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Resumo

Edte trabaho se congtitu em um estudo sobre a efetividade de agbes do Tribund de
Contas do Estado de Pernambuco, num momento histérico em que as ingtituigdes publicas se
voltam para a satisfacdo das necessidades do cidad@o. O objetivo principa consste em andisar
como se caracterizam a efetividade forma e a desgjada e identificar qual a relacdo destas com o
ambiente ingtituciona e com as estruturas de poder do Tribund de Contas do Estado de
Pernambuco. Utilizou- se, para tanto, uma base tedrico-empirica que buscou definir o conceito de
indtituico, diferenciando-o de organizagdes, 0 conceito de legitimacdo, as relactes de poder e
0 conceto de efdividade. ESta pesguisa conditui-se num estudo de caso que visa a
proporcionar a compreensdo do funcionamento das &reas organizecionais e sobretudo investigar
situagBes que ndo sto faceis de identificar aravés de contatos superficiails com o érgéo. O
estudo possui uma perspectiva secciond, no qua utilizouse as técnicas da andise documenta e
da redizacdo de entrevistas semi-estruturadas, envolvendo uma andise quditativa que traz a
compreensdo dos fendmenos estudados segundo a perspectiva dos participantes. Os dados
obtidos e a andlise redizada, frente a fundamentac@o tedrica, indicam que exise de fato uma
"efetividade desgadd’ e que entre a efetividade forma e a desgada hé lacunas que sfo
explicadas pelas caracterigticas do ambiente ingtitucional e pelos arranjos de poder existentes,

confirmando o pressuposto da pesquisa.



Abstract

The present dissertation consists on a study about the responsiveness of the actions
of the Audit Court of the State of Pernambuco in a historica moment characterised by the need
of public inditutions to fulfil the citizens needs. The main objective is to andyse what are the
characteristics of both forma and the desired responsiveness. Moreover, the study aims at
identifying what are the rdaionships among responsiveness and the inditutional environment and
power structures within the Audit Court of Pernambuco. To this end, the research followed a
theoretical-empirical approach and tried to define the concept of ingtitution, as opposed to
organisation, as well as the concepts of legitimacy, power relations, and responsveness. This
research is based on a case study that aims at showing how different organisationa areas operate
and, above dl, ams at looking into Stuations which are not easily identified in superficid contacts
with the inditution. The study has a sectiond pergpective and made use of techniques such as
andysis of documents and open-ended interviews. Data were andysed by means of quditetive
methods that made possible to look at the phenomena being studied from the participants
perspective. The results show that there is, in fact, a desired responsiveness and that there are
gaps between it and the formal responsiveness. Such gaps can be explained by the characterigtics
of the indtitutiona environment and the power structures in place, which confirms the research’s

hypothesis.
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1
Introdugéo

O processo de globaizacdo, que diminuiu os limites das fronteiras econdmicas e
politicas e reduziu a autonomia do Estado para fomentar as politicas préprias, evidenciou,
sobretudo, a grave crise em que este se encontrava. Nos anos 90, em meio a essa crise
econdmica e fisca, um novo modelo de administracdo publica passou a ser desenhado no Brasil,
no qud enfdizava-se a melhoria na qualidade e eficiéncia dos servigos publicos, trazendo
profundas modificagtes nas relagdes da sociedade com o governo, interferindo nos mecanismos
de democracia e cidadania e aterando as relagtes de poder que fazem parte do Estado.

Nesse cendrio, 0 controle das agdes publicas surge como ferramenta importante
dentro da administracdo. Conforme Silva e Macedo (1998) enfatizam, sem esse controle, ndo SO

0s objetivos tracados podem ndo ser implementados, como também os desvios nos rumaos
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podem n&o ser corrigidos, o que pode vir a gerar desperdicio, ineficiéncia ou malversacéo na
utilizag&o dos recursos.

O controle pode ser compreendido como instrumento utilizado para trangmitir
informagdo, paraimplantar e regular as atividades, permitindo um nivel de previsibilidade da agéo
proposta (Carvalho, 1998). Para Meredles (1996), o controle € a faculdade de vigilancia,
orientagdo e corre¢do que um Poder, 6rgéo ou autoridade exerce sobre a conduta funciona de
outro. Ta controle exercido nas organizagdes que buscam o lucro no mercado é feito sobre os
indices de eficiéncia e eficicia na producdo. No entanto, nas organizagdes sem fins lucrativos,
nas quais ndo existe 0 mecanismo do lucro como aglutinador dos objetivos propostos, ha a
necessdade de um bom sistema de controle de gestéo (Carvaho, 1998), como forma de
assegurar osindicesde desempenho propostos e a consecugdo das metas e objetivos.

O controle é também uma necessdade premente do cidaddo, mantenedor de
sarvico publico, na medida em que o cendrio de crise gerado na Ultima década obrigou o
governo a aumentar sua capacidade de arrecadacdo, para que fosse possivel suportar as
despesas necess&rias a manutencdo e a administracdo dos servigos prestados, pressionando,
conseglientemente, o contribuinte a pagar mais impostos. Ademais, o controle socid € uma
demanda a ser atngida com a Reforma Adminigrativa e se caracteriza pelo controle da
sociedade civil sobre a atuagdo da méguina adminigtrativa de forma a tornéla mais eficiente,
eficaz e efetiva

No Brasil, o controle dos gastos publicos remonta ao periodo colonial, quando o
vice-rel Luis de Vasconcelos e Souza, que governou de 30 de abril de 1778 a 09 de maio de

1790, no reinado de D Marial, ordenou a escrituragdo das finangas da Colénia, revelando, no
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relatorio apresentado, um déficit de arrecadacéo desde 1761 — 0 governo gastava mais do que
arrecadava.

Desde a Carta Magna brasileira de 1891, ja havia a previsdo congtituciond de
criagdo de um 0Orgéo de controle especiaizado em finangas publicas e, em 17 de janeiro de
1893, o entdo ministro da Fazenda, Innocéncio Serzedello Correa, promoveu a instalagéo do
primeiro Tribuna de Contas no Brasil que exercia, a época, um controle a priori com veto
absoluto sobre os aos oriundos do Poder Executivo, espelhando-se na Carta itdiana. Desde
entdo, os Tribunais de Contas sempre tiveram suas competéncias contempladas em todas as
condtituigdes brasileiras. Ndo obstante, fazia- se necesséria a implantagdo do dito 6rgdo também
nos estados e municipios da Federac@o, com o fim de cumprir os preceitos congtitucionais.

Assim, cada estado passou a indtituir seu proprio tribuna, contemplando-o nas
respectivas congtituigdes estaduais. Atuamente, em cada estado, existe um Tribunal de Contase,
em aguns casos, uma Corte nos Municipios. No Estado de Pernambuco, em 12 de dezembro de
1967, foi criado o Tribuna de Contas do Estado de Pernambuco, através da Lei n° 6.078 —
orgéo responsavel pela fiscaizacdo e pelo controle externo das agBes governamentals, com
atribuigdes expressamente dispostas na Congtituicdo do Estado. Em sua primeira fase, o 6rgéo
era composto de cinco Ministros. A Emenda Constitucional n° 01, de 17 de outubro de 1969,
determinou que os Tribunais de Contas estaduais seriam compostos de sete titulares. Em 25 de
marco de 1970, o 6rgdo passou a contar com sete Consdheiros. Vde resdtar que a
Congtituicdo de 1988 inovou a0 mudar as regras para homeacdo dos Ministros, aterando,
conseqiientemente, as nomeagdes dos Conselheiros nos estados, que passaram a ser escol hidos

da seguinte forma: um tergo pelo  Governador do estado e dois tergos pelos membros da
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Asembléa Legidativa (Brasl, 1994). Em 25 de novembro de 1991, foi publicada a Le
Orgénican® 10.651, que disciplinou o funcionamento do 6rgéo no Estado (Pernambuco, 1991).

Quanto as competéncias dos Tribunais de Contas, revela- se importante enfatizar que
a Carta Magna de 1988 trouxe grandes avancos e relevantes inovagdes. O entdo presidente do
Congresso Naciond, Deputado Ulysses Guimardes, chega a atribuir-lhe a expressio
"Condtituicdo Fiscdizadora', tendo em vista o expressivo sgnificado concedido aos Tribunais de
Contas.

A Condituicdo concedeu poderes a0 Tribunad para exercer a fiscdizacdo contébil,
financeira, orcamentaria, operaciond e patrimonial, sob os aspectos da legdidade, legitimidade,
economicidade, aplicacdo de subvencéo e renincia de receitas. Houve, destarte, uma larga
ampliacéo de competéncias, que ndo se restringiu somente a observar 0s aspectos da legaidade,
mas também a avdiar o desempenho operaciona das entidades e érgdos sob sua jurisdcéo,
enfocando a €ficiéncia, a eficacia e a efetividade das agbes governamentais. A competéncia de
julgamento também foi ampliada, concedendo aos Tribunais o direito de fiscalizar as contas de
qualquer pessoa ou agente que cause prejuizo ao Eraio, inclusve os agentes privados.
Aumentaram s, também, os limites da fiscdizacdo, estendendo-se a fundagdes, autarquias,
empresas publicas e sociedades de economia mista.

Em 1998, alavancando esse processo, foi promulgada a Emenda Congtituciond n°
19 de 04 de julho de 1998, que enfaizou o principio da eficiéncia como norteador da
Administracdo Publica e como aspecto a ser observado quando da redlizacéo das fiscalizacOes
pelos Tribunas.

Em 05 de maio de 2000, foi aprovada no Congresso Naciona alLe n° 101-Le de

Responsabilidade Fiscd — que trata de gestéo fiscal responsivel, estabel ecendo-se novas regras
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para 0s gestores administrarem 0s recursos publicos (Brasil, 2000). Essa Lei  ja esta sendo
consderada um marco na histéria dos Tribunais de Contas, pois atribui a0 controle externo
grandes responsabilidades para avaliacdo, julgamento e controle dos gastos estatais na gestéo
dos administradores publicos.

O Tribuna de Contas do Estado de Pernambuco, nos seus 30 anos de histéria,
procurou desenvolver-se @da vez mais para cumprir sua misso congtitucional. Suas ag0es,
atuamente, véo muito aém das fronteiras da legidacdo, numa busca permanente de ferramentas
que garantam a boa quaidade dos servicos prestados a comunidade. Note-se, ainda, que a
Condtituicdo estabeleceu que qualquer cidaddo, partido politico, associacdo ou sindicado seria
parte legitima para denunciar irregularidede ou ilegaidades, gproximando, sobremaneira, o
controle da Administracdo Publica e o cidad@o. Para atender a esse preceito condituciond e
adequar-se as novas demandas da sociedade, o Tribund de Contas inaugurou, em 1999, a
Ouvidoria — 6rgéo interno de representacdo do cidadé@o junto ao TCE - PE, que tem como
propésito facilitar o recebimento de qualquer denincia por parte do cidadd sobre a
malversagdo dos recursos publicos e, a0 mesmo tempo, responder de forma rapida e precisa a
essas dendincias, visando a aproximar-se da populacdo. A iniciativa de criacéo de td orgéo foi
pioneira no Brasil e, em pouco tempo de funcionamento, ja apresenta resultados significativos
com relacdo ao nimero de denlincias e consultas redlizadas.

Percebe-se que 0 momento histdrico traz valores emergentes que sdo transferidos
para as acles praticadas pela Administracdo Plblica. A sociedade se organiza e pressiona o
Poder Publico no sentido de dar transparéncia aos seus atos. Nesse sentido, Pereira e Grau
(1999, p. 7) asseveram que "o estado necessita renovar sua prépriaingtitucionalidade para poder

s2vir a0 dedanche da sociedade e, em Ultima instancia, ao desenvolvimento sdcio-econdmico”.
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O Tribuna de Contas, respondendo ao anseio da populac@o, organiza-se e goardha-se para
dender a nova demanda de forma a acompanhar as novas necessdades, buscando
legitimidade. 1ss0 pode ser definido como processo de ingtitucionaizacdo, que, de acordo com
Sdznick (1971), condste na subgtituicdo dos fatores técnicos pelos vaores na determinacéo das
tarefas organizativas, atribuindo o cardter de norma aos processos sociais, obrigagdes ou
circunsténcias envolvidas (Meyer e Rowan, 1977). Scott (1991), em seu estudo sobre ambiente
organizaciond, enfatiza que as formas organizacionais e as fungdes sfo afetadas Nndo somente
pelo ambiente técnico, mas também peo ambiente socid e cultural, sendo sues estruturas
influenciadas pelas relagbes dos Sstemas interorganizacionais Nos quals estdo inseridas, e esses
sistemas, por suavez, atingidos pelos sistemas socials nos quais estéo localizados.

Nesse cendrio, observa-se que uma mudanca Sgnificativa vem se desenvolvendo nas
relagles internas e externas de poder no ambito do TCE-PE, levando a organizagéo a redizar
dteracbes em suas estruturas e processos. Wandey (apud Carvaho, 1998) ressdta que a
concepcdo das organizagdes burocréticas se gpodia na varidvel poder, de forma a assegurar que
cada nivel da organizecdo tenha poder suficiente, passando as decisies para a ecaa
ascendente, até atingir o nivel em que possam s tomadas adequadamente. Desse modo, 0
poder existente nas relacbes do Tribunal de Contas ndo poderia ser desprezado, pois além de
ser um elemento presente em toda relacdo socia, possibilita a agéo plblica, interferindo na vida
e no comportamento dos membros organizacionais, na medida em que vem estruturando as
atividades e os processos daingtituicao.

Nesse sentido, este estudo condtitui-se em uma reflexéo sobre a nova atuagéo do

Tribuna de Contas do Estado de Pernambuco frente @ mudancas ocorridas na Ultima década,
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que substituiu o controle forma pela avaiacdo dos resultados — desempenho — na atuagdo dos
gestores publicos.

Para tanto, busca seinvestigar 0 seguinte problema de pesquisa

Qual é a relacdo do ambiente ingtitucional e das estruturas de poder do
Tribunal de Contas do Estado de Pernambuco (TCE-PE) com o conceito de efetividade
aplicado a organizacéo?

O foco centrd desta pesquisa consiste em andisar como 0s aspectos inditucionais e
as estruturas de poder se relacionam com o conceito de efetividade aplicado a organizagéo. Para
um melhor entendimento da questdo acima proposta, estabelecemse 0s seguintes objetivos
especificos.

a) caacterizar 0 ambienteingtituciona do TCE PE;

b) identificar e caracterizar a estrutura de poder do TCE- PE;

¢) identificar e andisar o conceito de efetividade formd existente no TCE- PE;

d) identificar e andiisar o conceito de efetividade desgjada, fruto das necessidades
sentidas pelos atores sociais que interagem com o TCE-PE;

€) comparar e andisar a efetividade forma e a efetividade desgada, evidenciando
possiveis lacunas; e

f) relacionar os conceitos de efetividade, tanto forma como desgada, e as lacunas
com os aspectos ligados ao ambiente ingtituciona e as estruturas de podey.

