliagdo dos Tribunais de
Contas com respeito a utilizacdo de boas praticas de organizagdo e funcionamento” (Atricon,
2017, p. 23). Menciona-se ainda que a inciativa é estruturada de maneira semelhante ao
Supreme Audit Institutions — Performance Measurement Framework (SAI-PMF), ferramenta
desenvolvida pela INTOSAI, de modo a apresentar estrutura l6gica a partir dos elementos de
dominio, indicadores, dimensdes e critérios, e abordando dentro dessa estrutura assuntos,
dentre outros, como; composi¢do constitucional, prazo de julgamento de processos,
planejamento estratégico, comunicacdo e transparéncia e normas de auditoria (Atricon, 2017).

Nesse sentido, ainda em sede do MMD-TC, algumas percep¢fes emergiram, como as
relacionadas as estratégias de manutencdo e adesdo da ferramenta pelo sistema de TCs e a
dispensa de ranqueamento e divulgacao dos resultados obtidos pela ferramenta.

Foi um momento riquissimo para enfrentar as nossas préprias mazelas. O gque nédo é uniforme,
vamos uniformizar, o que a gente ndo tem, vamos tentar buscar. S6 foi possivel a adesdo
voluntaria, porque néo é ranqueado e porque ndo é exposto (Entrevistado/CP 11).

Por outro lado, outras frentes de percepc¢do pontuaram a fungdo de marco de medicéo
enquanto instancia de conhecimento e n&o, efetivamente, de atuagdo, principalmente em
funcdo da sua autoria ser demarcada por uma corporacdao profissional com natureza de
imposicdo e coer¢do ao cumprimento limitada. Nesse contexto, foi possivel captar também a
percepcao da natureza de adesdo ao marco como vontade associada a dimensao de construcéo
coletiva imprimida pelos TCs.

Os marcos, eles nos permitem conhecer o sistema, mas na medida em que ndo sdo publicados,
na medida em que ndo se leva em consideracdo 0s dados obtidos, ndo se permite o
reconhecimento de deficiéncias (...) e é claro, a gente h4 de convir, que o marco é feito por
uma entidade classista e ela ndo tem a forca de impor comportamento. (Entrevistado/CP 07).

(...) entdo quem estd na frente sabe que quem estd atrds precisa subir, tem consciéncia em
relacdo a isso. O mais legal de tudo é a adesdo voluntaria partir de uma vontade de construir
coletiva. (Entrevistado/CP 11).

De posse do que foi apresentado acima, ressalta-se que a dimensdo de movimentagéo
normativa ndo integra o cenario de forma isolada, mas que se constitui enquanto
complementacdo das outras dimensdes abordadas neste estudo, principalmente em funcdo da

centralidade de atuacdo das corporacGes profissionais nas trés frentes de mobilizacéo: legal,
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normativa e responsiva. A proxima secdo tratara das movimentacGes ligadas a dimenséo
responsiva do campo, sinalizando para elementos que apontem para a integracéo entre grupos

das esferas politica e juridica.
4.3.3. Enquadramento Responsivo

Como um processo responsivo, associado a integracdo entre grupos das esferas
politica e juridica, foi possivel observar: (i) a insercdo, principalmente na segunda década
analisada, ou seja, a partir de 2011, de grupos da sociedade civil organizada no debate e (ii) a
identificacdo da centralidade do movimento de responsividade em torno da atuacdo das
corporagdes profissionais.

Dessa forma, é a partir da nogdo de responsividade legal, criada por meio dos embates
entre a justica substantiva e o formalismo legal e definida a partir da premissa de que “o poder
da lei ndo provém apenas da tradicdo ou de sua genealogia formal, mas também de sua
capacidade de persuasdo como boa politica” (Kagan, 2009, p. 34), que se defende uma nogao
de responsividade associada ao debate em torno dos TCs, de modo a compreender que as
instancias formais sdo moldadas a partir do contexto e valores sociais que as cercam.

Nesse sentido a Figura 4, elenca alguns movimentos associados a responsividade em
torno do debate sobre a reforma dos TCs como: campanhas de ministro e conselheiro cidadé&o,
movimentos pela democracia nos TCs, campanhas de conselheiro técnico, movimentos pela
mudanca dos TCs, manifesto de juristas, entre outros.

Figura 4.

Movimentos associados a responsividade em torno da reforma dos TCs

Campanhas
de Ministro e
Conselheiro
Cidadao

Campanhas de
Conselheiro
Técnico

Movimento Responsividade
pela em torno do MUDATC E
democracia debate sobre a MUDATCE-RJ
nos TCs reforma dos TCs

Movimento de
Manifesto de conselhos de

Juristas

classes
profissionais

Nota: Fonte: elaborado pelo autor.
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No que se refere as campanhas de ministro e conselheiro cidaddo, observa-se que seu
primeiro registro foi marcado por uma candidatura ao cargo de ministro do TCU com base em
uma sustentacdo de despolitizacdo da corte, em 2011. A partir de entdo, a iniciativa foi
espalhada por diversos estados e evoluiu para a disseminacdo da no¢do de que os TCs e seu
cargos sdo de acesso a sociedade como um todo, de modo que o processo de escolha deva ser
transparente e democratico para que qualquer cidaddo que queira e possa pleiteé-lo.

(...) nés fizemos um movimento quando surgiu uma vaga de conselheiro do TC (...) pegamos
essa ideia do que aconteceu no TCU na ocasido (...) para tentar influenciar na indicacdo de
conselheiros, entdo fizemos o primeiro conselheiro cidad&o. (Entrevistado/SCO 19).

O conselheiro cidaddo é uma proposta (...) dentro do quadro normativo atual, vocé procura
democratizar e qualificar a escolha do érgdo politico. Porque a escolha, a indicacdo politica,
ndo era para ser uma indicacdo de politico. A Assembleia Legislativa, o0 Congresso Nacional,
iriam escolher aquele cidaddo ultra qualificado pela sua trajetéria, para cumprir essa fungao
técnica especializada de julgamento de contas, de fiscalizacdo da administracdo publica. Ndo
era nunca para ser um reserva de mercado para Deputados, que desistem de disputar uma
eleicdo, ou Senadores. Entdo, enquanto ndo tem reforma, o conselheiro cidaddo busca
qualificar o processo atual. (Entrevistado/CP 02).

(...) a gente precisa ter uma institucionalidade, a gente precisa ter um arcabougo normativo,
para que a gente ndo precise toda hora fazer protesto. Porque, na verdade, as campanhas de
Conselheiro Cidadéo sdo uma forma de fazer protesto, é uma forma de protestar contra um
modelo de indicacdo que sempre é numa correria, de afogadilho, para que eles possam indicar
algumas pessoas que ndo cumprem requisitos e ter o minimo de desgaste possivel.
(Entrevistado/CP 03).

Ja a campanha de conselheiro técnico (Pessoa, 2017), traz uma nogéo de tecnicidade
para a escolha, principalmente partindo das carreiras técnicas que compdem os TCs, de modo
que o nome indicado e apoiado pela populacdo tenha respaldo nos critérios definidos pela
constituicdo. Ambas as movimentagdes buscam qualificar o modelo atual proposto para os
TCs.

(...) considerando que os interesses ndo sdo meramente classistas, sdo interesses institucionais,
ou seja, todos se unem em busca do aperfeicoamento. E a partir dai que surge o MUDATC, é a
partir dai que surgem as campanhas de conselheiro cidaddo, que diverge da campanha
conselheiro técnico. A campanha conselheiro técnico, eu diria que estd centrada em
arregimentar um técnico do controle externo para poder conduzir esse processo de eleigéo,
diferente da campanha conselheiro cidaddo, em que eu posso arregimentar alguém da
sociedade, técnico ou ndo. Mas de qualquer modo a unido dessas entidades classistas, seja em
defesa de uma campanha de conselheiro cidaddo ou técnico, da-se com esse objetivo de
aperfeicoar o sistema, de garantir que o sistema como um todo, ou seja, sem atalhos,
permaneca higido (Entrevistado/CP 07).