Pretende-se, com este trabaho, néo gpenas contribuir com o conhecimento tedrico
na &rea, mas também fornecer dados empiricos sobre a relacdo das variaveis descritas acima
Conforme enfatizam Viera e Misoczky (2000), a abordagem inditucionad, que teve como

precursor Philip Selznick (1971), vem despertando o interesse de varios estudiosos, sobretudo,



17

desde a década de oitenta, com os trabalhos de Meyer e Rowan (1977) e de DiMaggio e
Powell (1983). O poder, por seu turno, sempre foi tema centra para andise das relaces
socias, ja que possibilita a conducdo dos interesses dos grupos organizacionals, interferindo,
inclusive, no processo de ingtituciondizacdo das organizagdes. No entanto, esse assunto ainda é
Visto com certa ressténcia e 0s atores envolvidos Nos processos organizacionais Néo 0 assumem
abertamente, atribuindo-lhe um certo caréter pgorativo (Vieira e Ledo J., 2000). A interacéo
dessas duas abordagens jafoi tema de debate por parte de autores como Clegg (1990), Vieirae
Misoczky (2000), Viera, Carvaho e Lopes (2001) e Misoczky (2001), que enfatizam que as
edruturas de poder sBo responsaveis pela indituciondizagdo dos vaores e que o
compartilhamento desses valores estabelecem a ordem no cenério organizacional. A efetividade
das acOes aparece como medida de impacto da relacdo dessas abordagens e das agles
organizacionais, com estudos ainda incipientes. Acredita-se, asim, que o aprofundamento da
questéo e das inter- relacles entre as abordagens represente uma substancia contribuicéo tedrica,
no sentido de elucidar a questéo.
Do ponto de vigta prético, o estudo proporcionara um entendimento gerencid para

o TCE-PE, versando precipuamente sobre:

a) s was agdes estéo sendo efetivas sob a égide das normas que disciplinam o

0rgéo (avaiacdo segundo avisdo dos atores internos);

b) qual a efetividade desgada, segundo as necessidades das pessoas diretamente

influendadas pelas agbes do Tribuna de Contas (Ministério Publico, Ordem dos

Advogados do Brasil e Sindicato dos Servidores do Tribunal de Contas do Estado

de Pernambuco — atores externos e atores internos).
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As informagbes obtidas sobre a efetividade forma e a desgjada e as possivels
lacunas deverdo ser uma ferramenta Util para provocar decisies e alavancar mudangas no érgéo
estudado, que atudmente busca uma auacdo relevante, trazendo efetividade para suas acdes
junto ao cidaddo- contribuinte, e cumprindo, dessa forma, sua missfo condituciond.

E necessario destacar, ainda, a estrutura deste trabaho de pesquisa. O primeiro
capitulo visa a Stuar o Tribuna de Contas do Estado de Pernambuco no cen&io atud de
grandes reformas, no qua o 6rgéo tem procurado se conformar para obter legitimidade.

Procura-se, também, contextudizar o problema central, estabelecendo os objetivos gerais e
especificos, como também as justificativas tedricas e préticas para a realizagdo desse estudo.

O segundo capitulo traz a base tedrica relativa aos conceitos fundamentais desta
pesquisa, tais como o conceito de indituicdo e de inditucionalizagdo; as diferengas entre
organizagOes que operam em ambientes técnicos e ingitucionais, uma abordagem sobre o
conceito de legitimidade; sobre as relactes de poder e sobre o conceito de efetividade.

O terceiro capitulo trata dos procedimentos metodolégicos ora utilizados em que
S80 gpresentadas as perguntas de pesquisa, a definigdo condtitutiva e operaciona das categorias
anditicas, 0 seu delineamento e, por fim, as limitagbes do estudo.

No quarto capitulo, fazse a andlise dos dados por meio de cinco segOes
especificas. Na primeira, procura se caracterizar o ambiente ingtituciond do Tribuna de Contas;
na segunda, busca- se caracterizar as estruturas de poder; a terceira secdo € dedicada a andlise
da efetividade forma; a quarta trata da efetividade desgada; e a quinta e Ultima tece
comentérios sobre as lacunas entre a efetividade forma e a desgada.

O quinto capitulo traz as conclusdes do estudo e as recomendacOes para a

organizagao.
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2
Basetedrica

|dentificando-se temas que permeam a discussdo em andise, trabalha-se nessa
base tedrico-empirica com o conceito de indituicdo e de ingdituciondizagdo, enquadrando o
Tribuna de Contas do Estado de Pernambuco nesses conceitos e diferenciando-o do conceito

de organizacdo que atuam em ambientes técnicos ou insrumentais. Aborda-se, também, o
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conceito de legitimidade, como forma de a organizacéo garantir a sobrevivéncia no contexto
organizaciona e as relagbes poder, como instrumento de acdo, dém da conceituacdo de

efetividade, como indicador do desempenho organizaciond.

2.1 O conceito deinstituicao ede
institucionalizagdo

Berger e Luckmann (1978) afirmam que a aividade humana socid  se encontra
moldada a um padréo — o hébito — que fornece a direcio e a epecidizacdo da aividade como
forma de diviar as tensdes na busca da tomada de uma Unica deciso, em meio a uma série de
outras decisdes. O habito minimiza a expectativa de como agir frente a mesma stuagéo,
ocorrendo a tipificagdo do ato. Entende-se, nesse caso, por habituais 0s comportamentos nos
quais sfo desprendidos um minimo esforgo para tomada de decisdo, e por tipificagdo o
desenvolvimento reciproco de definicBes compartilhadas ou ligadas a comportamentos tornados
habituais. Meyer e Rowan (1977) enfatizam que sempre que houver a tipificagéo das agoes
habituais ocorre aingtitucionaizagdo. Essas tipificacles, por suavez, sdo congtruidas no curso da
higtéria na qua as indituigdes sBo produzidas. Dessa forma, afirmar que um segmento da
atividade humanafoi ingtitucionaizado significa dizer que este ssgmento foi submetido ao controle
social (Meyer e Rowan, 1977).

Sob esse aspecto, para exercitar seu controle, as ingtituicdes devem ter autoridade
sobre os individuos, pois as "tentagdes individuais' devem ser preservadas em prol de uma

conduta controlada. O processo de inditucionalizagéo efetiva-se com o reconhecimento dos
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sgnificados ingtitucionals que sdo transmitidos e controlados através do processo de rotinizaggo
ou habituaizaco.

Segundo Chanlat @pud Carvaho, Viera e Lopes, 1999), o enfoque ingtituciona
possui trés orientagdes, a saber: @ econdmica, aqua enfatiza os e ementos organizacionais como
a tecnologia, as relactes de classe, 0 poder e, sobretudo, as transagdes, que, de acordo com
Scott (1995), se interessa pelos sstemas de normas e de governo usados para gerir os acordos
econdmicos, b) politica, segundo a qual ha um dedocamento da teoria das estruturas e das
normas para 0 comportamento dos individuos, que, segundo March e Olsen (1993), orientam-se
para o destino dos recursos, os interesses e 0 acance dos resultados; e c) socioldgica, a qual,
gpoiada no estudo de Berger e Luckmann (1978), enfatiza as relacBes entre a organizacdo e seu
ambiente, valorizando o papel da cultura no processo de formagéo das organizagOes.

Dirigindo-se a abordagem inditucional para 0 estudo das organizagOes, grande
énfase foi atribuida ao ambiente, ndo s6 no sentido de que 0 ambiente modela as decisdes, mas
também que a organizacdo modela o ambiente. O ambiente aqui tratado compreende néo
somente 0s recursos materias, a tecnologia e o capita, como também "os dementos culturais,
como vaores, simbolos, mitos, sistemas de crencas e programas profissionais' (Carvaho, Viera
e Lopes, 1999, p. 6).

Selznick (1971), precursor da abordagem ingtitucional no campo da adminisiragéo,
define que o processo de indtitucionalizacdo caracteriza- se pela substituicdo dos fatores técnicos
por vaores e crencas, quando da determinacdo das tarefas organizacionais. Em outras paavras,
para a perspectiva ingtituciond, os processos, as poaliticas e os conflitos, aluta pelo prestigio, os

vaores comunitérios e as estruturas de poder ndo se encontram declarados em seus objetivos ou
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na missdo indtitucional (Perrow, 1998), mas, sobretudo, nas regras e nos significados declarados
pelo ambiente indituciondizado.

A teoria indituciona, no entanto, provoca divergéncias de entendimento entre os
estudiosos no que se refere aos eementos ingitucionais, que, segundo Scott (1995), encontram-
se divididos nos pilares regulador, normétivo e cognitivo.

Sob o pilar regulador, a énfase ocorre na fixacdo de normas e nas agdes de sancéo
e coercdo (Carvalho, Vieira e Lopes, 1999). Para Scott (1995), essa versdo da teoria
ingtituciona é mais convenciona e da prioridade a um processo de regulamentaco das agBes da
organizacdo, partindo do pressuposto de que os atores tém interesses naturais a que buscam
sempre perseguir e, por isso, precisam ser regulados.

A versio normativa defende que os vaores e as hormas definem a forma legitima
para o atingimento do fim desgado (Scott, 1995). Tanto os valores como as normas, com a
utilizacdo continuada (o hébito), transformam se numa obrigacdo socid.

Os dementos cognitivos s20 "as hormas que congtituem a natureza da redlidade e 0
arcabouco através do qud os significados sdo congtruidos' (Scott, 1995, p. 40). "A verséo
cognitiva consdera os individuos e as organizagbes como redidades socidmente congtruidas,
com digtintas capacidades e meios para a acdo, e objetivos que variam de acordo com seu
contexto ingituciond" (Carvaho, Viera e Lopes, 1999, p. 9) . Com efeito, 0s processos
cognitivos e os Sstemas smbdlicos, que identificam um conjunto de vaores de um determinado
contexto, sdo os formadores das préticas organizacionais, sendo esse o enfoque principa dado

a0 indituciondismo.
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2.1.1 Uma analise diferenciador a entre organizagoese
Ingtituicoes

Pereira (1997) destaca que agumas organizagdes sdo criadas com o fim especifico
de redizar uma tarefa com determinada técnica, enquanto outras assumem padrdes socials
relevantes para a sociedade e seus membros. O primeiro grupo € composto das empresas € 0
segundo é formado pelos rgdos publicos, hospitais, universidades e grandes corporagdes. A
grande diferenca entre os dois tipos de organizago € que a organizagdo insrumental ou técnica
(empresq), lucrativa ou ndo, é baseada na divisdo raciona e econémicado trabaho, voltada para
a redlizacdo das tarefas, otimizagdo dos meios e para 0 dcance de metas estabelecidas. A
organizacdo ingtituciond, por sua vez, é infundida de valores como mitos, identidades proprias,
caréter e resultado de pressies e necessidades sociais relevantes. A caracteristica diferenciadora
da organizacdo indituciond esta ligada a sua histdria, & dimensio da lideranga, & imagem e a
vaorizagdo externa, a autonomia para estabelecer programas e aocar recursos, as fungdes e
objetivos que moldam a estrutura, aforma e o ambiente ingtituciona (Pereira, 1997).

Srour (1998) ressdta que as indtituicdes sGo conjuntos de normas sociais de
caréater juridico, que gozam de reconhecimento socidl.

DiMaggio (1988) afirma que ateoria ingituciona assume que a organizagdo procura
legitimidade no ambiente e uma gprovacéo socid. O estabelecimento de relagbes inditucionals
tem feito a organizagdo mohilizar-se para obter suporte cultural no atingimento de seus objetivos
e dividades e tem demonstrado uma busca de validaggo socia em conformidade com regras,
normas e regulamentactes (Meyer e Rowan, 1977). Em comparacdo, as organi zagdes técnicas
S0 aguelas cujos produtos e servigos sdo trocados no mercado e a recompensa vem da

eficiéncia sobre os controles dos processos de trabalho (Scott e Meyer, 1983). O sucesso
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dessas organizagOes reside no controle dos recursos escassos e nos fatores criticos como aterra,
trabalho, capita e suprimentos essencials para as atividades.

O ambiente ingtituciond é caracterizado pela elaboracdo de regras e procedimentos,
aos quals as organizagdes precisam se conformar se quiserem receber suporte e legitimidade no
ambiente (Scott e Meyer, 1983). Caracteriza- e, também, como um ambiente no qual asregrase
as pressdes existem para atender a uma expectativa e uma demanda publica (Meyer e Rowan,
1977; Zucker, 1987). Oliver (1997) assevera que 0 ambiente técnico tende a focar pressdes
competitivas do ambiente organizeciond e que elas desempenham o papel de motivadores
organizecionais para dcancar a eficiéncia Ja a concepgdo inditucional demonstra que os
mecanismos miméticos, coercitivos e normativos do ambiente ingtitucional  sdo os motivadores
para 0 processo de isomorfismo — adaptar suas estruturas e procedimentos as expecteativas do
contexto (DiMaggio e Powdll, 1983). De acordo com esse enfoque, as reagdes inditucionais
lideram 0 aumento do desempenho, baseado-se na premissa de que eas conferem beneficios
gue tendem a superar os seus custos (Oliver, 1997) — e nisso se basgia 0 desempenho das
ingtituigdes.

Sdznick (1971) defende que estudar uma ingtituicéo € prestar atencdo a sua histéria
e lembrar como dafoi influenciada pelo meio socid. Assm, pode-se saber como ela se adapta
aos centros de poder existentes na comunidade (em gera, de maneira inconsciente), de que
camada da sociedade origina- se sua liderancga, de que forma isso afeta as suas paliticas e como
Sua existéncia se explicaideol ogicamente.

A literatura trata a perspectiva indituciond relacionando-a a idéia weberiana de
legitimidade (Weber, 1993). Beginning e Parsons (apud Scott, 1991) enfatizam que os valores

das organizagOes precisam estar congruentes com os valores da sociedade se a organizacéo
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desgja ter legitimidade — eemento fundamental para a existéncia da ingtituicéo e que sera objeto

de discussdo a seguir.

2.2 O conceito delegitimidade

O nlcleo da teoria ingtituciona reside na concepgao de legitimagdo organizaciond,
que e refere a extensdo na qual a variedade de bases culturais promove a explicacdo para a
exiténcia da organizagdo (Meyer & Scott, 1983). Suchman (1995) adota a definicdo de
legitimagdo que incorpora a avdiagdo e a dimensdo cognitiva e que reconhece as fungdes das
bases culturais na dindmica do conceito. Esse entendimento coaduna-se com a definicéo de
Ginzd, Krawer & Suttan (apud Tolbert e Zucker, 1999), que demonstram que legitimagéo € a
percepcdo de que as agdes das organizagdes sdo desgjavels, auténticas ou apropriadas dentro
do dstema socia congtituido de normas, crengas e definigbes. Assim, alegitimag&o € socidmente
congtruida e reflete a congruéncia entre 0 comportamento das entidades legitimadas e as crengas
divididas por vérios grupos sociais. Dessa maneira, a legitimacdo € dependente da audiéncia
coletiva, embora sgja independente da observacéo particular (Suchman, 1995).

Berger e Luckmann (1978, p.88) afirmaram que "o mundo indituciond exige
legitimacéo, isto € modos pelos quas pode ser explicado e justificado”. A legitimacéo ndo surge
como hecessidade premente, mas Sm, quando a ordem ingtituciond tem que ser transmitida a
uma nova geracdo, ou melhor, quando a memoria e os hébitos ndo conseguem ser mantidos,

havendo a necessidade de uma explicacdo para a manutencéo datradicdo. A legitimacdo ndo
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gpenas informa ao individuo porque deve redizar uma agdo e ndo outra; esclarece lhe também
por gque as coisas S80 0 que sdo. Assm, constata-se que a legitimacdo ndo implica somente
vaores, mas também o conhecimento historico que estd embutido nesses valores. Vale ressdtar
gue o processo de legitimagdo é produto humano que tanto pode manipular a teoria para
legitimar as indtituigbes, como pode modificar as ingtituigdes para conformar-se as teorias ja
exisentes.

Cavdho, Vieira e Lopes (1999) enfatizam que, na literatura, a legitimidade aparece
relacionada com o grau de gpoio cultural que a organizagdo possui. Suchman (1995), por sua
vez, define que, sob a perspectiva da legitimidade, as agBes de uma organizacdo so desejaveis,
corretas e gpropriadas dentro do sistema de normas, valores e crencas do ambiente,
envolvendo- se, assm, com vaores intangivel's que moldam o comportamento de maneira oposta
aos elementos tangiveis da tecnologia e da estrutura.

Clegg (1990) demonstra que a grande contribuicdo da teoria ingituciona € que o
gue sobrevive numa organizacdo pode ndo ser 0 mais eficiente, mas sobrevive porque, em agum
momento do passado, a organizacdo foi infundida com o vaor do contexto ingtituciond. Para
Meyer e Rowan (1977), as organizagdes agem de forma racionaizada dentro de padrfes ja
utilizados pela sociedade na qual estdo inseridas, eisto fard com que eas encontrem legitimidade
para a redizacdo de suas atividades, independente da eficiéncia e da demand a de seus produtos.
Assm, a€ficiéncia e os vaores do contexto misturam-se na construcdo da realidade socid.

Em razéo de a dimensdo ingdtituciona ser controlada pelas expectativas do ambiente,
as edruturas formais de muitas organizagOes refletem essas expectativas e valores do ambiente,
em vez da exigéncia das atividades do trabaho. Em virtude disso, muitas tarefas sfo criadas

somente  por serem consideradas importantes para a sociedade, 0 que faz aumentar a
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perspectiva de legitimidade, ainda que esses eementos possam reduzir a eficiéncia (Daft, 1999).
Anaogamente, Pereira (1997) consdera que, ndo obstante a busca pela legitimagéo ser a
responsavel pela existéncia da organi zacdo, a autonomia de atuacéo no cumprimento de funcoes,
bem como a captagdo de recursos sdo também fatores determinantes para a sobrevivéncia da
indituicdo, pois sdo varidvels que conferem o direito de reclamar por recursos humanos,
tecnologias e tempo, permitindo aos seus detentores colocar-se numa posicéo favorave em
relagdo a outras organi zagbes semel hantes.

Beginning e Parsons (apud Scott, 1991) enfatizam que deve existir uma
correspondéncia dos va ores exercidos sobre a organizacdo com os do contexto socid naqua a
ingtituicdo etiver inserida, se esta quiser obter a legitimacdo — dai a necessidade de reconhecer
as exigéncias dos recursos da sociedade. A legitimagéo tem sido largamente interpretada como
proposito para avdiacdo dos objetivos organizacionais. Em contraste com esse foco de
avaiacdo baseado na importancia dos objetivos organizacionais apropriados, Berger; Berger e
Kelner (1973) ressdtam os aspectos cognitivos da legitimacdo, em particular, as teorias ou
explicagbes que conectam os meios aos fins. A legitimacdo, assm, diz respeito ao problema da
explicacdo ou judtificativa de ordem socia para fazer acordos plausiveis. Como consequiéncia da
exigéncia dessa gprovagdo socid, as organizagies que necessitam da legitimagéo para sobreviver
encontramse mais vulneravels aos atagues do meio para reconhecer seu trabalho e
procedimentos.

Para a perspectiva indituciond, a visio dada para a legitimidade organizaciona
refere- se a0 grau de suporte cultura dado as organizagies, e que se estende a uma variedade de

suporte cultura usado para explicar sua existéncia (Meyer e Scott, 1983) .
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Uma forma de a indtituico conquistar a legitimidade e garantir a sobrevivéncia é a
ampliacéo do seu limite de atuacdo, de forma que ea possa estabelecer maiores relagdes de
interdependéncia com outros sistemas. O cuidado nesse caso deve ser tomado para que a
diversificacdo néo traga o confronto de objetivos paralelos e conflitantes (Pereira, 1997). Como
forma de entendimento do processo de indituciondizacdo e legitimagdo da organizacdo, €

fundamentd tratar das relagOes de poder que circunscrevem o contexto socidl.

2.3 AsrelacOes de poder

A nogdo de que as organizaghes 0 insrumentos de poder e intrinsecamente
expressam as relagdes de desiguddade, dependéncia e conformidade tem sido foco de inlmeros
estudos de andlise organizaciona (Perrow, 1972). Perrow (1972) também defende que as
organizagdes, vistas como ferramentas ou instrumentos de poder, promovem oS meos para a
definico auténtica de imposicdo de aguns homens sobre os outros. Segundo a abordagem
weberiana (Weber, 1993), o poder significa a probabilidade de impor a prépria vontade dentro
de uma relacio socid. E exatamente nessa assertiva que esta a esséncia do conceito de poder,
retratando-a como uma varidve relaciond. O poder ndo tem sentido se exercido isoladamente,
sendo necess&rio que hga uma relagdo com outra pessoa ou coletividade para que o
comportamento de um possa afetar o do outro (Hall, 1984).

Os trabadhos de Pfeffer e Sdancik (1978) e Aldrich (1979) tendem a apontar 0

controle dos recursos escassos como grande fonte de poder. Burns e Stalker (1961) defendem
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gue a base crucia do poder é a habilidade com que os atores fazem resisténcia para 0 uso dos
recursos e mobilizam suporte para suas reivindicagdes. Na redidade, individuos e grupos dentro
das organizagdes so poderosos porgue controlam e podem manipular 0s recursos escassos. A
distribuicdo desses recursos promove a capacidade ndo somente de determinar os resultados,
como também a recriacdo de regras e posicdes que assegurem a reproducéo das bases
organizacionais (Ranson; Hinings e Greenwood, 1980).

Segundo Pfeffer (1981), a perpetuacdo do poder nas organizacdes é derivada de
trés efeitos. O primeiro encontrase no comprometimento das decisdes e das edratégias
adotadas, que tendem a ser tomadas ou decididas a depender do incremento do poder dentro
das organizages, 0 segundo efeito reside na ingtitucionaizacdo das crencas e préticas dentro da
organizagdo, como forma de prover estabilidade aos aspectos organizacionas, incluindo a
distribuicdo de poder e influéncia; o terceiro e Ultimo efeito envolve o fato de que a detencdo de
poder leva os possuidores a obterem mais poder, ou melhor, o poder pode ser usado para
adquirir recursos e conduzir agdes que propiciem mais poder no futuro.

Srour (1998) afirma que toda organizacdo pode ser dividida em trés dimensdes
anditicas predominantes. econbmica, politica e smbdlica e ainda que toda organizacdo possui
infra-estrutura materia, sstema de poder e universo smbdlico. Na dimensdo econdmica, a
organizacdo sobrepde as relagbes que produzem e intercabiam bens e servigos, na dimenséo
politica, as relagtes de poder sdo responsavels pela definicéo das forcas sociais, e na dimenséo
simbdlica, os discursos, asimagens e os padres culturais sdo responsavels pelas rel agies.

Recentes discussies acerca de poder tém dado énfase aos tomadores de deciséo,
argumentando que o poder esta ligado a acéo. Brown (1978), ao contr&rio, sugere que atomada

de deciso ndo é o mais importante exercicio do poder organizacional. Em vez disso, esse poder
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€ edrategicamente disposto num desenho e imposto como paradigma de estruturas dentro das
organizagdes. Lukes (1980) e Clegg (1989) argumentam que os detentores do poder tém
condtituido e indtituciondizado seus Sgnificados nas varias estruturas organizacionais. Assm, as
edruturas organizacionais ndo séo Smplesmente diagramas abdtratos, mas Sm um instrumento
utilizado para os grupos manterem o poder e o controle nas organizagdes.

Cabe acrescentar, nesse ponto, 0 conceito e edrutura organizaciona como a
configuracdo forma de regras e procedimentos. Alguns autores tém descrito estrutura como um
modelo de regulacdo de um processo de interacdo. De fato, a estrutura tem trazido importantes
conseqliéncias para a eficiéncia organizaciona, como a extenso da diferenciacdo funciond, o
grau de integracdo, as conecgdes, a centralizacdo, a concentracdo de autoridade, a formalizacéo
de regras e procedimentos (Ouchi, 1977), a adaptabilidade e a motivagdo dos seus membros
(Hage, 1965; Aiken e Hage, 1971).

Ranson; Hinings e Greenwood (1980) definem modos de andise que permitem a
compreensdo tedrica gerd da base da edrutura (1) os membros organizacionais criam
significados que, incorporados com projetos interpretativos e articulados por valores e interesses,
formam a base de orientacdo e proposicdo de estratégias dentro da organizacdo; (2) é
gpropriado considerar a organizagdo como composta por projetos interpretativos, vaores
preferenciais e interesses — e a resolucdo disso € deerminada pela dependéncia de poder e
dominacdo; (3) tais edtruturas conditutivas dos membros organizecionais tém acomodado
pressdes do contexto inerentes as caracteristicas da organizacdo e do seu ambiente, com os
membros organizacionais respondendo diferentemente e agindo de acordo com as oportunidades
promovidas pela infra-estrutura e pelo tempo. Ranson; Hinings e Greenwood (1980) ainda

sugerem gue o conteido e a motivacéo natural de agdes de interesses derivam da percepcéo
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deficiente ou da satisfacdo com a distribui¢do de recursos, status e autoridade. Como osvaores,
as agoes de interesses s30 orientadas em diregdo a estrutura da organizagdo, com seus membros
esforcando- se para assegurar suas reivindicagdes dentro da estrutura, como forma de manter ou
recondtituir seus interesses.

Assm, pode-se afirmar que quaquer mudanca de estrutura nas organizagdes implica
mudangas de poder e de contexto. Conforme Carvaho (1998) enfatiza, 0 poder possui uma
edreita rdacdo com a edrutura organizaciond, hga vista encontraremse nas agdes
desenvolvidas pelos agentes as condigBes necess&rias para as relagtes de poder (Hall, 1984).
Hall (1984) acrescenta que as relagtes de poder sGo muito dindmicas, o que indica que qualquer
mudanca nos arranjos hierarquicos pode diminuir aimportancia de dgumas posigdes, dterando
as bases de poder.

As bases de poder para Bacharach e Lawler (@pud Hall, 1984) congtituem se em
todas as formas utilizadas pelo individuo para o controle. Como bases, French e Raven (apud
Carvalho, 1998) citam: a recompensa, a coercéo (relacionado a0 poder de punicdo), a
legitimacéo (no sentido de que o influenciador tem o direito de influenciar), a referéncia (quando
o influenciado comporta- se como o influenciador), a especiadizacéo (no sentido de ser o detentor
de determinada competéncia) e a informagdo, acrescentada por Bacharach e Lawler (apud Hall,
1984), que sgnifica ter a determinado conhecimento que outros ndo tém. Esses Ultimos
autores destacam ainda que essas bases do poder somente podem ser usadas se 0 seu detentor
possuir as fontes correspondentes, ou sgja, as fontes sdo instrumentos para controlar as bases do
poder. Como fontes de poder, os autores acima citam: 0 cargo ocupado na estrutura, as

caracteristicas pessoals como 0 carisma, a especidizacdo — que funciona também como base de
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poder — e, por fim, a oportunidade - que possibilita a utilizagdo das bases de poder. Gabraith
(1989) enumera outras fontes de poder como a personalidade, a propriedade e a organizagéo.
Deve-se também acrescentar que o poder esta ligado ao seu exercicio. Individuos
com as mesmas bases de poder podem exercer diferentes influéncias na medida em que utilizam
seus recursos de modo diferentes. O poder red e efetivo surge das potenciaidades individuas
combinadas com a capacidade de interacdo socid (Vieirae Misoczky, 2000). Além disso, esse
poder € exercido segundo os valores existentes na sociedade que conseqlientemente encontram-
S presentes em toda a estrutura das organizagdes, interferindo nas formas de dominagéo. Para
uma compreensdo dessa matéria, serd abordado a seguir um tipo especifico de poder

denominado patrimonid, caracteristico do contexto brasileiro.

2.3.1 O poder patrimonial

A dominacdo politica raciond do estado surgiu da relacéo entre o patrimoniaismo
dos regimes absolutistas e as burguesias emergentes que possuiam o capitd e buscavam
iguaddade de direitos, sobretudo perante a lei. No entanto, houve locais onde as forcas
burocréticas ndo foram capazes de superar os tragos patrimonias e as duas passaram a coexigtir
nuUM mesmo contexto socid. Esse é justamente 0 caso do Brasil, que mantém tragos patrimoniais
no Estado burocrético (Schwartzman, 1996). Com €feito, a interacdo dessas forgas interfere
diretamente nos mecanismos do poder.

Para um melhor entendimento acerca do assunto, fazse necessrio primeiramente
concetudizar a burocracia. Esta é entendida como uma forma de prestar servigos com aguma

coordenacdo de atividades, revestida de dguma impessodidade, com o fim de buscar o
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aingimento das metas aravés da indituciondizacdo das edtratégias e da monopolizagéo das

decisdes (Michds, apud Ramos, 1983). Weber (1993) refere se a burocracia como um sstema
de regras e regulamentos que confere competéncia a organizacdo. Lefort @pud Ramos, 1983)

defende que burocracia € um modo de fazer organizado e que se amplia em fungo da técnica,

das condigdes econdmicas e de uma atividade social. Por fim, a burocracia, segundo Weber

(1993), é visa como um instrumento de dominagéo, de uso do poder, definindo este como a
capacidade de exercer influéncia.