Sobre 0 movimento de juristas (Conjur, 2017; Conti, 2016 e 2017), tal iniciativa
surgiu em funcdo de uma discussdo sobre a constitucionalidade da fiscalizagdo dos TCs pelo
CNJ, de modo a viabilizar a construcdo e sustentacdo de um consenso minimo sobre a
juridicidade de determinado argumento, demonstrando uma dimensdo da responsividade

associada a legalidade.
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(...) aideia surgiu em um dos momentos em que uma das PECs estava sendo discutida (...) e 0
intuito foi tentar ter um consenso minimo juridico a respeito de um futuro modelo. (...) o que
0s juristas concordam é que o modelo atual € um dos piores que existe e 0 consenso minimo é
que a indicacdo politica ndo pode prevalecer. Entdo pelo menos deveria prevalecer a
composicao técnica, independente de quantos, de onde viriam, enfim (Entrevistado/A 01).

(...) surgiu esse argumento da inconstitucionalidade “serd que € inconstitucional?" Vamos
debater entdo com os juristas. Mas esse é o argumento juridico, o que se quer na verdade é
travar a discussao (Entrevistado/CP 02).

O MUDATC apresenta uma dindmica mais abrangente, de modo a tentar, a partir das
corporagdes profissionais, ampliar o debate sobre 0 aprimoramento dos TCs. Esse movimento
surgiu principalmente em funcéo da abertura de dialogo pelas redes sociais.

(...) o principal objetivo do MUDATC ¢é estabelecer um didlogo com a sociedade,
especialmente utilizando as redes sociais como uma dindmica que hoje sustenta a maioria dos
debates, porque ha uma auséncia de debate de qualidade nos grandes meios de comunicagao.
(...) quando a gente ouve a sociedade, os jornalistas, os intelectuais, as pessoas do povo, eles
nos dizem que ndo é aceitavel, exigem completa transparéncia (...) Entdo o MUDATC é uma
plataforma, um diélogo que se abriu e que procura se aproximar da sociedade para ouvir o que
elatem a dizer (...) (Entrevistado/CP 06).

O MUDATC é um movimento das associacdes, capitaneado pela AMPCON, pelo
CONACATE, pela FENASTC e pela ANTC, e a gente tenta incorporar e fazer com que ele
cresca, que ele possa ser de toda sociedade, e se ndo for, ndo vai ter reforma nenhuma em TC.
Se néo for a sociedade querendo, querendo muito, ndo vai acontecer (Entrevistado/CP 02).

(...) precisamos de uma agenda minima, respeitar as diferencas, até porque se chegarmos no
debate nacional (...) as pessoas ndo vdo acreditar, vao dizer: tem algum acordo corporativista
ai. Entdio no MUDATC, precisamos ser transparentes entre nos, transparentes com a
sociedade, mostrar o que pretendemos e tentar adiar as grandes batalhas que nos dividem em
nome de uma unidade (Presidente de corporacéo profissional, MUDATCE-RJ, 2017)

Desse modo, a nocdo de responsividade associada ao debate em torno da reforma parte
principalmente da ideia de que é preciso um controle ndo apenas formal dessas estruturas,
mas a necessidade de infundi-las com valores sociais oriundos do contexto de imers&o social,
conforme se pode observar no trecho abaixo.

Um dos 6rgdos que sdo avaliados nas pesquisas que nos fazemos sdo os TCs, eles sdo 0s mais
mal avaliados, hd muito tempo. Os TCs sdo desconhecidos, praticamente, da populagdo e vocé
vé que ndo sdo efetivos. (...) SO confiar nas instituicbes cegamente ndo vai resolver. Agora
elas sdo importantes, mas acho que h& uma necessidade da sociedade civil se organizar
(Entrevistado/SCO 21).

Ocorre que, sob uma dtica especifica, foram apresentados posicionamentos destacando
que se tratam ainda de movimentos, em grande medida, endogenos ao sistema, de modo que

h& ainda pouca repercussao na acep¢ao mais ampla de sociedade.

(...) mesmo movimentos como conselheiro cidaddo e outros tantos mostram que ndo tém sido
muito acolhidos por parte das entidades que escolhem conselheiros. Isso s6 vai funcionar
guando outras entidades também se engajaram, por exemplo, a Ordem dos Advogados do
Brasil e o Poder Judiciario, que hoje é um lava-maos muito grande no tocante a escolha dos
membros. O Legislativo ndo faz sua parte, de cumprir os requisitos da Constituicdo e o
Judicidrio também ndo faz a sua, entendendo que ndo pode se imiscuir nos critérios
(Entrevistado/A 01).
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(...) sdo movimentos que nascem dos préprios TCs, dos servidores, de representantes do
Ministério Pablico, a populacdo mesmo ndo aderiu. Se vocé olhar bem a OAB ndo aderiu
completamente, 0s movimentos civis organizados ndo aderiram completamente, o cidaddo
pulverizado ndo aderiu completamente. S&o movimentos que estdo muito umbilicais, mas eu
acho que eles poderiam crescer mais (...) (Entrevista/CP 11).

No que diz respeito a responsividade fruto da integracdo entre as instancias legais e
ndo legais, menciona-se 0 movimento de inter-relacionamento entre as duas instancias de
modo repercutir no campo sob o aspecto de problematizagdo/solucéo.

(...) as causas tém sido vistas la em Brasilia. Elas s&o dificeis de serem compreendidas pela
sociedade, em grande medida por serem causas mais técnicas, mais aridas, mais dificeis de
serem perseguidas (...) mas eu quero convocar todos aqui, pedir ajuda de todos e dizer que é
importante a gente esta junto (...) com quem mais quiser vir e tentar chamar atencdo da
sociedade para que haja pressdo na Camara para que essa PEC avance, sendo ela ndo sera
aprovada (Deputado Federal, MUDATCE-RJ, 2017).

Por fim, conforme se pode observar do Apéndice D — Mobilizacdes da sociedade civil
organizada em torno dos TCs, é possivel identificar, a partir de 2011, a evolucdo da
participacdo de alguns movimentos em torno do debate sobre a reforma dos TCs sobre os
mais diversos aspectos: apoio a candidaturas de cargos deliberativos ligados aos TCs,
mobilizacdo em torno da significacdo dos dispositivos legais ligados ao processo de escolha
dos membros dos TCs, movimentos de cunho mais amplo e associados a democratizacao e
defesa contra a corrupcdo nos TCs, movimentos associados a legalidade, a despeito do
movimento de juristas, dentre outros. Tal fato, no entanto, sinaliza para uma responsividade
no debate, ja que sob essa perspectiva, as organizacdes sdo constantemente estudadas e
redesenhadas “a fim de aperfeicoar sua capacidade de atender as expectativas publicas” e
estdo “profundamente impregnadas por valores de justiga” (Kagan, 2009, p. 35).

(...) esse € um momento de aprimoramento, os dados da realidade nos impdem tratar de
reformas importantes e pontos cruciais que dizem respeito a um modelo de controle externo.
Entdo mesmo reconhecendo esses avancos, a realidade mostra que o tema TCs exige um
debate com a sociedade, com a academia, mas sobretudo com o parlamento, o local onde
acontecem as mudancas, e parte dessas mudancas, uma parte delas depende de nés, do nosso
dia a dia, sem qualquer alteragdo constitucional (Presidente de corporacgdo profissional,
Céamara dos Deputados, 2017)

Como vocé defende a ndo extingdo de um TC que acaba de aprovar as contas de um prefeito
com 140 ressalvas? Como que vocé defende a existéncia de um TC como esse? E eu falei
assim: se n6s pegarmos l4 atras, antes da existéncia do TC (...) e passassemos pelos mesmos
critérios de afericdo dessas contas, de verificacdo, de auditoria, nds ndo encontrariamos 140
ressalvas, nés encontrariamos 140.000 ressalvas. A simples existéncia dos TCs ja faz com que
0 ordenador de despesa, com que 0 gestor, na hora de colocar a assinatura dele no documento,
pense duas vezes. Agora imagina entdo esse TC aprimorado, cumprindo com forca e com
eficacia o seu papel (Entrevistado/SCO 19).
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5. CONCLUSOES E RECOMENDACOES

Retomando o que foi proposto no inicio deste estudo, o objetivo principal deste
trabalho foi o de investigar como accounts de legitimidade e estratégias de enquadramento
conduzidas por diferentes categorias de atores legais e ndo legais se manifestaram no debate
acerca da legalidade da reforma dos TCs brasileiros. Nesse sentido, sob uma 6tica culturalista,
compreendeu-se o debate sobre a reforma como um campo de dialogo e discussdo que, no
periodo de 2000 a 2017, permitiu a moldagem da legitimidade dos TCs, organizacdes de
aplicacdo da lei responsaveis pelo controle de recursos publicos.