Eisenstadt @pud Ramos, 1983), um dos estudiosos que mais tem se especiaizado
na visdo weberiana de burocracia, afirma que esta somente existe em sociedades com um
elevado grau e desenvolvimento econdmico-socia. Essas so visdes positivas do conceito de
burocracia; entretanto, h& que se levar em consideragdo que a burocracia dificulta o enggjamento
de processos modernizantes e inovadores e que, para serem implementados, torna- se necessrio
criar um aparelho burocrético que atenda aos objetivos propostos.

Ramos (1983) argumenta que, em sociedades em que o regime politico é
representativo, com ampla participaco socid, a burocracia € modernizante, no sentido de
permitir que as estruturas de poder estejam abertas para absorver as mudancas surgidas.
Quando, no entanto, o regime politico encontra- se num grau intermediério de participacdo socid,
como no caso do Brasl, por exemplo, 0 Sstema burocrético se mostra muito instével, ora
modernizante, ora retrogrado e rudimentar, a depender dos interesses do grupo que tomou o
poder. Deve-se resdtar que existe na atualidade o freqliente uso do termo burocracia como
sindnimo de patologia administrativa, que ndo € o objeto deste estudo.

De forma gerd, a burocracia dominante no Brasil € a patrimonidista, revelando-se

grande a influéncia da familia na administrado das empresas, "sobrepondo-se aos critérios



burocréticos racionais e aos métodos e processos de administraco” (Ramos, 1983, p. 212).
Para Weber (1993), o patrimonialismo € uma forma de dominacdo na qua ndo existe uma
diferenciac@o clara entre a esfera publica e a privada.  Seibel (1993) enfatiza que o caréter
patrimonid legitima-se na crenca da tradicdo e na figura do lider e ro desenvolvimento de um
quadro administrativo, em que o cargo € propriedade do senhor, avontade do lider impera sobre
as vontades coletivas e o recrutamento dos funcionarios se da na esfera privada (familiar) das
relaghes pessoais.

Essa base patrimonidista da sociedade brasileira tem origem no tipo de colonizagcéo
feita no pais, nascedouro de toda a histéria das proprias organizagtes brasleiras. Com €feito, a
burguesia brasileira tanto industrid como comerciad no Brasil surgiu dos grandes fazendeiros e
dos imigrantes, representados pela figura do patriarca que tinha muito orgulho da familia e que
levara os tradicionalismos do campo para as atividades urbanas e indudtriais (Ramos, 1983).
Como enfatizam Motta e Cddas (1997), lembrando Gilberto Freyre, a base da cultura brasileira
€ 0 engenho composto da casa grande e da senzala O senhor de engenho era absoluto e
administrava tudo: terras, familiae escravos. Havia uma grande diferenca socid, contrgpondo-
se a uma proximidade fisca que facilitava o favoritismo. As rdagfes sociais eram mais intensas
gue as impessoais e, ja naguela época do inicio da colonizagdo, muitos cargos no Estado eram
ocupados por indicagtes pessoais (Durand apud Motta e Caldas, 1997), cujos critérios de
"selecdo e provimento oscilavam entre o status, o parentesco e o favoritisno” (Motta e Caldas,
1997, p. 175).

Mesmo com o advento da Segunda Guerra Mundia, quando houve a entrada de
muitas empresas multinacionais no mercado brasleiro e a conseguiente inser¢do dos vaores e

comportamentos internacionais em nossa cultura, ainda se fizeran marcantes os tragos
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brasileiros. Nesses tragos, incluemse criatividade e inovagéo, o cultivo de relagbes socias
informais como o "padrinh0” e 0 uso do "jeitinho”, persondizador das relaches e responsavel
pelo uso dalei conforme as demandas sociais (Motta e Caldas, 1997). Nessesvaoresreside a
base das organizacOes brasileiras, cujos componentes agem, pensam e sentem de acordo com
par@metros, e que se caracterizam ainda hoje por possuirem uma grande disténcia de
poder, lembrando as relagbes de senhor de engenho e escravo, e onde os chefes impdem sua
vontade e os subordinados a aceitam, caracteristica tipica das relages patrimoniais.

Na higtoria da Administracdo Publica no Brasl, foram eaborados vérios ensaios
intentando dissociar a administragéo patrimonia da burocracia. Essas tentativas trouxeram, por
vezes, concetos de eficiéncia, aumento da maquina adminigtrativa para mehor servir,
enxugamento da estrutura, implementaco de politicas socials, direcionamento para a democracia
e outras mudancas politicas. Na redlidade, essas propostas possuiam, em suas bases, forcas
patrimonidistas que utilizavam o poder para aender a conveniéncias politicas, pessoas,
caracterizadas ora por uma raciondidade clientdista (Lambert, 1970), ora por esquemas
modernizantes e moralizantes que, por fim, mostravam-se corruptos e arcaicos (Motta e Caldas,
1997). O ponto central desse cendrio de corrupcdo e patrimonialismo, no Brasil, talvez tenha
ocorrido no Governo de Fernando Collor de Mdlo, um dos presdentes que mas pregou a
moralizacdo e também um dos que mais executou a corrupgao, que culminou com o processo de
impeachment.

No entanto, esse processo ndo aboliu de vez as praticas parimonidistas do
panorama brasileiro. Prova disso, € que para se eleger presidente, Fernando Henrique Cardoso
S uniu aforgas representativas de interesses patrimonials que dificilmente deixariam que reformas

inovadoras viessem a retirar seus privilégios. Forgas, diés, que tém se mantido dispostas a se
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renovar para ndo serem sucumbidas do poder (Pinho, 1998). Bresser Pereira (apud Pinho,
1998) enfatiza que, em nossa Ultima Congituicdo, houve a consolidacdo de préticas
patrimonidistas misturadas a um enrijecimento burocratico, mostrando 0 quanto esses tracos
estd0 presentes em nossa sociedade e, ainda, 0 quanto resiste a cultura patrimonidista, em que
pese a busca, em véarios momentos, por uma construcdo burocrética.

E exatamente nesse cen&rio que se pretendem ingalar as novas reformas através de
uma administragdo gerencia, visando sobretudo a eficiéncia da Administragéo Pdblica. Martins
(1997) ressalta que a Administracdo Publica brasileira se expandiu em camadas, somando-sea
adminigracdo patrimonid e dienteliga — predominante até os anos 30 — a camada da
administracdo burocrética, acrescida da camada gerencid. Pinho (1998, p. 76) afirma que ha
uma tendéncia a se condituir uma "macrocefdica trifrontalidade’, formada de uma camada
"raciona-legd", outrapatrimoniaistae agorauma"gerencidigd’.

Como forma de explicar essa triplice composicao, Pinho (1998, p. 76) assevera

"Teriamos entdo convivendo uma esrutura  burocrética,
possivelmente em acelerado processo de decadéncia (e com ela
0S sSarvicos sob  sua responsabilidade), uma  estrutura
patrimonidista que estd muito mais implicita, disfarcada do que
explicita e € muito maior do que os otimistas acreditam, e uma
edrutura gerencidista, que seria a nova "menina dos olhos' do
Estado”.

Essas trés varides formam a trifontaidade citada pelo autor que se caracterizam
por se amoldarem uma a outra, sem que uma possa romper com os valores da outra, numa
superposicéo de camadas.

Esse quadro mostra que na histdria brasileira ha uma acumulagéo "de fendmenos

onde ndo ocorre ruptura, onde 0 novo se amolda ao velho e, diaeticamente, o velho se anolda

a0 novo" (Pinho, 1998, p. 76), revelando que, na sociedade brasileira, predomina a burocracia
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patrimonia (Faoro, 1984), em que e utiliza a burocracia como instrumento para 0 exercicio do
poder patrimonid.

Focalizada a problemética existente entre burocracia e poder, deve-se acrescentar
gue ambas as varidveis B0 instrumentos para que as agdes dos administradores se tornem
efetivas e a organizagdo ainja aos objetivos para os quais foi criada Assm, o conceito de

efetividade sera abordado a seguir.

2.4 O conceito de efetividade

A ddividade de agbes condste em uma importante ferramenta utilizada pelas
ingtituigdes para aferir se est@o alcangando os resultados esperados. Trata- se de um indicador de
desempenho empregado como instrumento de gerenciamento voltado para resultados.

O controle por resultados é uma forma de gestdo que vem sendo implantada na
Administracdo Pudblica com o objetivo de avdiacdo, no sertido de dargar a democracia (Levy,
1999). A implantacdo do controle por resultados €, também, uma demanda do novo conceito
de administiracdo que se buscou implantar no Brasil, desvelando "o ansaio socid que fundamenta
a exigéncia de um agir adminigraivo, consentdneo com o enorme conjunto de legitimas,
profundas e edtruturais demandas coletivas' (Bugarim, 2001, p. 49) e que se basda na
trangparéncia, na eficiéncia, na eficicia, na economicidade e na efetividade das agles publicas.
March e Olsen (1993) enfatizan que a avdiacdo por desempenho edta relacionada ao

desenvolvimento do Estado, voltado para o bem-estar. Essa nova palitica de avdiag@o iniciouse
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na Gré& Bretanha quando, nos anos 70, no governo da primeira minisra Margareth Thatcher,
foram implantadas uma Sé&rie de medidas que conferiam maior flexibilidade ao administrador
publico, a0 mesmo tempo em que o avaiava pelos resultados dcancados (Levy, 1999).

O Tribuna de Contas da Unido, em seu boletim sobre técnicas de auditoria,
gpresenta como vantagens principais para a utilizacdo de indicadores de desempenho na
Adminigtracgo Plblica: a possibilidade de avaiagéo quditativa e quantitativa do desempenho da
ingtituicdo; o acompanhamento, ao longo do tempo, dos resultados, de forma a permitir fazer
comparagies entre 0s desempenhos plangado e red, anterior e corrente; 0o enfoque em areas
especificas, permitindo visualizar as possiveis distorgdes entre amissdo, estrutura e objetivos, a
formulacéo de politicas de médio e longo prazo; a melhora do processo de coordenagéo, com
base nos resultados, e, por fim, a incorporacdo de politicas de bom desempenho, tanto
indtitucionais como individuais (Boletim, 2000, p. 10).

N&o obstante os indicadores de desempenho congtituiremse em um recurso
importante para avdiagdo da gestdo publica, existen dgumeas dificuldades para compor as
informagdes necessarias que, conforme gpontado pelo Boletim (2000), sfo as seguintes.
dificuldade de avdiar os resultados; influéncia de fatores externos que afetam os resultados;
dificuldade de mensurar processos ndo homogéneos, necessidade de multiplos indicadores para
s avdiar a efetividade de uma agéo e, findmente, a subjetividade presente nos indicadores
qudlitetivos.

A literatura cita como principais indicadores de desempenho a eficécia, aeficiénciae
a efdtividade. E importante esclarecer, ainda, que o estudo sobre a natureza dos critérios de
desempenho  organizaciond gpresenta-se revestido de varias dicotomias terminolégicas e

semanticas, confundindo-se "eficiénci com eficacia, eficacia com efetividade e efetividade com
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relevancid’ (Penteado, 1991, p. 69). Scott (1995) observa que grande parte da auséncia de
consenso sobre 0s principais conceitos, métodos e formas de mensuragdo, na literatura
epecidizada, deve-se a variedade de niveis de andise considerados e a0 propésito das
construcdes tedricas reunidas sob tal titulo.

Cabe, nesse ponto, portanto, conceitudizar como alguns indicadores expressam
desempenhos organizacionais, para um melhor entendimento do prablema centra deste trabaho,
qua sga a efetividade e sua rdlacdo com as estruturas de poder e com as indituigdes. Para
tanto, h& na doutrina uma reparticdo de conceitos que objetivam mensurar os resultados obtidos
por uma determinada organizacdo, sob determinados aspectos. Estes sB0 denominados de
eficacia, eficiéncia e efetividade, cujas distingdes serdo retratadas abaixo.

Etzioni (1974) define eficacia como a medida para dcance dos objetivos
organizacionais. O Tribund de Contas da Unido apresenta uma definicdo precisa de eficacia,
relacionando-a a0 acance das metas plangadas em determinado periodo. Bugarin (2001, p.
41), Subpromotor geral do Ministério Pablico junto ao TCU, define eficacia como “fazer o que €
preciso fazer para acancar determinado objetivo”, relacionando-a " ao alcance da meta desgada’
dentro dos prazos estabelecidos.

Ja didéncia, por sua vez, vincula-se a "forma (processo) de redizar determinada
tarefalatividade' (Bugarin, 2001, p. 238). Esse seria um conceito forma de eficiéncia; no entanto,
juridico- congtitucionalmente, Bugarin (1995, p. 17) entende que o conceito de eficiéncia "se faz
equivaente ao de economicidade na medida em que expressa a raciondidade com que é feitaa
selecdo e aocagdo dos recursos econdmicos aos processos produtivos'. Deve-se destacar que 0
conceito de eficiéncia vem sendo discutido largamente, ganhando bastante relevancia, depois da

sua inclusdo na Condtituicéo Federa, através da Emenda n® 19, de 04 de julho de 1998, como



principio que deve nortear a atuacéo da Administracéo Publica. Sander (1982, p. 11) destaca a
eficiéncia como um "critério adminigtrativo que revela a capacidade red de produzir o maximo
com 0 minimo de recursos, energia e tempo”.
A efdividade se refere a "resposta ou aendimento as exigéncias da comunidade
expressas politicamente” (Sander, 1982, p. 13). Para o TCU, o conceito de efetividade traz a
relacdo entre os resultados e o0s objetivos que deram origem a acdo ingtituciond, ou sga, reflete a
relacdo "entre o impacto previso e o impacto red de uma atividade' (Boletim, 2000, p.12).
Bugarin (2001) entende que efetividade reflete a relacdo entre os resultados acangados e os
objetivos propostos ao longo do tempo. Penteado (1991, p. 72) retrata a efetividade como:
"quaquer redizacdo que cause um efeito concreto e verdadeiro,
aplicando-se a promogéo de objetivos sociais mais amplos, cuja
preocupacdo fundamental é a promocdo do desenvolvimento
scio-econdmico e a melhoria das condigoes de vida humana'.
Essaautorava aém da smples conceituacéo e conclui que a efetividade se dcanca
mediante um "maior grau de participacd e comprometimento dos membros com a
administracdo”, no sentido de responder concretamente as necessidades e aspiragdes socias.
Braz (1999, p. 131) entende que efetividade é "a redizacéo plena dos objetivos governamentais'.
A busca da efetividade pela Administracdo Plblica ganhou grande importancia,
sobretudo, depois da aprovacéo da Emenda Constituciona n° 19, que consagrou o principio da
efidéncia e trouxe subjacente o conceito de efetividade. Benson (apud Moraes, 1999) observa
gue mesmo agueles que ndo tratam a questdo de uma maneira direta focdizam a efetividade
implicitamente. A Mensagem Presidencid n° 886/95, aprovada como Emenda Condtituciona n°
19, mostra com clareza esse inter-relacionamento entre 0s conceitos e a orientacdo para a
efetividade das agdes, quando na exposicao de motivos ressdta que a busca da eficiéncia,

centralizada no cidad&o, "repercutira na melhoria dos servicos pablicos” (Tavares, 1992, p. 45).
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Medauar (1999, p. 145) enfatiza que, sob a égide do principio da eficiéncia, o
administrador pablico deve agir de forma rdpida e precisa com o fim de "produzir resultados que
satisfacam as necessidades da populacéo”, contrapondo-se a"lentidéo, ao descaso, a negligéncia
e a omissio". Moraes (1999, p. 36), comungando desse pensamento, coloca como
caracterigticas do principio da eficiéncia o direcionamento da atividade e dos servigos publicos a
efetividade do bem comum, a imparcididade, a neutralidade, a transparéncia, a participagéo e
gproximacao dos servigos publicos da populacéo, a eficacia, a desburocratizacdo e a busca da
qudidade, ressaltando sempre a gestéo efetiva dos servigos e a satisfagéo proporcionada ao
cidadéo.