A partir deste intuito inicial, em primeiro lugar, descreveu-se 0 processo de
mobilizacdo em torno da reforma. Em segundo lugar, analisou-se 0s argumentos centrais
usados por diferentes categorias de atores. Entdo, identificou-se, por meio dos accounts de
legitimidade da reforma, os fatores de legitimidade emergentes e os enquadramentos do
processo de mobilizagéo.

Os resultados mostraram que os TCs historicamente tiveram sua legitimidade
questionada, sendo passiveis de discussGes tanto no nivel legal, normativo e responsivo,
destacando como incidentes criticos no periodo fatores como: inovacdes legislativas e
atividades judiciais afetas a area de controle, internacionalizagdo de dimenséo relacional e dos
parametros de atuacdo dos TCs e aumento da pressao sobre os TCs por parte, inicialmente de
grupos com o0 objetivo de extingui-los, e mais recentemente por grupos com o objetivos de
aprimora-los.

Ainda sob a otica de resultados, foi possivel demonstrar que os aspectos centrais do
debate estdo associados a auséncia de controle externo sobre as atividades dos TCs, a
assimetria processual e de estrutura organizacional entre os TCs, a presenca de atividade
politica nos TCs, a interferéncia entre as trés fungdes que compde os TCs, a saber: de
auditoria, ministerial e judicante e, por ultimo, a auséncia de transparéncia institucional e
atividades de controle externo. Dos aspectos centrais em torno do debate emergiram também,
a partir dos accounts de legitimidade, fatores de legitimidade emergentes associados as
dimensGes (i) de controle sobre o 6rgdo e sobre o decisor, (ii) processual, (iii) organizacional,
(iv) das decisoes (jurisdicional), (v) do decisor e (vi) responsiva.

Além do mais, observou-se o enquadramento do processo de mobilizacdo em torno da
reforma sob trés formas: como um processo legal associado a construcdo do significado legal,

COMO um processo normativo associado & mudanga de comportamento no nivel
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interorganizacional e como um processo responsivo associado a integracdo entre grupos das
esferas politica e juridica.

Sob a otica de processo de mobilizacdo associado a legalidade e a (re)significacdo
legal, foi possivel observar: (i) as tematicas abordadas nas propostas de positivacao de regras
legais por meio de emendas a constituicdo, (ii) as sinalizagdes de engajamento organizacional
entre atores e instituicGes juridicas e legislativas e (iii) a expressdo da construcdo da
legalidade e da (re)significacdo legal como elementos emergentes do debate a partir de, em
primeira instancia, uma nova forma de enxergar os TCs e, em uma segunda instancia, um
aspecto contextual voltado para uma cultura legal brasileira detalhista e excessivamente
positivada.

Como um processo normativo associado a mudanca de comportamento no nivel
interorganizacional, foi possivel observar: (i) a ressignificacdo do papel das corporacbes
profissionais, enquanto mecanismo agéntico que expressa a atuacdo de entidade coletiva
interessada, em primeiro momento, na representacdo coletiva e, em segundo momento, na
regulacdo do campo organizacional e, (ii) o desenho e aplicacdo de mecanismos de soft
enforcement a partir de programas como 0 PROMOEX e 0 QATC.

Como um processo responsivo, associado a integracdo entre grupos das esferas
politica e juridica, foi possivel observar: (i) a insercdo, principalmente na segunda década
analisada, ou seja, a partir de 2011, de grupos da sociedade civil organizada no debate e (ii) a
identificacdo da centralidade do movimento de responsividade em torno da atuacdo das
corporagdes profissionais.

Registra-se ainda que, em grande medida e de modo transversal, as corporacdes
profissionais apresentaram papel relevante ao estudo, tanto ao mediar e traduzir o debate em
torno da reforma dos TCs, como ao construir estratégias de intervencdo nos espagos de
construcdo de legalidade, como o Poder Judicidrio e Legislativo, e assumir o papel de
centralizacdo do processo de responsividade em torno do campo. Desse modo, uma vez
observada a extrapolagdo do rosto convencional atribuido a essas organizages, foi possivel
constatar o papel central desses atores na construcao e significacdo dos aspectos de legalidade
e legitimidade em torno do campo, sugerindo uma visdo mais ampla e levantando elementos
de sustentacao para a suposi¢do de que, em certo sentido, o debate em torno da reforma dos
TCs ¢ ancorado pela atuacéo e articulacdo desses atores. Tal percepgdo pode ancorar estudos
posteriores em que se busque verificar o processo de mudancga e o papel agéntico de atores

estratégicos em nivel de campo.
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Salienta-se ainda que esta pesquisa apresentou algumas limitagdes que devem ser
consideradas. Em primeiro lugar, menciona-se a delimitacdo temporal do estudo, podendo ser
ampliada em estudo futuros para o periodo poés CF/88 ou periodos anteriores. O viés de
analise por parte do pesquisador, profissional ligado ao contexto organizacional objeto do
estudo, e a prépria pesquisa qualitativa, cuja esséncia remete a um forte componente
interpretativo, e por consequéncia subjetivo, também se constituiram como fatores de
limitacdo do estudo. Nesse sentido, registra-se que tais situacdes foram minimizadas em
funcdo do balizamento tedrico da analise e da triangulacdo de fontes e de informantes
utilizados na pesquisa.

Sob o prisma de recomendacdes futuras, sugere-se o desenvolvimento de uma agenda
em duas frentes: a primeira relacionada as possibilidades de melhoria quanto aos aspectos
metodoldgicos utilizados no contexto desta pesquisa e a segunda relacionada ao
aprofundamento de investigacbes sobre aspectos especificos identificados a partir dos
resultados deste estudo.

Nesse sentido, como primeiro argumento, sugere-se a ampliacdo do recorte temporal a
ser proposto para o estudo com o intuito de compreender, dentre de um espectro temporal
mais amplo e diversificado, a dindmica de construcao da legitimidade em torno dos TCs, pois
como se pode observar com o estudo, tratam-se de instituicbes centenarias. Recomenda-se
também a elaboracdo de futuros estudos desenhados a partir de métodos quantitativos ou
mistos, de modo a buscar novas formas de captar o fendmeno da legitimidade. Propde-se
também a ampliacdo do quantitativo de entrevistados em futuros estudos, com o objetivo de
ampliar a perspectiva de captacdo de dados e, consequentemente, de analise, de forma a
possibilitar um aprofundamento da discussdo sobre o campo organizacional objeto deste
estudo.

Ademais, sob o segundo argumento, propde-se o aprofundamento da investiga¢do do
fendmeno da multidimensionalidade da legitimidade em organizacbes da Justica e,
especificamente, no ambito dos TCs. Recomenda-se ainda uma analise mais aprofundada das
incursdes organizacionais sobre o Legislativo e Judiciario, de modo a compreender melhor
essas relagfes e qual a influéncia delas na construcdo da legalidade associada aos TCs. Por
fim, sugere-se um aprofundamento em investigagdes especificas sobre os enquadramentos
legal, normativo e responsivo associados ao debate sobre a reforma dos TCs e captados neste
estudo.

Por fim, menciona-se que as extens6es defendidas acima podem ensejar contribuigdes

para a seara dos estudos organizacionais a medida em que sinalizam para uma compreensdo
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da natureza das organizag0es e suas interrelaces em nivel de campo organizacional, fato que
pode também representar uma oportunidade de ganho tedrico na interlocucdo dos estudos
sociolegais e institucionais.