O Superior Tribuna de Justica, manifestando- se acerca da aividade administrativa,
aravés do Relator Ministro Luiz Vicente Cernicchiaro (apud Moraes, 1999, p. 38), declaraque
esta "deve orientar-se para dcancar resultado de interesse publico”. Iguamente, Dallari (1994,
p. 39) &irma que a auacdo adminidrativa deve ser "determinada pela possibilidade de uma
atuacéo concreta, permanente, generdizada e eficiente’. Motta (1999) ressdta que a adocéo do
principio da eficiéncia coloca como ordem a fidelidade aos objetivos, conciliando eficiéncia e
responsiveness (traducdo no inglés para efetividade). Bugarin (2001, p. 48), em suas reflexdes
sobre o principio da eficiéncia, assevera que

"no plano da teoria econdmica e de gestéo, a busca da eficiéncia
— e num plano mais amplo, de efetividade — pelas organizactes
publicas consubgtancia-se, em Ultimaingt@ncia, num imperativo de
ordem estratégica, ou sgja, num determinante de sua legitimidade
socid"..."a gestdo publica competente, honesta, transparente e
participativa propicia a concretizacdo de uma administragéo
efetivamente democrética’.

Tratando do inter-relacionamento entre os indicadores, Bugarin (2001, p. 41)

goregoa que a efetividade refere-se a0 resultado globad a0 longo do tempo atingido por
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determinada organizacdo, o que implica "a busca e a redizacd, a0 mesmo tempo, dos
imperativos de eficicia e eficiéncid’. Explica-se tal assertiva quando se observa que o produto de
um trabaho pode ser considerado adequado — eficaz — e, no entanto, 0 seu processo se dé sem

eficiéncia (redizado com um custo evado, por exemplo), levando a um resultado find ndo

apropriado — que ndo atenda as necessdades esperadas. a efetividade. Nesse sentido, também

se manifesta Penteado (1991, p. 72), enfatizando, com grande propriedade, que a"efetividade é
um critério substantivo, enquanto a eficacia e a €ficiéncia S2o critérios instrumentais’, atribuindo a
efetividade uma superordenacdo sobre os demais, tendo em vista que o conceito "supde um

amdgama com os objetivos socials e as demandas politicas da comunidade”.

Por fim, ressata se a grande importancia da interligacéo das varidveis poder com o
aspecto da efic&cia, da eficiéncia e da efetividade organizaciond que se encontra refletida na
forma como as organizagOes se edruturam e se dteram.  Segundo Hal (1984, p. 111), "a
natureza do sstema de poder usada nas organizagtes tem conseqliéncias importantes para a
manera como os individuos se vinculam a organizecdo e para o problema mas genérico da
eficacia organizaciond". Dependendo das formas de poder utilizadas, a organizagéo pode ser
menos eficiente do que seria com 0 uso de outraforma

Os valores inseridos no ambiente ingtitucional do Tribuna de Contas, como os
indicadores de desempenho, encontram-se fortemente influenciados pelos conceitos vigentes e
consagrados em nossa sociedade e, conforme enfatizado por Clegg (1989), esse vaor, como
paradigma dominante da sociedade moderna, mistura-se na construcéo da redlidade socia com
os valores do contexto, no qual aorganizacdo estdinserida. De fato, Bugarin (2001) ressdtaque
atuamente existe, de um lado, um dever de agir democrético e, de outro, um direito fundamenta

de cidadania que exige uma acéo voltada para o atendimento das necessidades mais prementes



da sociedade. Carvadho, Vieira e Lopes (1999, p.1-10) enfatizam, também, que essa
problemética "explica as causas pelas quais a teoria das organizagbes estd cada vez mais
preocupada pelainterpretacdo entre poder, ingtituicoes e eficiéncid’.

Dado o que foi descrito anteriormente, pode-se depreender que o acance da
efetividade esta vinculado a maneira em que as organizages se estruturam e aforma em que seus
personagens se posicionam no ambiente interno e externo, caracterizando assim, o sistema de
poder adotado. Esse sistema de poder interfere nos rumos das agdes, conferindo efetividade a
estas. Ademais, os vaores, mitos e simbolos, assm como as regras e regulamentos que moldam
0 ambiente ingtituciona so € ementos preponderantes para que a efetividade sgja atingida, pois
podem restringir ou dargar a abrangéncia de atuacdo da organizacdo. Assm, percebe-se uma
estreita relacéo entre o conceito de efetividade das agbes dos administradores com as estruturas
de poder e com os aspectos ingtitucionais. No proximo capitul o, vai-se gpresentar a metodologia

utilizada para demonstrar essa relacéo.
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M etodol ogia

Como forma de orientar o processo de investigacdo e responder ao problema de
pesquisa definido anteriormente, gpresenta: se ametodol ogia utilizada neste traba ho, tomando-se

como base o referencid tedrico exposto até o momento.

3.1 Especificacao do problema

Trivifios (1995) dfirma que as questBes de pesguisa orientam o trabdho de
investigacdo, norteando o0 estudo. Segundo Vieira (1996), o estabelecimento de um grupo de
questdes de pesquisa € o inicio da operacionalizacdo de uma estrutura de trabalho conceitua
direcionado a0 atingimento dos objetivos da pesquisa, dém de ser uma forma de coletar dados
mais bem focados e limitados.

Assm, intentando averiguar a rlagdo exidente entre 0 ambiente indituciond e as
estruturas de poder, e o conceito de efetividade nas agdes do TCE-PE, este estudo se propde a

responder as seguintes perguntas de pesquisa:
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a) Como se caracteriza 0 anbiente ingtituciona do Tribuna de Contas do Estado de
Pernambuco?

b) Como se caracteriza a estrutura de poder do TCE-PE?

¢) Como se caracteriza 0 conceito de efetividade forma pelo TCE-PE, segundo as
normas e regulamentos expressos em lel?

d) Como se caracteriza 0 conceito de efetividade desgada, segundo as expectativas
e necessidades detectadas, pelos atores sociais que interagem com o TCE PE?

e) Exigem lacunas entre os conceitos da efetividade forma e da efetividade
desejada?

f) Como se relacionam as efetividades forma e desglada e as possivels lacunas com

o ambienteingtituciona e as estruturas de poder?

3.2 Definicao congtitutiva (DC) e operacional
(DO) determos

A presente se¢do possui por escopo definir os termos e as categorias anditicas que

s90 utilizadas neste estudo.

Ambiente I nstitucional:
DC: envolve regras e caegorias definidas socidmente. Os setores ingdituciondizados sf0
caracterizados pela elaboracdo de regras e regulamentos, em que as organizagOes precisam
conformar-se se elas quiserem receber suporte e legitimagdo nos seus ambientes. O ambiente

indtituciona caracteriza- se pelo estabelecimento de processos e atividades estruturados em
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funcdo dos fatores smbdlicos e culturais, como forma de adquirir legitimidade no anbiente
(Scott e Meyer, 1983).
DO: neste edtudo, 0 ambiente inditucional do TCE € operaciondizado através de duas
dimensdes.

» Formd: normas, regras e regulamentos (Scott e Meyer, 1983);

> Smbdlica: rituais, mitos e personagens centrais (Scott e Meyer,

1983).

Estruturasde Poder:
DC: "Poder diz respeito a uma relacdo entre dois ou mas atores socias, nos quas o
comportamento de um € afetado pelo do outro. E uma variavel rdlaciona e ndo tem sentido a
menos que sga exercidd’ (Hdl, 1984, p. 93). "Edtruturas de poder sfo as dimensdes
relativamente cristalizadas em uma organizacéo que determinam o tipo e a direcéo da interacéo
entre os agentes socias' (Vieira, 2000).
DO: a vaiéve poder, nete estudo, et sendo operaciondizada aravés dos seguintes
indicadores:
> Arcabouco estruturd: nivels de autoridade, divisio hierarquica,
niveis de controle (Hall, 1984);
> Fontes de poder: persondidade, propriedade e organizacdo
(Gdbraith, 1989);
> Bases de poder: recompensa, coercdo, legitimagdo, referéncia,
especidizacdo e informacddo (French e Raven apud Carvaho,

1998).



47

Efetividade:

DC: "a€fetividade € qualquer realizacdo que cause um efeito concreto e verdadeiro, aplicando-

sea promocdo de objetivos sociais mais amplos, cuja preocupacdo fundamenta é "a promocao

do desenvolvimento sicio-econdmico e a melhoria das condigdes de vida humana' (Penteado,

1991, p. 72). A efetividade e refere "a resposta ou atendimento as exigéncias da comunidade

expressas politicamente” (Sander, 1982, p. 13)

DO: nesta pesquisa, a efetividade esti sendo operacionalizada através de duas dimensdes:
efetividade formd: serd identificada através do estudo do arcabougo normativo
exisgente no Tribunal de Contas,
efdividade desgada: serd identificada através dos vaores manifestos pelos
atores socias que interagem com o TCE-PE (atores internos e representantes da
sociedade civil organizada como membros do Ministério Plblico, representante
do Sindicato dos Servidores do Tribunal de Contas do Estado de Pernambuco e

membros da Ordem dos Advogados do Brasil — OAB-PE).

3.3 Delineamento da pesquisa

O presente trabalho constitui-se em um estudo descritivo. Conforme Trivifios (1995)

enfatiza, o foco de estudos dessa natureza estd no conhecimento da comunidade, dos tragos



caracterigticos e dos problemas, procurando-se, pois, descrever com exatidéo os fatos e
fendmenos de determinada redidade.

Trata-se de um estudo de caso no Tribund de Contas do Estado de Pernambuco,
gue tem por objetivo aprofundar a descricdo da redlidade. Yin (1994), ao abordar o estudo de
caso, enfatiza que o foco se prende a um contexto da vida red, versando sobre um fendmeno
contemporaneo. De acordo com Dixon , Bouma e Atkinson @pud Vieira, 1996), estudos de
casos s8o norma mente exploragdes naturals que possuem como principa caracterigticaa oferta
de uma profunda descricéo da redidade, que permite a formulaggo de hipoteses para traba hos
futuros. Entretanto, os autores ressaltam gque nem todos os estudos de casos sfo exploratérios.
Eles podem ser usados para testar hipdteses iniciais do relacionamento entre variavels, sem
implicar relagdo de causa e efeito (Yin, 1994), o que é o caso especifico deste estudo.

Sobre a natureza dos estudos de casos, Yin (1994) comenta que ees sdo
freqlentemente usados para proporcionar uma compreensdo do funcionamento das &reas
organizacionais que ndo estéo bem documentados e ainda para a investigagcéo de Stuagtes que
ndo sdo féacels de identificar através de contato superficiais com as organizagbes. O desenho
exploratério e descritivo de estudos de casos também promove um profundo exame da
organizacdo em que existe conhecimento insuficiente do contexto que esta sendo focado. Esse
argumento evidencia-se sobremaneira vaido para 0 caso andisado nesta pesquisa, pois ndo ha
registros de estudos sobre efetividade no contexto organizaciona do TCE-PE. Essa natureza do
estudo de caso também permite a contemplacdo de uma faceta do fendbmeno que, naliteratura, é
tratada de modo superficia, com a importéncia de ter em suas consideragdes a relacdo entre 0

poder, o contexto ingtitucional com a efetividade das ag0es.
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O edtudo possui uma perspectiva secciond, ja que busca andisar o 6rgdo em
questdo num determinado periodo especifico da coleta dos dados.

A edtratégia adotada para a presante pesquisa foi  quaditativa. Embora pesquisas
quditatives tenham ddo inicidmente usadas edtritamente em aguns poucos campos de
investigacdo das ciéncias sociais, particularmente em antropologia, histéria e ciéncias politicas,
como Miles e Huberman (1994) ressaltam, na década passada, a maior parte das pesquisas no
campo de disciplinas bésicas e gplicadas (tais como psicologia, sociologia, administracdo publica,
pesquisas educacionals e outras) procurou adotar um paradigma predominantemente qudlitativo.
Godoy (1995) enfatiza que a pexquisa quditativa ndo emprega insrumentd estatistico, mas
envolve a compreensdo dos fendmenos estudados segundo a perspectiva dos participantes da
Stuacdo em tela.

Como Alasuutari (1995) resdta, a andlise qudlitativa esta baseada no raciocinio e
na argumentacdo e nd simplesmente calcada sobre as relagfes estatisticas entre varidvels de
objetos conhecidos ou descrices de observagtes unitérias. O raciocinio e aargumentacdo em
andise quditaiva é fundamentado em uma variedade de técnicas usadas em uma conduta
qualitativa, como as entrevigtas formais e informais, técnicas de observacdo de campo, andises
histdricas, entre outras. Contudo, Alasuutari (1995) eclarece que a definicdo de pesquisa
quditativa ndo implica a exclusio de dgumas andlises quantitativas sobre os dados quditativos.
Martin (1990) também comenta sobre esse assunto, afirmando que essa definicéo ndo significa
dizer que a pesquisa quantitativa € objetiva, enquanto que a quaitativa é subjetiva, ao contrario,
ressalta que toda a pesquisa, sgja quditativa ou quantitativa, inclui eementos subjetivos.

A edtratégia de pesquisa quditativa foi considerada apropriada para o estudo do

Tribuna de Contas do Estado. Nesse sentido, Miles e Huberman (1994) ressdtam que essetipo
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de abordagem proporciona uma rica e bem fundamentada descricéo e explanacdo do processo

de identificagcéo do contexto locd.