No que diz respeito ao campo de administracdo publica, tem-se um avango na
introducédo de elementos tedricos do campo de estudos organizacionais no dominio do debate
em torno de organizagbes publicas, principalmente sob a Otica do alinhamento
legal/normativo, representando um avancgo na insercdo de novas lentes tedricas para a analise
do dominio publico. Menciona-se ainda o potencial de contribuicdo deste estudo sobre
aspectos de dominio pratico e gerencial do contexto publico, quer seja em relacdo a discussao
e a melhoria de pontos nevréalgicos relacionados a logica de funcionamento das instituicdes de
controle, neste caso especificamente os TCs, quer seja no que se refere a uma dtica mais
ampla de influéncia e problematizacdo relacionada a construcdo de politicas publicas de
controle, combate a corrupcéo e otimizacdo do desempenho publico.

No tocante aos estudos de administragdo da Justica, registra-se um esfor¢o voltado
para a compreensdao de um panorama especifico e ainda pouco estudado, como é o caso dos
TCs, de modo a apresentar elementos de analise que podem oportunizar aplicacdes em outros
contextos relacionados ao espectro de organizacgdes que influenciam a justica. Cita-se ainda o
alinhamento desse estudo com discussfes recentes relacionadas a uma leitura especifica do
conceito legitimidade no ambito de organizacdes da Justica, defendida a partir de uma
orientacdo processual e em nivel organizacional do fendmeno (Guarido Filho, Luz, &
Silveira, 2018).
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PEC 123/1999 Critérios de nomea¢do dos ministros.

PEC 011/2000 Nomeagdo de auditor para ministro.

PEC 025/2000 Fgculldade de nomear membros das cortes de contas estaduais e municipais mediante concurso
publico.

PEC 192/2000 Exting&o dos tribunais de contas municipais e das cidades do Rio de Janeiro e de Séo Paulo.

PEC 193/2000 Extlpgag dos trlbunal_s~ de contas da Unido, dos estados e dos municipios. Criacdo da
Auditoria-Geral da Unido.

PEC 227/2000 Aperfeicoamento de competéncias do Congresso Nacional e do TCU.

PEC 293/2000 Mandato dos conselheiros.
Extingdo dos tribunais de contas da Unido, dos estados e dos municipios. Criacdo da

PEC 329/2001 P .
Comissao Mista Permanente no Congresso Nacional.

PEC 209/2003 Escolha dos conselheiros por concurso publico.

PEC 222/2003 Escolha de ministros e conselheiro por concurso publico.

PEC 229/2004 Critérios de escolha de Ministros.

PEC 427/2005 Escolha de ministros por concurso publico.

PEC 531/2006 Escolha de ministros e conselheiros por concurso publico.

PEC 015/2007 Escolha de ministros mediante concurso publico.

PEC 028/2007 Criacéo do Conselho Nacional dos Tribunais de Contas - CNTC

PEC 030/2007 Cr!agao_do Conselho Nacional dos Tribunais de Contas e do Ministério Publico junto aos
Tribunais de Contas.

PEC 075/2007 Ree_str_utyragao dos TCs e criacdo da Auditoria de Controle Externo no &mbito dessas
instituigdes.

PEC 090/2007 Extincdo dos Tribunais de Contas e criacdo das Auditorias de Contas, subordinadas as Casas

Legislativas.

PEC 146/2007

Criacgdo do Conselho Nacional dos Tribunais de Contas - CNTC

PEC 157/2007

Incluir no tergo constitucional de escolha de Ministros do TCU, a cargo do Presidente da
Republica, advogados regularmente inscritos na OAB.

PEC 316/2008 Critérios de escolha de ministros.
PEC 042/2009 Critérios de escolha de ministros.
PEC 143/2012 Critérios de escolha e fixacdo de mandato para Ministros dos Tribunais de Contas da Unido e

dos Estados.
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PEC 235/2012 Formas de nomeagao dos ministros do TCU e dos Estados.
PEC 256/2013 Fixacdo de mandato para membros dos TCs.
Forma de composicdo e submissdo dos membros do Ministério Plblico de Contas ao
PEC 329/2013 Conselho Nacional do Ministério Publico - CNMP e os Conselheiros e Ministros dos TCs ao
Conselho Nacional de Justi¢a — CNJ.
PEC 378/2014 Fixacdo de mandato para membros dos TCs.

PEC 148/2015

Criagdo do modelo de Auditoria-Geral nos Estados.

PEC 180/2015

Critérios de escolha de ministros do TCU.

PEC 040/2016 Padrédo nacional para o processo de controle externo dos TCs.

PEC 276/2016 Fixacdo de mandato para ministros do TCU.

PEC 022/2017 Modificagéo da forma de composicéo dos TCs e criacdo do Conselho Nacional dos Tribunais
de Contas.

PEC 302/2017 Estabelecer os TCs como 0Orgdos permanentes e essenciais ao controle externo da

administracdo publica.

Nota: Fonte: Adaptado de Rocha (2002, p. 30 e 31) e Ramires e Neto (2015, p. 1200).



105

APENDICE C - Mobilizacao das corporacdes profissionais no periodo de 2003 a 2017

Ano

Pautas por corporacéao profissional nacional (AMPCON/ATRICON/FENASTC/ANTC)

2003

AMPCON

- Nomenclatura e prerrogativas do MPC;

- Independéncia funcional,

- Termos de cooperagao para combate & corrupGao;

2005

AMPCON
- Estrutura e composicao do pleno (indicacGes técnicas);
- Independéncia funcional do MPC;

2006

AMPCON

- Priorizacdo da atuacéo preventiva e pedagdgica do MPC;
- Autonomia e independéncia do MPC;

- Relacionamento com os TCs;

- Combate & corrupgdo na atuacdo do MPC;

- Difusdo das nomenclaturas ‘“Ministério Publico de Contas” e Procurador de Contas”;

2007

AMPCON

- Autonomia administrativa, financeira e orcamentaria do MPC;
- Aplicagéo do principio do promotor natural;

- Observancia do devido processo legal;

- Andlise dos resultados das politicas publicas;

- Instrumentos de uso do MPC no exercicio de suas atribuices;
- Remissdo de lista de inelegiveis para a Justica Eleitoral;

- Distincéo entre contas de governo e de gestéo;

ATRICON

- Cumprimento do modelo constitucional para os TCs;
- Resultado e importancia do PROMOEX;

- Integragdo dos TCs com o Legislativo e Judicirio;

- Abertura dos TCs ao controle social;

- Capacitacdo de servidores;

- Interacdo com Jurisdicionado e Controle interno;

- IntercAmbio dos TCs com ISCs de outros paises;

FENASTC

- Apoio as acbes (PECs) no Congresso Nacional que discutam o modelo de Controle Externo;
- Criacéo do Conselho Nacional dos TCS - CNTC,;

- Reavaliagdo dos requisitos de acesso aos cargos deliberativos dos TCs;

- Aperfeicoamento dos TCs (PROMOEX);

- Importéancia da atuag¢do dos MPCs;

- Lei processual Unica para os TCs;

- Combate ao nepotismo e excesso de cargos comissionados nos TCs;
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2009

AMPCON

- Defesa do CNTC;

- Instrumentos de uso do MPC no exercicio de suas atribuicoes;
- Autonomia e independéncia do MPC;

- Participacdo em Féruns de combate a Corrupcéo;

ATRICON

- Competéncias constitucionais dos TCs;
- Mencdo ao PROMOEX;

- Apoio a criacdo do CNTC;

- Reforgo do controle social,

FENASTC

- Esclarecimento publico sobre as atividades dos TCs;

- Apoio as acdes (PECs) no Congresso Nacional que discutam o modelo de Controle Externo;
- Lei processual Unica para os TCs;

- Criag8o do Conselho Nacional dos TCS - CNTC;

- Reavaliagdo dos requisitos de acesso aos cargos deliberativos dos TCs;

- Aperfeicoamento dos TCs (PROMOEX);

- Importancia da atuagdo dos MPCs;

- Combate ao nepotismo e excesso de cargos comissionados nos TCs;

- Parcerias entre os servidores dos TCs e MPCs;

AMPCON

- Defesa da Criagdo do CNTC;

- Atuacdo prioritaria na area de educacéo e sadde;
- Campanha de combate a corrup¢ao;

ATRICON
- Atuacdo prioritaria na area de gestdo ambiental;

- Promocé&o de estudos sobre métodos e padrdes de auditoria, segundo diretrizes da INTOSAI.

FENASTC

- Engajamento social sobre a finalidade dos 6rgdos de controle;

- Engajamento legislativo (PECs);

- Criagdo do CNTC (PEC 30/2007);

- Lei Processual Unica e Lei Organica Nacional para os TCs.

- Constituicdo da Auditoria de Controle Externo (PEC 75/2007) no &mbito dos TCs.
- Reavaliagdo dos requisitos de acesso aos cargos deliberativos dos TCs;

- Defesa da atuacdo de servidores efetivos nas atividades de controle externo, vedado comissionados.

- Aperfeicoamento do PROMOEX;

- Valorizacédo dos relatdrios e pareceres técnicos da auditoria e do MPC.
- Combate ao nepotismo e ao excessivo nimero de comissionados.

- Profissionalizagdo do servico publico.

- Consolidagao das parcerias entre os TCs e demais 6rgdos da sociedade.
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AMPCON

- Autonomia do MPC;

- Papel do MPC na busca pela acessibilidade;
- Acles conjuntas/ Acordos de cooperacao;

- Causas ambientais;

- Direito de manifestacdo do MPC em processos de controle externo e administrativos.

- Principio do Procurador natural;
- Divulgagdo das a¢des do MPC;

FENASTC

- Reavaliagdo dos requisitos de acesso aos cargos deliberativos dos TCs;
- Criagdo do CNTC;

- Edicéo de lei ou codigo processual Unico para os TCs;

- Novas vias de financiamento dos TCs;

- TCs como instrumento de controle social;

- Estruturacéo nacional da carreira de servidores;
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2012

AMPCON

- Autonomia e independéncia do MPC;

- Efetiva aplicagdo da lei da ficha limpa;

- Possibilidade de elaboracdo de termos de ajustamento de gestéo pelo MPC;
- Integracdo do MPC com outros 6rgaos;

ATRICON

- Observar o planejamento estratégico da Atricon e do IRB;

- Criagdo dos CNTC;

- Lei processual Unica para os TCs;

- Aplicagdo do modelo constitucional para os TCs;

- Defender as prerrogativas dos TCs, especialmente o julgamento de contas de gestéo.
- Reforgar a aplicacdo da Lei de acesso a informacéo;

- Fortalecimento das Corregedorias, Ouvidorias e setores de Jurisprudéncia dos TCs;
- Aprovas e implantar normas de auditoria observando as ISSAIs e as NAGs.

- Realizar auditorias operacionais e de avaliacdo de resultado de politicas publicas;

- Realizar auditorias operacionais de meio ambiente e usar de licita¢ces verdes;

- Incentivar microempresas e empresas de pequeno porte;

- Realizar auditorias conjuntas com o TCU;

- Reforcar as escolas de contas e a atividade inteligéncia no &mbito dos TCs;

- Garantir a representacdo dos TCs nas redes de combate a corrupcao;

- Promover estudos das dividas dos governos subnacionais e aper

- Aperfeicoar os mecanismos de apreciacdo de contas de Governo;

- Defender a manutengdo do Promoex e fomentar o uso de Tl no &mbito dos TCs;

FENASTC

- Repudiar o comportamento de Conselheiros face a existéncia de processos investigatérios;
- Criagdo do CNTC;

- Reavaliagdo dos requisitos de acesso aos cargos deliberativos dos TCs;

- Efetivacdo da atuacdo dos TCs em ac¢des conjuntas de combate a corrupcao;

- Estruturacdo das carreiras dos TCs, com denominagdo Unica e piso salarial nacional;

- Defesa da realizacdo da auditoria da divida publica;




109

2013

AMPCON

- Atuar no controle eficiente do resultado das politicas puablicas;

- Zelar pelas garantias processuais no &mbito dos TCs;

- Engajamento em relagdo a transparéncia da coisa publica e a acessibilidade;
- Fomento da divisdo entre contas de governo e contas de gestao;

ATRICON

- Implementar agdes de fortalecimento institucional;

- Apoiar a Avaliacdo da Qualidade e Agilidade do Controle Externo no ambito dos TCs;
- Criagdo do CNTC;

- Adotar os manuais de boas préticas processuais da ATRICON;

- Zelar pelo cumprimento da Constitui¢do quanto a estrutura e funcionamento dos TCS;
- Garantir aos Conselheiros Substitutos a funcéo de judicatura;

- Defender as prerrogativas dos TCs, especialmente o julgamento de contas de gestéo;

- Apoiar a politica nacional de fomento a dados abertos;

- Fortalecer as Corregedorias, Ouvidorias e o sistema de controles interno dos TCs;

- Adotar e implantar as NAGs - Normas de Auditoria Governamental;

- Intensificar auditorias operacionais, com énfase na gestdo ambiental,

- Garantir a realiza¢do de auditoras em conjunto com o TCU;

- Apoiar ac¢des voltadas para sistematizacao de jurisprudéncia dos TCs;

- Integrar-se a rede nacional de comunicacéo dos TCs;

- Apoiar a Rede Nacional de Informaces Estratégicas do Controle Externo — INFOCONTAS;

- Apoiar a ATRICON e o IRB nas a¢8es da Estratégia Nacional de Combate & Corrupgdo e Lavagem de
Dinheiro — ENCCLA,;

- Harmonizar o plano estratégico dos Tribunais de Contas com os da Atricon e do IRB; bem como
fortalecer as respectivas unidades de planejamento;

- Incentivar microempresas e empresas de pequeno porte;
- Reforgar as escolas de contas e o uso de tecnologia da informacao no dmbito dos TCs;
- Integrar aos congressos dos Tribunais de Contas do Brasil, em carater permanente;

FENASTC

- Realizar dialogo permanente com a sociedade civil organizada;

- Reavaliagdo dos requisitos de acesso aos cargos deliberativos dos TCs;
- Criagdo do CNTC;

- Defesa de normas gerais de estruturacdo das carreiras que atuam nos TCs e denominagdo Unica de
Auditor de Controle Externo para os servidores que atuam na area finalistica;

- Combate, a terceirizacdo de atividades fim dos Tribunais e a designacdo de comissionados para
atividades de auditorias e inspecdes;

- Rechaco aos comportamentos e atos praticados por Conselheiros de TCs flagrantemente contrarios a
investidura para o cargo;

- Defesa da realizagdo de auditorias da divida publica;
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2014

AMPCON

- Autonomia financeira do MPC;

- Incentivo a fiscalizacdo do patrimdénio ambiental e cultural transparéncia da gestao publica;
- Engajamento com os demais ramos do Ministério Publico Brasileiro;

- Submissdo dos membros do MPC ao CNMP;

- Defesa do regular provimento nos cargos da magistratura de contas;

- Defesa do modelo constitucional para os TCs;

ATRICON

- Criagdo do CNTC;

- Critérios de indicacdo para a composi¢do dos TCs;

- Aperfeicoamento da lei de licitaces;

- Assegurar o cumprimento da Lei de Acesso a informacéo;

- Fomento as parcerias institucionais;

- Estimular o planejamento estratégico no ambito dos TCs;

- Dar énfase em auditorias operacionais;

- Agilizar a apreciacéo e julgamento de processos;

- Adotar o controle externo preventivo e concomitante;

- Observar 0 modelo constitucional para estrutura e funcionamento dos TCs;

- Desenvolver sistemas de controle interno no &mbito dos TCs;

- Fomentar o sistema de controle interno dos jurisdicionados;

- Fomentar a transparéncia nos TCs e adotar a gestdo de informagdes estratégicas;
- Reforgar as corregedorias e ouvidorias e o fomento a micro e pequenas empresas;

2015

ATRICON

- Apoiar a criagdo do CNTC;

- Repudiar as tentativas de extin¢do/criagdo de novos TCs;

- Ampliar a integracdo dos TCs com outras institui¢des;

- Intensificar as parcerias institucionais nacionais e internacionais;

- Defender a revisdo e fortalecimento do pacto federativo;

- Ratificar as propostas da ATRICON voltadas para o combate a corrupg¢éo;

- Defender a exigéncia de “ficha limpa” para o exercicio de todas as fun¢des publicas;

- Dar continuidade ao Programa Qualidade e Agilidade dos Tribunais de Contas (QATC), reiterando o
compromisso com a implementacéo e o cumprimento das Resolugbes-Diretrizes da Atricon e com a
aplicacdo e o monitoramento dos indicadores do Marco de Medi¢do do Desempenho dos Tribunais de
Contas (MMD-TC);