3.4 Populacéo eamostra

Segundo Cobra (1990, p. 187), a "populacdo ou universo é o publico-avo total do
qua se quer obter informagbes’. Assm, a populacdo do presente estudo compreende os atores
internos do proprio TCE PE, envolvendo os Consalheiros, em nimero de sete, os Auditores
Subdtitutos de Conselheiro, em nimero de dez, e as pessoas ocupantes dos cargos de direcéo e
chefia da &rea-fim do 6rgédo, como o Diretor Geral, 0 Coordenador de Controle Administrativo,
0 Coordenador de Controle Externo, o Diretor do Departamento de Controle Estadua, o
Diretor do Departamento de Controle Municipal, o Diretor do Departamento de Atos de
Pessoal, 0 Chefe da Ouvidoria e 0 Chefe da Escola de Contas Publicas Professor Barreto
Guimarées. Essas pessoas possuem a visdo ampla do processo, influenciando diretamente no
rumo das agies, com vistas a efetividade dos atos exigidos pelas normas estabel ecidas.

Foram entrevistadas, também, pessoas externas a0 TCE — aores socias que
interagem com a indtituicéo, que compdem a sociedade civil organizada, e que opinaram sobre a
atuacdo do 6rgdo, buscando, assim, avaliar a efetividade segundo as necessidades desgjadas.
Para tanto, foram ouvidos trés componentes do Ministério Publico do Estado - MP, o
Presidente do Sindicato dos Servidores do Tribunal de Contas do Estado de Pernambuco —

SINDICONTAS — e dois membros da Ordem dos Advogadosdo Brasil - OAB.
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3.5 Coleta dedados

O presente estudo compreende a coleta de dois tipos de dados. primérios e
secundarios.

Os dados secundérios foram extraidos de documentos internos da organizacao,
como andise das leis, regulamentos e normas que regem a ingituicao, publicagdes em revidtas e
jornais, pagina da Internet e publicagbes em eventos e semindrios que pudessem oferecer um
maior conhecimento acerca do TCE-PE. Esse materid foi coletado de junho a dezembro de
2001.

Os dados primérios foram coletados aravés de entrevistas semi-estruturadas com o
publico interno do orgéo e dguns atores externos, conforme o critério descrito no item 3.4 deste
trabalho. Segundo Lakatos e Marconi (1991), a entrevista semi-estruturada possibilita maior
liberdade para dirigir a discusséo de forma a explorar amplamente cada questdo, dentro de uma
conversa informal. Busca-se, nessa fase, avaliar se as aghes praticadas pelo 6rgéo estdo indo ao
encontro das normas estabelecidas e se existe uma necessidade latente de implementacéo de
novas agdes que, eventuamente, esbarram nas limitagbes dos regulamentos e que caracterizam
as agoes desgjadas.

Para aredizacdo das entrevidtas, foi elaborado um roteiro de perguntas, objetivando
testar como a efetividade de agOes é percebida pelos atores. As entrevistas foram redlizadas no

periodo dejaneiro e fevereiro de 2002. As declaractes dos entrevistados foram gravadas, com
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0 tempo médio de duragéo de umahora por entrevista. As entrevistas com os atores externos do
TCE-PE foram agendadas e marcadas com antecedéncia

Resdte-se que foi assegurado ao entrevistado o direito a0 anonimato. Assm,
quando se redlizou a andlise das suas respostas, procurou-se ndo fazer mencdo ao nome da
pessoa, mas ao cargo ou fungdo genérica ocupada na estrutura do TCE-PE. Como forma de
generdizagdo, todos os entrevistados — atores internos — sfo identificados neste trabalho como
diretores, resguardando, dessa forma, a identificacdo precisa do cargo que, caso fosse feita,
levaria & dentificagdo imediata do nome do servidor do Tribuna. Mantém-se a identificagdo
correta para os cargos de Consdlheiro e Auditor Subgtituto de Consdlheiro, pois sdo cargos
preenchidos por mais de uma pessoa.

Além dessas, foram redizadas entrevistas hformais no Tribuna de Contas, que se
condtituiram em uma série de conversas com 0s aores internos. Estas visavam, sobretudo,
detectar a ocorréncia de algumas préticas que poderiam estar de acordo ou ndo com a teoria
gpresentada nesta pesguisa. Como o entrevistador trabalha no 6rgéo em andise, esse trabaho foi
desenvolvido ao longo do periodo de toda a dissertacdo, dada a facilidade de acesso as pessoas
gue traba ham na ingtituicao.

Uma vez redizadas as entrevistas e coletados os dados secundérios, passou-se para

a etgpa subsequiente que implica o uso de técnicas para andise dos dados.

3.6 Técnicasde andlise de dados
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Os dados nesse estudo sfo tratados de forma descritivo-interpretativa, dado o
aspecto quditativo da pesguisa.

A andise documentd foi utilizada como suporte para compreender as informagtes
obtidas nas entrevistas. Richardson (1985) ressdtou que a andise aravés do registro dos
documentos possui 0 objetivo de compreender historicamente os fendmenos sociais. A extragéo
desses dados seguiu 0s mesmos critérios da andise das entrevistas, como a identificacdo dos
temas nos documentos utilizados como fonte.

Quando da redizacéo das entrevistas, com perguntas abertas e observagbes, a
andlise dos dados foi efetuada através da técnica da andlise do contelido das gravagoes,
associada a andise documental. Os dados foram organizados, classificados e interpretados
dentro do contexto da pesquisa, tomando- se como base o referencia tedrico construido. Parao
desenvolvimento desses procedimentos utilizouse a proposta de Barley (apud Pozzebon e
Freitas, 1997), que consste em: a) classificacdo em temas primarios e secundarios, b) leitura dos
textos das entrevigtas, classificando-os por tema e integrando-os com as referéncias tedricas, e
c) cruzamento dos dados entre as categorias de andlise, a partir da repeticdo dos mesmos
procedimentos. Conforme Roesch (1999) teoriza, esse é um edilo tradiciond de andise
quditativa quando do relato dos resultados da pesquisa.

Com base nesses procedimentos, seguiu-se um roteiro de andise que envolveu a
combinacéo de descricéo e interpretacdo, permeadas com citagOes diretas dos respondentes,
gue permitem ao leitor condtatar as experiéncias, percepgdes e vaores dos entrevistados em

relacéo aos fendmenos observados.



3.7 Limitagdes do estudo

Este estudo apresenta algumas limitagBes gerais rel acionadas aos métodos usados,
como também algumeas outras diretamente relacionadas as  técnicas empregadas.

Méodos quaitativos de pesquisa sdo freglientemente criticados por serem
subjetivos, em contraste com a aegada objetividade cientifica da pesquisa quantitativa. De fato, €
verdadeiro afirmar que pesquisa quditativa normamente tem uma maior dimenséo subjetiva,
embora iss0 ndo implique que as produgdes cientificas ndo possam ser etabelecidas (Viera,
1996). Com €efeito, uma definicdo explicita de pergunta de pesquisa, conceitos e variavels, como
também uma detalhada descricdo do campo, podem ser um processo de gjuda para garantir que
a pesquisa qualitativa tenha um aceitavel grau de objetividade e permita que replicactes possam
s faitas (Viera, 1996). Além disso, dguns estudiosos tém defendido que todos os tipos de
método de pesguisa devem gpresentar uma dimensao subjetiva (Martin, 1990).

Note-se, ainda, que pesgquisas quditativas oferecem um bom grau de flexibilidade
para 0s pesquisadores e para a adequacdo da estrutura tedrica para o estudo dos fenémenos
organizacionals, acrescentando-se, também, que 0 méodo qualitativo "é o mais apropriado para
o entendimento de fendmenos sobre os quais ndo ha muito conhecimento disponive” (Vieira,
1996, p. 77). Dedtarte, € importante enfatizar que houve grande dificuldade de encontrar
literatura que abordasse o tema da efetividade e sua relagdo com o ambiente indtituciond e a
dindmicado poder.

A outralimitagdo desta pesquisa esta rel acionada com o uso do estudo de caso, que
€ exploratorio e descritivo por natureza, sofrendo com ainexisténcia de registros, o que dificulta

0 levantamento das informagdes, dém de ndo representar o setor como um todo, mas apenas ao
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caso andisado (Bulgacov, 1998). Isso leva ao problema da generdizacdo. Com efeito, estudos
de casos ndo permitem fazer uma generaizagdo. Por outro lado, eles permitem um profundo
conhecimento do fendmeno por trés do estudo (Vieira, 1996). Além do mais, o resultado das
pesquisas de estudos de caso pode ser usado como base para estudos mais longos ou novos ou
adicionals na mesma area ou em &ess correlatas — como no caso em questdo, cujo estudo pode
possibilitar a réplica da pesquisa em outras organizagdes do pais.

Em termos de técnicas especificas usadas nesta pesquisa, dgumeas limitagbes foram
detectadas. A primeira diz respeito ao uso de entrevistas com principa recurso de informagéo.
Entrevistas podem sempre conter preconceitos ou dgum sentido ambiguo nas perguntas e nas
respostas (Yin, 1994), permitindo também que as coletas de dados sjam direcionadas e focadas
diretamente sobre os tpicos do estudo de casos. Entretanto, Vieira (1996) ressdta que a
ertrevista possibilita a entrada de valiosas informagdes na medida em que permite a flexibilizacdo
paraos dois lados. entrevistado e entrevistador. Uma checagem cruzada dos dados coletados em

diferentes fontes reduz a possibilidade de preconceitos na conducéo da entrevista.
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4
AEresentagéo e analise dos dados

4.1 Caracterizacdo do ambienteinstitucional

O Tribuna de Contas ingressou no sistema juridico nacional em 07 de novembro de
1890, por meio do Decreto n° 966-A, gracas ao trabaho de Rui Barbosa e de Serzeddlo
Correa, Ministro da Fazenda a época, ganhando nivel congtituciond em 24 de fevereiro de 1891,

no art. 89 da Carta Magna, que estabeleceu: "E ingtituido um tribunal de contas para liquidar as
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contas da receita e despesa e verificar a sualegalidade, antes de serem prestadas ao Congresso”
(Ferreira, 1974).

O Tribunal de Contas do Estado de Pernambuco foi criado através da Le n° 6.078,
de 12 de dezembro de 1967. No inicio, a Corte ingtdou-se numa sede dugada na Rua
Hospicio. Em 19 de julho de 1973, o entéo governador Eraddo Gueiros doou o terreno para
construcéo da sede prépria e, em 09 de dezembro de 1988, ocorreu a solenidade de
inauguracdo do edificio-sede do Tribuna de Contas na Rua da Aurora (Maranhd apud
Albuquerque, 1989). Jarbas Maranh&o (apud Albuquerque, 1989) destaca a colaboragéo dos
governadores desde a sua criacéo até a conclusdo da construgdo da sede propria, citando Nilo
Coelho, como governador que criou o TCE no Estado; Eraldo Gueiros Leite, que gudou na
escolha do terreno e iniciou a construgéo; Roberto Magalh&es, que destinou a quantia de cinco
bilhdes de cruzeiros para andamento do edificio; e, Migud Arraes, que concluiu a obra e em cujo
governo foi feitaamaior parcelada edificacdo (Albuquerque, 1989).

Inicdmente, revdla-se importante observar como se deu a evolugdo historica
compaosiciona dos principais personagens do TCE-PE. Primeramente, foram nomeados cinco
minisros pelo entdo governador do Estado Nilo de Souza Coelho. Com a Emenda
Congtitucional Estadual n° 02, de 25 de margo de 1970, e em conformidade com a Constituicéo
da Republica, através da Emendan® 1, de 17 de outubro de 1969, art. 13, item I X, 0s ministros
passaram a ser chamados de consaheiros e 0 seu nimero foi dterado para sete — oportunidade
em gque 0 governador nomeou mais dois consaheiros. Tanto os cinco primeiros conselheiros

COMO 0s seguintes que ingressaram posteriormente no TCE foram oriundos da atividade politico-

partidaria
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Apls as suas aposentadorias, 0s consdheiros foram sendo paulatinamente
substituidos por outros, nomeados e escol hidos pelo governador do Estado e oriundos da vida
politica. Os atuais membros do Conseho do TCE-PE sfo: Ruy Lins de Albuguerque, ex-
Secretério de Estado, nomeado pelo governador Nilo de Souza Coelho, em 01 de abril de 1970;
Severino Otévio Raposo Monteiro, parlamentar, nomeado em 02 de dezembro de 1986 pelo
governador Robeto Magahées, Fernando de Mdo Correia, militante politico ligado ao
governador Miguel Arraes, empossado por este em 30 de novembro de 1987; Adaberto Farias
Cabral, deputado, empossado em 23 de agosto de 1988, também por Migue Arraes, Carlos
Porto de Barros, ingressou no TCE em novembro de 1990, e hoje € o conselheiro mais jovem;
Rolddo Joaquim dos Sartos, procedente da vida politica, empossado em 11 de setembro de
1995, também por Miguel Arraes, e Romeu da Fonte, empossado em 31 de julho de 1997,
nomeado por Miguel Arraes, também procedente da Assembléia Legidativa, onde era deputado
estadudl.

A época da instdaco do 6rgdgo em Pernambuco, Jarbas Maranhd, um dos
primeiros consel heiros do TCE-PE, frisou que o Tribunal de Contas era

"uma indituicdo (til e proveitosa, 6rgdo imparcid, acima das
pulsagBes emotivas dos partidos politicos, auxiliando o governo
no exame e predacdo de contas, tendo assm uma viva
importancia no regime condituciona moderno. Ele surgiu da
vontade do povo de distinguir as finangas do Estado das finangas
do Re, no sentido de fiscdizar a execugdo orcamentaria,
aribuindo um caréter técnico a este controle' (Maranhdo 1990,
p. 222).

Apesar desse rlato, havia opiniGes controversas como a do entdo presidente da
Arena, partido politico existente a época, Arruda Camara, que, em reunido da comissio

executiva do partido, pronuncior-se que via na criagdo do TCE "um vivero para mais

funcionarios e maneirade contemplar liderangas paliticas' (Camara apud Oliveira, 1989, p. 70).
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Ao longo dos anos, no entanto, percebeurse que a crescente degradacéo do poder
publico a partir de inUmeras denlincias de corrupgao, a dilapidacdo do patrimdnio publico, os
prejuizos vultosos surgidos da construcéo de obras farabnicas inacabadas, e outros escandal os
caba mente noticiados na imprensa, fez com que o TCE se tornasse um Orgéo importante, no
sentido de coibir desmandos, posto que, a partir de sua acdo, foram congtituidos aguns
MECaniSMOos reais e precisos para impedir a agressao ao patrimdnio publico e proporcionar a
sdvaguarda de direitos, em nome da democracia Sobreviveu a todas as crises politicas e
fortaleceu com a Ultima Condtituicdo, na qua Ihe foram delegadas vérias competéncias, como
jamais tinha ocorrido na histéria condtituciond brasileira. Cabe destacar que o Tribund de
Contas, nessa Ultima Constituicao, aparece como instrumento do Estado de Direito, pressuposto
da nova ordem Congtituciond, que visa obstaculizar o exercicio ilegal do poder, impondo ao
Estado a submissio ale e aos principios impostos pelo ordenamento juridico (Motta, 2002).