- Enfatizar o cumprimento da Resolugdo Atricon n° 3/2014;

- Reafirmar o compromisso dos TCs com as metas do Plano Nacional de Educagéo (PNE);
- Implementar a utilizacdo das Normas Brasileiras de Auditoria do Setor Publico;

- Ampliar a acdo dos TCs referente ao controle concomitante e a prevengao;

- Fomentar a padronizacdo de procedimentos e o compartilhamento de dados e de informacGes
estratégicas;

- Fiscalizar o cumprimento da Lei de Acesso a Informacéo (LAI);

- Atuar de forma conjunta com os entes de planejamento e de controle interno;

- Estimular a implementagéo de politicas de dados abertos por parte dos Tribunais de Contas;
- Fortalecer a Rede de Comunicacdo dos TCs;

- Defender as diretrizes e 0s principios da Lei de Responsabilidade Fiscal — LRF;

- Enfatizar a fiscalizag8o da receita publica;
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2016

ATRICON
- Manifestar apoio a entidades publicas e da sociedade civil destinadas ao combate a corrupcao;

- Repudiar as proposicOes legislativas que visem anistiar crimes contra o Erario ou limitar os poderes e
as prerrogativas dos Tribunais de Contas, do Ministério Pablico ou do Poder Judiciario;

- Reiterar a importancia de criacdo do CNTC;

- Defender a exigéncia de “ficha limpa” para o exercicio de todas as func¢des publicas;

- Fomentar a verificagdo interna dos requisitos constitucionais para investidura nos membros dos TCs;
- Estimular auditorias operacionais;

- Estimular a atuagdo concomitante e preventiva;

- Cumprir e fiscalizar a Lei de Acesso a Informagdo (LAI);

- Estruturar as unidades de inteligéncia no ambito dos TCs;

- Defender a uniformizacéo da interpretagdo da Lei de Responsabilidade Fiscal (LRF);

- Priorizar a fiscalizagdo de receitas e da rendncia de receitas;

- Aprimorar e reaplicar o Marco de Medi¢do do Desempenho dos Tribunais de Contas (MMD-TC);
- Incentivar o portal de Boas Préticas dos TCs;

- Intensificar o controle sobre os Regimes Préprios de Previdéncia;

- Contribuir de forma propositiva junto aos Poderes Legislativo e Judiciario, com vistas ao alcance de
solucBes que evitem a consolidacdo de propostas mitigadoras das competéncias dos Tribunais de Contas
e de sua capacidade institucional;

- Incentivar a comunicagdo de dados sobre a gestdo publica e as atividades de controle;
- Intensificar a atuagdo indutora, preventiva e fiscalizatéria dos Tribunais de Contas;
- Publicizar as a¢des de controle sobre as politicas publicas na area da educacéo;

ANTC
- Defesa da independéncia dos Auditores de Controle Externo do Brasil e a autonomia dos TCs;

- Os TCs congregam duas funcfes essenciais ao exercicio do controle externo: a funcdo de auditoria
externa, executada pelo Orgéo de Instrugdo, e a fungdo judicante, as quais devem ser realizadas com a
estrita observancia do principio da segregacao de fungdes e do devido processo legal;

- Respeito, por parte dos ACEs e dos Membros, aos direitos e as garantias dos agentes dos drgaos e
entidades jurisdicionados;

- O processo de controle externo brasileiro deve observar e fazer respeitar as garantias processuais que
os artigos 73 e 96, inciso I, alinea ‘a’ da Constituigdo da Republica asseguram aos jurisdicionados dos
34 Tribunais de Contas do Brasil;

- Defesa da transparéncia e a visibilidade dos processos de controle externo e da gestdo administrativa e
financeira dos Tribunais de Contas;
- Integracdo objetivando agdes conjuntas com entidades de classe e organizacdes da sociedade civil;

- Repudiar os atos administrativos e legislativos que afrontem a regra constitucional do concurso
publico especifico e os desvios de funcdo no Orgdo de Instrucdo dos TCs que atentem contra o devido
processo legal na esfera de controle externo e a dignidade dos Auditores de Controle Externo do Brasil;

- Repudiar quaisquer iniciativas que busquem alterar a legislacdo que regulamenta os acordos de
leniéncia para impedir ou reduzir a atuacdo independente dos Tribunais de Contas do Brasil e do
Ministério Publico.
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ATRICON

- Interagir com o processo legislativo que contempla a criagcdo do Conselho Nacional dos TCs (CNTC),
da Cémara de Uniformizacéo de Jurisprudéncia, a instituicdo da Lei Nacional do Processo de Controle
Externo e propde um novo modelo de composicdo dos seus colegiados;

- Desenvolver acBes de apoio a aprovacdo da PEC n° 10/2013, que trata do fim do foro privilegiado
como instrumento de combate a corrupgéo.

- Atuar junto ao Supremo Tribunal Federal para reverter a decisdo que comprometeu os reflexos
eleitorais do julgamento das contas de gestdo dos Chefes do Poder Executivo pelos TCs.

- Promover a integragdo com o Poder Judiciario, o que pode ser feito por meio da divulgacdo do
Programa Qualidade e Agilidade dos Tribunais de Contas e de outras iniciativas;

- Repudiar veementemente a extin¢do do TCM-CE;

- Estimular o controle social das politicas publicas relativas & educacéo;

- Estimular a adog¢do das melhores préticas de comunicagdo, com énfase em midias digitais;
- Divulgar os trabalhos conjuntos dos TCs, por meio da Rede Infocontas;

- Cumprir e fiscalizar o cumprimento da legislacéo de transparéncia;

ANTC

- Codigo de processo de controle externo;
- Lei orgénica nacional para os TCs;

- Padronizac&o do érgéo de auditoria;

- Independéncia do auditor;

- Menos indicacdo politica;

- Autonomia do MPC;

- Transparéncia;

- Controle social;

2017

FENASTC

- Defesa da admissibilidade das PECs propostas pelas entidades do Sistema de Controle (PEC 75/2007
CD e PEC 30/2007 Senado da FENASTC, PEC 329/2013, CD, da AMPCON, PEC 40/2016, CD, da
ANTC e PEC 22/2017 Senado, da ATRICON) e, uma vez admitidas qualquer das iniciativas, deve-se
buscar defesa do que é convergente e abrir conversagcGes com a sociedade e o parlamento para construir
mudancas necessarias;

- Defesa do movimento #MUDATC, como movimento aberto, que terd continuidade para conversagao
com a sociedade, utilizando as redes sociais e, defendendo modificacGes e transparéncia completa nos
TCs;

- Antecipar-se as reformas constitucionais, tratando da Independéncia da Funcdo de Auditoria,
segregando as funcbes (Auditoria, MPC e Pareceristas/julgadores) com a afirmacdo dos Servidores e
Auditores;

- Campanha Nacional pela unificacdo da denominacdo de Auditor de Controle Externo;

- Democratizar os TCs, com Eleicdo do Dirigente Maximo da Area de Controle e Fiscalizagio e
organizacdo de um Conselho de Auditoria.

Nota: Fonte: Elaborado pelo autor a partir das cartas de intencéo coletadas.
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APENDICE D - Mobilizagées da sociedade civil organizada em torno dos TCs

Movimento

Ano

Objetivo

Campanha Ministro
Cidadéo (TCU)

2011

Campanha teve como objetivo apoiar a candidatura a ministro do TCU do
Auditor do Tribunal de Contas da Unido Rosendo Ferreira, que sustentou sua
candidatura com base na despolitizagdo do TCU.

Campanha
Conselheiro Cidadao
(TCM-SP)

2011

Ideia inspirada no movimento “Ministro Cidaddo”, cujo objetivo foi sugerir um
nome com perfil técnico para ministro do Tribunal de Contas da Unido, esta
campanha teve como objetivo congregar varias entidades, lideradas pelo
Sindicato dos Servidores da Camara Municipal e do Tribunal de Contas do
Municipio de S&o Paulo, a iniciaram a campanha “Indique seu candidato a
Conselheiro”.

Campanha
Conselheiro Cidaddo
(TCE-SP)

2012

Campanha teve como objetivo, por meio do apoio a determinada candidatura de
cunho cidadd, reforgar a viséo técnica das decisdes, aumentando a transparéncia
das acdes de controle externo, ajudando assim no combate rigoroso a corrupgdo
e a0 mau uso do dinheiro publico, entre outras medidas.

Campanha
Conselheiro Cidadao
(TCE-PI)

2014

Campanha em prol da escolha transparente, objetiva, competente e ética dos
Conselheiros do Tribunal de Contas do Estado do Piaui.

Campanha
Conselheiro Cidadao
(TCE-SC)

2014

Entre outros, a Campanha desde ja assume a defesa dos seguintes pontos: (i)
rejeicdo a qualquer tentativa de utilizarem-se as vagas de Conselheiro do
TCE/SC como mera figura de troca em acordos politico-partidarios, em geral
conduzidos nos palacios, sem qualquer didlogo social; (ii) impossibilidade de
escolha de politico com mandato para o cargo de Conselheiro, pois isso
significa um desrespeito ao mandato conferido pelos cidaddos, que o
escolheram para aquele determinado cargo eletivo; (iii) aprovacdo de um projeto
de lei que discipline o processo de escolha dos Conselheiros e que, em sintese,
devera prever. ampla publicidade; previsdo de comissdo de especialistas
(membros de universidades, conselhos de fiscalizacdo profissional;
organizacOes da sociedade civil) com a atribuicdo de analisar os requisitos de
idoneidade moral e not6rio saber dos candidatos; (iv) possibilidade de que
qualquer organizagdo da sociedade civil possa participar do processo de escolhg;
arguicdo publica dos candidatos; (v) apresentacdo de certidfes negativas da
justica e da policia; (vi) defesa de candidatos com propostas que ampliem o
controle democratico sobre o TCE/SC, tais como criacdo de ouvidorias
externas, conselhos de transparéncia, observatorios socias, foros de debate, entre
outras.

Campanha
Conselheiro Cidadao
(TC-DF)

2015

A campanha "Conselheiro Cidaddo DF" tem trés objetivos: (i) fazer com que a
maioria da populagdo tenha conhecimento sobre a importancia dos TCs e por
gue da necessidade de aperfeicoar o processo de indicagdo e escolha dos
Conselheiros, em particular no DF; (ii) aprovar na Camara Legislativa projeto
de lei complementar que determine critérios objetivos de escolha dos
Conselheiros, garantindo a participacdo popular no processo e fixando o
procedimento que deve ser adotado para avaliagcdo dos critérios objetivos de
idoneidade moral, reputacdo ilibada e notdrio conhecimento nas areas definidas
pela Constituicdo da Republica; (iii) estimular a candidatura de cidaddos que
reinam as condi¢des constitucionais de disputar uma vaga de Conselheiro do
TCDF; (iv) retirar dos Tribunais de Contas Conselheiros e Ministros que nédo
tenham as condi¢Ges morais ou técnicas para exercer suas fungdes.

Campanha
Conselheiro Cidadao
(TCE-RS)

2016

Aberta a vaga nos Conselhos de Contas, os servidores dos Orgéos de Controle
Externo, organizados em suas Associagdes e Sindicatos locais e sua Federagdo
Nacional (FENASTC), lancaram a campanha “Conselheiro Cidaddo” com o
objetivo de chamar a sociedade para participar do processo, agregando
transparéncia e participagdo cidada.

Campanha
Conselheiro Cidadao

2017

Campanha teve como objetivo apresentar a populagdo 0s critérios para
concorrer a vaga no Conselho do Tribunal de Contas do Ceard e pretendeu
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(TCE-CE) estimular o interesse das pessoas em se candidatarem ao cargo, que pode ser
preenchido por qualquer cidaddo que cumpra 0s requisitos constitucionais.
Campanha teve como intuito promover o debate na sociedade para que seja
Campanha revista a forma pela qual os Conselheiros ingressam nos seus tribunais, de modo
Conselhei?o Cidadio 2017 9ue ndo se pode mais permitir que uma figura tdo importante e com tanta
(TCE — ES) responsabilidade seja indicada sem respeito aos critérios j estabelecidos em lei
que ditam a importancia de conhecimentos acerca do mundo juridico, contabil e
da administragdo publica.
Campanha h iedade exi enci d Ih
Conselheiro Cidadio 2017 Campan~ a em que a sociedade exige transparéncia no processo de escolha e
(TCE-MT) nomeag&o dos conselheiros dos Tribunais de Contas.
Campanha Defende de forma precipua que o processo de indicagdes futuras para escolha
Conselheiro Técnico 2017 dos Conselheiros dos Tribunais se dé tendo por base parametros objetivamente
(TCE-CE) definidos e respaldados nas condigdes exigidas pela Constituicdo Federal.
Movimento Movimento em prol da melhoria das competéncias de interesse publico e da
MUDATC 2017 transparéncia nos Tribunais de Contas do Brasil. Movimento iniciado pela
CONACATE, AMPCON e FENASTC.
Movimento 2017 Mobilizagdo espontdnea de servidores do TCE-RJ indignados com o0s
MUDATCE-RJ escandalos de corrup¢do no drgéo.
Movimento

Democracia nos
Tribunais de Contas

2017

Movimento por eleigBes diretas para Conselheiros de Tribunais de Contas.

Manifesto de Juristas

2017

Movimento de professores de direito publico em relacdo ao sentimento de
profundo respeito pelo principio republicano e pelo Estado Democratico de
Direito, ambos dependentes de mecanismos de controle externo da
Administracdo Publica voltados a preservacao da probidade, eficacia, eficiéncia
e economicidade na atividade financeira do Estado, bem como em relacéo as
noticias recentes que reforcam a necessidade de reformas no modelo
constitucional dos TCs.

Movimento Cidadao,
Muda Tribunal de
Contas (TCE-ES)

2017

Lancado pelos conselhos regionais de Administragdo, Contabilidade, Economia,
Engenharia e OAB, 0 movimento teve como objetivo debater as formas legais
para escolha do conselheiro e estimular a sociedade a acompanhar e fiscalizar o
processo de escolha de representantes do 6rgao.

Nota: Fonte: Elaborado pelo autor a partir das paginas virtuais das campanhas.
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APENDICE E — Roteiro de entrevistas - Corporacdes Profissionais
A. Abertura
B. Agradecimento e apresentacao dos objetivos;
C. Explicacéo da entrevista:

Essa entrevista consiste em uma conversa na qual abordaremos fatores relacionados ao
contexto do debate em torno da reforma dos Tribunais de Contas brasileiros. Sua percepcéo,

entendimentos e experiéncia serdo muito importantes para o0 nosso trabalho.
D. Explicagao da confidencialidade dos dados:

Gostariamos de assegurar que as informacdes dessa entrevista tém proposito
exclusivamente académico e serdo trabalhados apenas no contexto da sala de aula. Caso vocé

prefira, sua organizacao ndo sera identificada.
E. Gravagéo

Pedir permissdo para gravar a entrevista (gravador a vista). Lembrar o entrevistado
que ele (a) pode solicitar que o gravador seja desligado em qualquer momento, caso ndo se

sinta confortavel.
6. Entrevista
6.1. Introducgéo

e Fale-me um pouco sobre o0 seu historico e a sua experiéncia profissional;
e Em que momento a (corporacao profissional) surge na sua vida?
e Em que momento vocé teve contato com o debate estrutural sobre os TCs? Foi por

meio da (corporacdo profissional)?
6.2 O papel das corporacdes profissionais no debate

e E como se deu essa atuacdo da (corporacdo profissional) frente ao debate? Com que
propoésito?

e Ela sempre teve esse papel? Em que momento surgiu a necessidade de mudanca?

e O que motivou essa atuacdo diferenciada? Uma consequéncia do processo de
profissionalizagdo da carreira? Uma necessidade de espago para dialogar?

e Esse padrdo de atuacdo diferenciado acompanhou outras corporac@es profissionais do

campo? Como voceé percebe isso?
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6.3 Responsividade associada ao debate
e Ampliando um pouco a atuagéo das corporagdes profissionais, como Vocé enxerga 0s
movimentos associados a mudanga nos TCs (MudaTC, Conselheiro cidadao/técnico)?
e O que motivou a constituicdo desses movimentos?

e Quem séo os integrantes? A sociedade em geral?
6.4 Contextualizacéo do debate.

e Agora voltando especificamente para o debate em torno da mudancga/reforma dos TCs,
na sua concepcao, em contexto esse debate surge?

e Quais aspectos/variaveis contextuais tem favorecido ou dificultado o avanco do debate
em torno da reforma?

e E um debate recente? Ou antigo?

e Quem sdo os principais interessados e quais interesses estdo em questdo quando se
discute a reforma dos TCs?

e E um debate motivado por questdes técnicas e operacionais? Quais? E por
necessidades sociais?