No discurso de posse do Consalheiro Fernando Correia, em 1987, este declarou
gue "pode e deve o Tribuna de Contas exercer suas atribuigbes voltadas a promogéo do
coletivo”, no sentido de "servir e promover o interesse publico” (Correia, 1989, p. 26). Assm,
percebe-se que, antes mesmo da promulgacdo da Carta Magna de 1988, quando o Tribuna
passou a exercer um maior poder fiscalizador, jahavia presente o espirito de servir a sociedade,
dar trangparéncia as aghes publicas e punir agueles que utilizavam indevidamente o patrimoénio
pablico. Hoje, doze anos apds a promulgacdo da Congtituicdo, esse espirito evidencia-se mais
forte, dada a grande cobranca da sociedade. O Conselheiro Romeu da Fonte, em discurso
redlizado em 04 de janeiro de 1999, por ocasi& da posse de novo presidente, declarou que o

Tribund de Contas "ndo é um fim em 9 mesmo, ndo & nem deve sar, uma torre de marfim, mas
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um ingrumento fundamental, uma ferramenta indispensivel as lutas do nosso povo pea
construcéo de uma nagéo justae fdiz" (Fonte, 1999, p. 199)

Com ofim de lograr &xito em suamissdo, o Tribunad de Contas buscou aparelhar-se
de recursos humanos e materiais para melhor cumprir suas atribuicdes. Procurou interiorizar-se,
ingalando sedes regionais em vérias cidades do Estado — ingpetorias — com 0 objetivo de
aproximar-se dos municipios auditados, ficando mais proximo da populagdo e, reduzindo os
custos de locomogao dos técnicos, buscando eficiéncia na redizacdo de seus servigos.

Com relagdo a redlizag8o de seus Servigos, encontra-se expresso nas normas que o
Tribuna devera emitir um parecer prévio sobre as contas dos prefeitos e dos governadores que
somente deixa de prevaecer por decisfo de 2/3 dos membros da Camara Municipd — art. 31,
88 1° e 2°, da Congtituicdo Estadual (Pernambuco, 1989). Esse quartitativo, no entanto, néo é
fécil de congregar, o que torna dificil que o parecer conclusivo do TCE ndo sga aceito. Assm,
entende a doutrina que o parecer do Tribund "goza de posicdo privilegiada' (Brossard, 1993, p.
19) e s= 0 TCE opinar pela rejeicdo das contas do prefeito de determinado municipio e a
Camara acatar o referido parecer, 0 prefeito deverd tornar-se indegivel nas eeigdes seguintes.
Essa condicao é conferida pela Constituicdo Federal em seu artigo 14, parégrafo 9°, que atribui a
lei conplementar dispor sobre os outros casos de indegibilidade, afora os expressamente
colocados na Carta Magna. Em 18 de maio de 1990, a Lei Complementar n° 64 prescreveu em
suart. 19 incisol, letra"g":

"s30 indegives, para qualquer cargo, 0s que tiverem suas contas
relativas ao exercicio de cargos ou fungdes publicas regeitadas
por irregularidade insanavel e por decisdo irrecorrivel do érgéo
competente, slvo se a questéo edtiver sendo apreciada pelo
Poder Judiciério, para as eleigdes que se redizarem nos cinco

anos seguintes, contados a partir da data da decisdo” (Brasl,
1990).
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Como se depreende da norma acima, se o prefeito ingressar na Justica contestando
adecisdo do TCE e da Camara, e enquanto néo sair a decisio definitiva do Tribund de Justica,
ele estd apto a se redeger. Deve-se ressdtar que essa decisio pode demandar muitos anos para
s proferida, 0 que garante, pelo menos, mais um mandato a0 entdo prefeito.  Conforme
exposto, conclui-se que o parecer prévio emitido pelo TCE ndo goza de muita eficacia no sentido
de tornar o prefeito indegivel, dadas as limitagles legais.

N&o obgtante, o TCE possui, concomitantemente, a atribuicdo condituciond de
julgar as contas dos ordenadores de despesa, quer sga ele prefeito ou ndo, imputando-lhe os
débitos e as multas devidas, caso ocorra prejuizo ao Erério. A essas decisdes de imputacéo de
débito e de multa sfo conferidas a €eficacia de titulo executivo que, conforme prevé a Carta
Magna (Brasil, 1994), em seu art. 71, parégrafo 3°, possui direito liquido e certo. Na prética,
entretanto, o que ocorre € que o TCE-PE n&o tem conseguido receber ou fazer com que se
devolva o que é de direito.

Para um mehor entendimento dessa questéo, cabe um breve coment&io sobre a
natureza juridica das decisdes do Tribuna. Mesmo com aribuicbes definidas pelas cartas
condtitucionais, € possivel congtatar que no inicio questionourse Muito a natureza das suas
fungbes. Alguns juristas entendiam que a natureza juridica das fungdes do Tribuna era de
corporacdo administrativa autbnoma sem atribuicdes judicantes. No entanto, cdeuma hoje
jaesta eclarecida, sendo unanime entre os magistrados a opinido de que ao Tribund cabe tanto
fungdes judicativas como adminidrativas, ora julgando as contas dagueles que utilizam, sob
qualquer forma, recursos publicos, ora gpreciando as contas do governador do Estado e dos

prefeitos dos municipios.
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Alguns doutrinadores também entendiam que, ndo obstante possuirem fungdes
judicantes, as decisdes proferidas pelo TCE eram passiveis de revisio pelo Poder Judiciario,
consoante prescricdo do art. 5°, XXXV, da Carta Magna Federal (Brasil, 1994). De fato, hoje,
aliteratura gponta no sentido de que as decisdes do TCE podem ser contestadas junto ao Poder
Judici&rio por aguees que se sintam prgudicados — caracteridtica tipica de um estado
democrético de direito — nos casos em que as mesmas estgam acoimadas de ilegalidades ou
proferidas em desacordo com o devido processo legal, ndo entrando no mérito das questfes
fundamentais que deram causa alide.

Fagundes @pud Fernandes, 1996, p. 34) afirma que, se a regularidade das contas
pudesse ser novamente apreciada pelo Poder Judiciario, por qualquer outro motivo, inclusve
pelo mérito, o pronunciamento do Tribuna de Contas "resultaria em nero e indtil formaismo'.
No mesmo sentido, Miranda (apud Fernandes, 1996, p. 33) opina que "a fungéo de julgar as
contas esta clarissma no texto congituciona. N&o havemos de interpretar que o Tribuna de
Contas julgue e outro juiz as rgulgue depois’. Para que o processo do Tribunal estgja em
consonancia com os ditames dale — tendo em vista que nem sempre o conselho do 6rgéo é
composto por juristas — atua juntamente ao Tribuna a Procuradoria Gerd, que comparece a
todas as sessdes do TCE-PE, emitindo pareceres sobre todos o0s assuntos juridicos sujeitos a
decisao da Corte de Contas.

Embora evidencie-se consagrado o papd do Tribunal, € importante esclarecer que,
para exercer suas responsabilidades no controle das contas, o TCE precisa da participacéo de
outros 6rgaos, como a Assembléia Legidativa ou as Camaras Municipais, 0 Minigtério Plblico e
o Poder Judici&io. Cabe a0 TCE a responsabilidade adminigtrativa e patrimonia, a Justica a

responsabilizacdo civil e pend e aos Orgéos de representacdo popular (casss legiddtivas) a
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responsabilidade politica. Segundo Fernandes (1996), o TCE edtatui sobre a existéncia materia
do ddito, fixando-Ihe a responsabilidade materid. O estudioso ainda assevera que um juiz néo
pode modificar 0 julgado dos Tribunais de Contas quanto as contas dos responsaveis pelo
dinheiro ou bem puablicos, embora, quanto aos crimes, a competéncia sga do Judiciario
(Fernandes, 1996).

Assm, o Tribund precisa de outros érgdos para dar executoriedade as Suas
decisdes. Nesse ponto, depara- se com o grande problema da eficécia das suas decisies, posto
que ndo é executor de suas proprias deliberacles, ja que, nos casos de imputacdo de multa,
débito ou indicios de crime, eas so remetidas ao Minigtério Piblico e ao Tribuna de Justica
para que estes as executem. Condata-se, entretanto, que assoberbados de outras tantas
responsabilidades, demoram demasi adamente para executar as decisdes do TCE, o que provoca
muitas vezes a perda de eficicia das mesmas. Note-se que em razéo desse flagrante problema,
foi criada, em dguns estados do Brasil, a exemplo do Rio Grande do Sul, uma Camara Especid
da Justica especificamente para andisar e executar somente as decisdes do TCE, conferindo
maior celeridade as decisOes.

Outro ponto a se destacar refere-se a posicdo do Tribund frente aos demais
poderes. Por muito tempo, houve opinides controversas na doutrina no sentido de entender que
o TCE era um Orgéo auxiliar do Poder Legidativo. Isso ocorreu em funcdo do texto
congtitucional mencionar que o controle externo seria exercido com o auxilio do Tribuna de
Contas. Segundo Medauar (1992, p. 120), "confunde-se, desse modo, a fungdo com a natureza
do 6rgdo", pois em nenhum momento ha na Condituicio a expressio de Orgdo auxiliar.
Observa-se que, atudmente, ha consenso na doutrina no sentido de que o Tribund encontra-se

fora da estrutura de triparticdo de poderes, idedizada pela obra de Montesquieu e que nortela
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adminidrar, legidar e julgar. Assm, entendese que o Tribunad n&o possui subordinacéo
hierarquica ou adminigtrativa, que auxilia o Legidativo, em quaquer de seus &mbitos no controle
externo da Administracdo Publica, e fiscdiza os trés poderes, sujeitando-os a obrigacéo de
prestar contas. Como defende Maranh&o (1989, p. 47):
"0 contr&io seria contundir e negar a sua natureza e destinagéo
de 6rgdo autbnomo que, sem essa independéncia, ndo poderia
aingir sues findidades de fiscdizar a adminisracdo publica,
verificar alegalidade dos atos adminigrativos, julgar as contas de
administradores e responsaveis por bens, vaores e dinheiro
publico e apreciar as contas dos governadores'.

Com €feito, ndo 30 o Tribuna de Contas € 6rgéo dotado de autonomia, como
também os titulares do 6rgdo — consglheiros — possuem as mesmas garantias, prerrogativas,
vencimentos e impedimentos dos magistrados do Poder Judici&io, gozando, assm, do mesmo
status deste 6rgéo .

Como se pode depreender do exposto, 0 ambiente ro qual o Tribunal estdinserido
€ permeado de regras e regulamentos que estabelecem a sua jurisdicéo, as suas limitaghes e 0
seu papd frente aos outros 6rgdos e poderes. Essa condicéo esta colocada segundo os vaores
do contexto, em consonancia com o atual sstema juridico vigente e com as relagbes sociais
atuadmente estabelecidas, independente da eficiéncia e da demanda de seus servigos (Meyer e
Rowan, 1977). Pereira (1997) destaca que a organizacéo ingtituciond caracteriza-se por fatores
como histdria, liderancas, recursos e objetivos que moldam sua estrutura, conforme relatado
acima, enfocando que, muitas vezes, 0 seu desempenho depende das rdagbes socials

estabelecidas, como ocorre, de fato, com o TCE-PE e os demais 6rgdos com os quais ele se

rdaciona
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Essareacdo socid entre 0s atores internos e entre estes e 0s atores externos gera
uma acdo dinamica de interesses, enfatizando- se a crenga de que a questdo e o estudo do poder

s20 indispensivels a compreensdo da organizacdo. Essavaridvel serdtema do proximo topico.

4.2 Caracterizacéo das estruturas de poder

O conceito de poder esta relacionado a aividade do homem na sociedade,
compondo uma relacdo entre homens e entre os grupos (Carvalho, 1998). Sob a esfera
organizeciond, as relagbes de poder sfo exercidas por meio do arcabouco estruturd,
envolvendo a andise de autoridades, divisio hierarquica e niveis de controle (Hall, 1984).

Iniciamente, a presente secdo abarcara como o arcabouco estrutural e os niveis de
autoridade estd construidos dentro do TCE.

As primeiras pessoas a comporem o Tribuna foram os conseheiros. Estes fazem
parte do colegiado do Tribuna de Contas e se relinem para julgar ou apreciar 0S processos que
s80 previamente analisados pelos técnicos da Casa. O cargo de conslheiro € efetivo e vitdicio,
0 que sgnifica que a saida do cargo somente ocorre na gposentadoria — aos 70 anos. A
indicacdo para esses cargos ocorre segundo as disposigdes conditucionals, ou sga, quatro
consalheiros s2o indicados pela Assembléa Legidativa e trés sio escolhidos pelo governador do
Estado e gprovados também pela Assembléia Legidativa. Ressalte-se que desses Ultimos, dois

s20 escolhidos entre os auditores e os promotores do Ministério Publico junto ao TCE,
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indicados em liga triplice, de acordo com critérios de antiglidade e merecimento, sendo que até
hoje, no entanto, as escolhas nunca foram feitas entre os auditores e os promotores de carreira.

Além das dribuicBes de julgamento, os consdheiros acumulam outros cargos
dentro da estrutura organizaciond que segundo os regulamentos internos, somente podem ser
ocupados por eles, tais como: o de presidente do 6rgéo, vice-presidente, corregedor, diretor da
escola de contas e ouvidor. Esses cargos sao transitorios, segundo critérios de revezamento, com
duracdo maxima de dois anos, cuja eleicdo ocorre em sessfo publica, redizada pelos mesmos
conselheiros, Consoante os ensinamentos de Hall (1984), é possivel inferir que esses cargos
ocupados ha estrutura organizaciona do TCE congtituem-se em grande fonte de poder, ou sgja,
em uma maneira de controlar as bases de poder por toda a estrutura do TCE, conforme adiante
examinado.