6.5 Elementos centrais e fundamentos associados ao debate

e Em relacdo aos elementos centrais do debate, quais 0s principais pontos de mudanca

levantados?

e O que representa cada ponto deste para os TCs e para a sociedade?
6.6 Legalidade e normatividade associada ao debate

e Qual a importancia de se discutir isto no plano legal? Trata-se de uma frente de
mudangas apenas no plano legal?

e E as inciativas de mudanga no plano organizacional como o Promoex, Projeto
Qualidade e Agilidade (QATC) e Marcos de Medicdo de Desempenho (MMD)? Como

VOCé percebe essas movimentagdes?
6.7 Crise de legitimidade

e Por fim, em sua opinido, como vocé entende o debate sobre a extin¢do dos TCs?
e E um debate recente ou antigo?
e Quais atores vocalizam/vocalizaram essa discussao?

e E um debate pertinente nos Gltimos anos?
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ENCERRAMENTO E AGRADECIMENTO

Existe alguma outra questdo importante que o sr.(a) gostaria de mencionar sobre nosso tema
de estudo: debate em torno da reforma dos TCs?
Existe outro ator especifico participante deste debate que, na sua concepcdo, poderia

contribuir para o nosso estudo? (Corporac@es profissionais, midia, sociedade civil organizada,
legislativo, OAB, academia, etc.)
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APENDICE F — Roteiro de entrevistas — Sociedade Civil Organizada

A. Abertura
B. Agradecimento e apresentacao dos objetivos;
C. Explicacéao da entrevista:

Essa entrevista consiste em uma conversa na qual abordaremos fatores relacionados ao
contexto do debate em torno da reforma dos Tribunais de Contas brasileiros. Sua percepcao,

entendimentos e experiéncia serdo muito importantes para o0 nosso trabalho.
D. Explicacdo da confidencialidade dos dados:

Gostariamos de assegurar que as informacdes dessa entrevista tém proposito
exclusivamente académico e serdo trabalhados apenas no contexto da sala de aula. Caso vocé

prefira, sua organizacao ndo serda identificada.
E. Gravacdo

Pedir permissdo para gravar a entrevista (gravador a vista). Lembrar o entrevistado
que ele (a) pode solicitar que o gravador seja desligado em qualquer momento, caso nao se

sinta confortavel.

6.1. Introducao

e Fala-me um pouco sobre o seu historico e a sua experiéncia profissional;
e Em gue momento a entidade da sociedade civil organizada (CONACATE) surge na
sua vida?
e Em gue momento vocé teve contato com o debate estrutural sobre os TCs? Foi por
meio de corporagéo profissionais? Quais?
6.2 O papel das corporagdes profissionais no debate
e Como vocé percebe a atuagdo dessas corporacdes profissionais?

6.3 Responsividade associada ao debate

e Ampliando um pouco a atuacdo das corporagdes profissionais, como vocé enxerga 0s
movimentos associados a mudanga nos TCs (MudaTC)?
e O que motivou o apoio da entidade da sociedade civil organizada (CONACATE) a

esse movimento?
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6.4 Contextualizacéo do debate.

e Agora voltando especificamente para o debate em torno da mudanca/reforma dos TCs,
na sua concepcao, em que contexto esse debate surge?
e Quais aspectos/variaveis contextuais tem favorecido ou dificultado o avanco do debate

em torno da reforma?
6.5 Elementos centrais e fundamentos associados ao debate

e Em relacdo aos elementos centrais do debate, quais 0s principais pontos de mudanca
levantados?

e O que representa cada ponto deste para os TCs e para a sociedade?
6.6 Legalidade e normatividade associada ao debate

e Qual a importancia de se discutir isto no plano legal? Trata-se de uma frente de
mudancas apenas no plano legal?

e E as inciativas de mudanca no plano organizacional como o Promoex, Projeto
Qualidade e Agilidade (QATC) e Marcos de Medicdo de Desempenho (MMD) da

Atricon? Como vocé percebe essas movimentacoes?
6.7 Crise de legitimidade

e Por fim, em sua opinido, como vocé entende o debate sobre a extingdo dos TCs?

e E um debate pertinente nos Gltimos tempos?
ENCERRAMENTO E AGRADECIMENTO

Existe alguma outra questdo importante que o sr.(a) gostaria de mencionar sobre nosso tema
de estudo: debate em torno da reforma dos TCs?
Existe outro ator especifico participante deste debate que, na sua concepcao, poderia

contribuir para o0 nosso estudo? (Corporagdes profissionais, midia, sociedade civil organizada,
legislativo, OAB, academia, etc.)
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APENDICE G - Roteiro de entrevistas — Midia/Academia/Legislativo/Judiciario

A. Abertura
B. Agradecimento e apresentacao dos objetivos;
C. Explicacéao da entrevista:

Essa entrevista consiste em uma conversa na qual abordaremos fatores relacionados ao
contexto do debate em torno da reforma dos Tribunais de Contas brasileiros. Sua percepcao,

entendimentos e experiéncia serdo muito importantes para o nosso trabalho.
D. Explicacdo da confidencialidade dos dados:

Gostariamos de assegurar que as informacdes dessa entrevista tém proposito
exclusivamente académico e serdo trabalhados apenas no contexto da sala de aula. Caso vocé

prefira, sua organizacao ndo sera identificada.
E. Gravacdo

Pedir permissdo para gravar a entrevista (gravador a vista). Lembrar o entrevistado
que ele (a) pode solicitar que o gravador seja desligado em qualquer momento, caso nao se

sinta confortavel.

6.1. Introducao

e Fala-me um pouco sobre o seu historico e a sua experiéncia profissional;
e Em gue momento vocé teve contato com o debate estrutural sobre os TCs? Foi por

meio de corporacdo profissionais? Quais?
6.2 O papel das corporagdes profissionais no debate
e Como vocé percebe a atuagdo dessas corporacdes profissionais?
6.3 Responsividade associada ao debate

e Ampliando um pouco a atuacdo das corporagdes profissionais, como vocé enxerga 0s

movimentos associados a mudanca nos TCs (MudaTC, Conselheiros-Cidadéao)?

6.4 Contextualizac@o do debate.

e Agora voltando especificamente para o debate em torno da mudanca/reforma dos TCs,

na sua concepgdo, em que contexto esse debate surge?
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e Quais aspectos/variaveis contextuais tem favorecido ou dificultado o avanco do debate

em torno da reforma?
6.5 Elementos centrais e fundamentos associados ao debate

e Em relagéo aos elementos centrais do debate, quais os principais pontos de mudanca
levantados?

e O que representa cada ponto deste para os TCs e para a sociedade?
6.6 Legalidade e normatividade associada ao debate

e Qual a importancia de se discutir isto no plano legal? Trata-se de uma frente de
mudancas apenas no plano legal?

e E as inciativas de mudanca no plano organizacional como o Promoex, Projeto
Qualidade e Agilidade (QATC) e Marcos de Medicdo de Desempenho (MMD) da

Atricon? Como vocé percebe essas movimentaces?
6.7 Crise de legitimidade

e Por fim, em sua opinido, como vocé entende o debate sobre a extingdo dos TCs?

e E um debate pertinente nos Gltimos tempos?
ENCERRAMENTO E AGRADECIMENTO

Existe alguma outra questdo importante que o sr.(a) gostaria de mencionar sobre nosso tema

de estudo: debate em torno da reforma dos TCs?

Existe outro ator especifico participante deste debate que, na sua concepcdo, poderia
contribuir para o nosso estudo? (Corporacdes profissionais, midia, sociedade civil organizada,

legislativo, OAB, academia, etc.)