Também participam do colegiado do TCE os auditores subgtitutos de consalheiros,
em nimero de dez, nomeados através ce concurso publico. Sua funcdo € emitir um relatorio
prévio para melhor instruir os processos e subgtituir os conselheiros no caso de férias, licengas,
fatas ou qualquer impedimento. Esses auditores integram a Auditoria Gerd e s coordenados
por um dos auditores— cargo em comissao — escolhido entre um dos componentes da Auditoria-
Gerd, nomeado pelo presidente com prévia gprovacdo do pleno do Tribunad. Note-se que a
excolha deste auditor entre um dos integrantes da auditoria foi uma conquista recente,
concretizada através da promulgacdo da Lei Complementar 036, de novembro de 2001. Antes
esse cargo poderia ser ocupado por qualquer pessoa de fora do quadro efetivo e das atividades,
permitindo-se, portanto, que fosse preenchido por aguém que ndo atendesse aos requisitos que

afuncdo requer.
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Compde, ainda, o colegiado do TCE a Procuradoria Geral, que emite pareceres em
qualquer processo, integrada por um promotor geral, cargo em comissao indicado pelo consalho,
gue participa das reunifes do colegiado. Assm, o colegiado do Tribund é composto por um
corpo de consel heiros que decide, uma promotoria que zela pela aplicacdo dalel e uma auditoria
gerd que andisa e prepara, com isencdo, 0S Processos para as decisdes, como consaheiros
substitutos.

N&o obstarte essa triplice composi¢do do colegiado do TCE, sfo os consaheiros
as maiores autoridades da casa, exercendo amaior influéncia sobre os funcionérios e sobre os
demais membros do colegiado: é dos Conselheiros que partem todas as indicagdes de ocupacao
dos cargos comissonados existentes na estrutura do TCE. Segundo Morgan (1996), a
autoridade forma dentro de uma organizag@o é a fonte mais Gbvia de poder, sobretudo nas
organizagdes burocréticas onde a autoridade é traduzida em poder. Scott @pud Hal, 1984)
assevera que a autoridade € uma forma de poder cuja obediéncia € voluntéria, envolvendo uma
acatacdo do sstema vigente, no qua o receptor legitima o persuasor, seguindo as diregdes
deste. Conforme a classificagdo de French e Raven (apud Hall, 1984), este tipo € denominado
de poder legitimo e se congtitui numa base de poder para aguele que o detém.

Prosseguindo  com a exposicdo acerca da estrutura do TCE-PE, abaixo da
presdéncia do Tribunad, como integrante do quadro de servigos auxiliares, encortra-se a
Diretoria Gerd, que possui a funcéo de execucdo do controle externo e de apoio administrativo.
Hierarquicamente subordinados a esta se acham a Coordenadoria de Administracéo Gerd e a
Coordenadoria de Controle Externo. A primeira coordena todos @& servigos adminisirativos
como contabilidade, recursos humanos e servigos gerais — area meio do TCE; a segunda possui

trés grandes departamentos e um nlcleo  subordinados a estas Departamento de Controle
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Municipa, Departamento de Controle Estadual, Departamento de Atos de Pessoal e Nacleo de
Engenharia

O Departamento de Controle Municipd rediza auditorias na administracéo direta e
indireta dos municipios, fiscdiza 184 municipios, possui 3 divisdes subordinadas e 219
servidores lotados. O Departamento também se interioriza através de 9 ingpetorias regionais -
Surubim, Bezerros, Arcoverde, Garanhuns, Pamares, Salgueiro, Petroling, Regido Norte e
Regido Sul da Grande Recife. Essas ingpetorias regionais funcionam com uma estrutura
autonoma, ligadas a0 departamento, compostas de pessod adminigtrativo e técnico, um cargo
comissionado para o chefe da ingpetoria — com ocupacdo exclusiva por servidores dacasa —e
outro para um secretario, dém de 02 fungdes gratificadas. Vae citar que essa medida de
interiorizacdo fez com que o Tribunal passasse a exercer um pape fundamenta na estrutura de
poder, sobretudo nos municipios, pPosto que comegou a auar mais intensamente, coibindo, de
certaforma, dguns desmandos.

O Departamento de Controle Estadud redliza auditorias nas matérias ligadas ao
Estado, possui 92 servidores lotados no departamento, dispostos em quatro divisdes. Fiscaliza
gproximadamente 94 érgaos e entidades, dém de andisar anudmente as contas do governador.
E importante frisar que esses 6rgdos e entidades possuem grande complexidade ndo sd com
relacdo a matéria como com relacdo aos recursos envolvidos. Em um estudo interno acerca dessa
guantidede de recurso, verificou-se, numa andise comparativa, que o volume de recursos
despendido em 20 municipios era 0 mesmo que circulava em apenas uma entidade do Estado.

Como se depreende, a estrutura do Departamento de Controle Estadua — DCE
revela- se bem mais enxuta que a do Departamento de Controle Municipa — DCM, em que pese

0 volume de recursos fiscalizados no DCE ser muito maior do que no DCM.
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Essa redidade se explica por questfes técnicas e politicas. Grande parte dos
municipios s80 pobres, com controles precarios condituidos por um quadro de pessod
despreparado, cometendo irregularidades claramerte detectéveis. A atuacéo do Tribund se faz
muito necessaria e também se mostra mais evidente: as agBes ocupam manchetes nos jornais e
trazem grande repercussio politica. Em contrapartida, no Estado, existe um sistema de controle
interno mais atuante que, dém de dispor de pessod mais quaificado, com freqiiéncia procura o
Tribunal para consultar e negociar 0s seus pleitos mas relevantes. Ademais, as  pressies
politicas do Estado, dado a proximidade e as relagdes pessoais, S80 mais intensas.

Observe-se que, apesar de 0 TCE-PE sr um 6rgéo autbnomo administrativa e
financeiramente, ele sofre pressdes advindas do ambiente, sobretudo, quando surgem
necessidades internas que dependam do ava de outras ingtituicdes, a exemplo de negociages
politicas ou financeiras que o TCE tenha que travar com o Poder Legidativo — no sentido de
gorovar dguma lei especifica de seu interesse — ou com o Poder Executivo, com o fim de
conseguir aumento de recursos. Ressdte-se que tanto a Assembléa Legidativa como a
Secretaria da Fazenda sdo 6rgaos fiscdizados pelo TCE.

Com efeito, para lograr éxito nessas negociacles, o colegiado do TCE possui suas
fontes de poder ingtaladas fora das fronteiras formais da organizacéo, visto que todo poder
organizaciond tem ligagbes com a estrutura de poder do sistemamaior (Benson apud Carvaho,
1998). Assim, 0s grupos procuram exercer poder sobre outras coalizGes na busca de interesses
proprios, do grupo ou ainda interesses mais amplos dos dois lados (Hdl, 1984), surgindo, assm,
0s acertos de contas, que repercutem nas relagdes internas da ingtitui¢éo.

Voltando a andise acerca da divisio hierarquica do Tribunal, € importante ressatar

gue esse tratamento diferenciado dado ao Departamento de Controle Municipa, em funcéo das
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razdes expodtas, implica investimentos internos maiores, no sentido de cada vez se buscar
melhorar a quaidade do trabaho e a sua conseqliente repercussdo. Para tanto, o DCM
demanda um digpéndio maior para o TCE, ndo S0 para manter a pate adminigtrativa das
ingpetorias, mas também para mobilizar o pessod técnico, que goza de maiores privilégios
financeiros e instrumentai's referentes a gratificacdo de locdizacdo, didrias, combustivels e carros
mais equipados.

No entanto, essa redidade vem sofrendo mudancas, pois, nos ultimos dois anos, o
Departamento de Controle Estadua passou também a se beneficiar de alguns privilégios. Essas
mudangas ocorreram, precipuamente, por causa de dois fatores.

O primeiro desses fatores diz respeito a uma construcdo desenvolvida ha aguns
anos pelos proprios servidores que ingressssam na casa no Ultimo concurso publico. A
complexidade e a grandiosidade dos 6rgéos fiscdizados, diadas a0 bom nivel do pessod
auditedo, levou os servidores a se especidizarem e a redizar trabalhos que siperavam os ja
desenvolvidos anteriormente. 1sso fez com que os jurisdicionados passassem a respeitar o
trabaho executado e buscassem interagir, no sentido de redizar consultas ou mesmo fazer
parcerias que resultassem em melhores solugdes para os proble mas encontrados.

O segundo fator ocorreu ha aproximadamente dois anos, quando da entrada de uma
nova gestéo no TCE. O diretor do departamento nomeado para 0 cargo, servidor da casa, aém
das qualificacles técnicas, possuia um excelente acesso a presidéncia do TCE. Uma das téticas
utilizadas foi mostrar para 0 Conselho tudo o que estava sendo desenvolvido no Departamento,
no intuito de pleitear melhores condigbes, sob pena de, em ndo o fazendo, inviadilizar a
continuidade dos trabalhos. Nesse caso, foi notorio que o trabaho desenvolvido deu sustentacdo

a todas as medidas que se seguiram. Um outro elemento facilitador desse processo foi a
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mudanca nos arranjos do poder influenciado pela relacdo de parentesco entre o presidente e 0
Diretor do Departamento. Nesse caso, passouse a dar maor importancia ao DCE,
privilegiando-0 com equipamentos, mOvels Novos e Cursos.

O terceiro departamento ligado a Coordenadoria de Controle Externo possui a
atribuicdo congtituciond de andisar todos os atos de admissio de pessoa no servico publico, as
concessoes de aposentadoria, reformas ou pensdes. Ramifica-se em trés divisdes. Seu trabaho,
no entanto, ndo possui grandes repercussdes politicas, apesar de ser um grande cana de
comunicagdo com o cidaddo, por andisar os processos de todos os servidores do Estado. Note-
se, entretanto, que segundo dados de dezembro de 2001, esse € o departamento com o maior
estoque de processos e também com a produtividade mais baixa do TCE. Ja houve, inclusive,
tentativas de otimizar o deserpenho com a troca do diretor e das chefias imediatas,
demonstrando que o Tribunal comegou a se preocupar com uma area que antes era relegada,
buscando, sobretudo, o atingimento da eficiéncia do 6rgéo.

Além dos trés departamentos acima descritos, o Tribuna criou em 1991 o Nucleo
de Engenharia — NEG, que substituiu a Divisdo de Engenharia, passando a andisar aspectos
técnicos ligados a execucdo de obras e servigos de engenharia. Foi um grande marco, pois
grande parte das despesas do Estado e dos municipios era redizada com obras e o Tribuna néo
possuia até entdo instrumentos técnicos para 0 julgamento das contas publicas. Esse nlcleo
cresceu muito desde que foi criado, ndo somente no nimero de pessoa técnico como em
reconhecimento pelo trabaho executado. Frise-se que essa notoriedade € nacional, pois através
de encontros redizados com outros tribunais do Brasil, sempre ficou patente 0 avango deste
nicleo comparativamente aos outros. Nesse caso, também, a variavel técnica ndo foi a Unica a

alavancar esse processo. Ha 10 anos, o NEG é chefiado pelo mesmo servidor, que possui lagos
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familiares com um dos consalheiros. Essa relagéo, com certeza, propiciou a conquista de agumas
vantagens para o nlcleo que repercutiram, sem divida, na qualidade do trabaho.!

Diante dessa andise, pode-se afirmar que os tragos burocréticos, dispostos na
estrutura de autoridade, convivem lado a lado com caracterigticas tradicionais de
patrimoniaismo, revelando o sincretismo brasileiro: a burocracia patrimonia (Faoro, 1984). Além
disso, esses fatos mostram o quanto € importante a andise das relagbes organizacionais também
no plano horizontal (Perrow apud Hall, 1984), pois as diferencas de status dos grupos
influenciadas por essas relagbes levam a comportamentos e tratamentos diferentes, sobretudo,
quando o assunto € alocacdo orcamentéria, prioridade de pessoa ou mesmo disponibilidade de
materid e equipamento, demonstrando 0 quanto sdo dteravels as edtruturas de poder (Hal,
1984).

Desse modo, sendo o jogo do poder na organizacio um processo muito dinamico,
parece notdrio que dementos formas da edtrutura organizaciond também adquirem esse
aspecto, pois cada autoridade que assume 0 cargo traz consigo valores e necessidades diversas
gue podem acarretar a diminuicéo da importarcia de algumas posigdes, antes muito importantes
— dai a necessidade de uma andise abrangente (Clegg, 1989). Nesse sentido, € conveniente
andisar, também, como ocorre a dindmica dos cargos no TCE.

Como um 6rgdo da Administracdo Publica, as pessoas somente ingressam no
Tribuna mediante a gorovacéo em concurso publico, quando passam a ocupar um cargo efetivo.
Essa regra possui excegéo para os cargos de conselheiros e para os cargos comissionados. Estes

Ultimos s30 de livre nomeacdo e exoneragdo, Ou Sga, S8 trangtérios, indicados pelos

1E importante salientar nesse ponto que néo é objetivo deste trabaho fazer apologiaou criticaaessetipo de expediente,
mas gpenas demonstrar sua existéncia e penetragdo nas esferas organizacionais que compdem nossa sociedade e, assim,
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consdheiros, cujo critério paa nomescdo inclui a confiangca, conforme mandamentos
infracondtitucionais. Assm, quando ocorre a mudanca de presidente, ocorrem normamente
mudancas nesses cargos. Os atores internos que se interessam em ocupa-los — quer sga por
questdes pessoais, como 0 aumento de renda, promogao ou Mesmo para ter maior poder na
organizacdo (Ddton apud Hall, 1984) — utilizam suas fontes de poder, no sentido de tornaremt
se conhecidos e ganhar aconfianga e a credibilidade do presidente e dos consalheiros.

Uma dessas fontes de poder — que torna possivel 0 acesso e o exercicio do poder —
observada nas relagBes foi, por exemplo, a propria personaidade (Galbraith, 1989), inerente a
cada individuo, e que faz com que pessoas com as mesmas oportunidades consigam se
posicionar ou se impor de forma diferente. Outra fonte percebida refere se a0 controle de
determinado conhecimento ou informag@o (Morgan, 1996), que, dada a demanda do ambiente
externo exigindo maior eficiéncia da Administracdo Publica, tem sido bastante considerada pelos
conseheiros quando de suas nomeagtes. Por fim, uma fonte decisva de poder dentro do
Tribund se refere as diangas interpessoai's que oferecem oportunidade de mostrar néo somente a
persondidade de cada um, como também o dominio do conhecimento, ou mesmo o parentesco.

No entanto, existe dentro da estrutura do TCE a disponibilizacdo de cargos que
podem ser ocupados por pessoas estranhas ao quadro efetivo da Casa. S&o cargos de confianca
dos titulares que normamente s preenchidos por pessoas da sua esfera  particular,
demonstrando que os critérios de escolha se déo através das relacfes pessoais, na qua se
privilegia 0 parentesco. Vea-se que, na  area técnica do Tribunal, os cargos comissionados
somente podem ser ocupados por pessoas do quadro efetivo, 0 que ndo afastaa manutencéo de

vaores tradicionals para as nomeagoes, demonstrando que préticas de apadrinhamento, bem

sustentar 0 argumento central da pesquisa, qua sgja, 0 da rdacdo entre os aspectos indtitucionai's, estruturas de poder e
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como 0 uso do "jeitinho brasileiro” se fazem presentes nas relagdes do TCE-PE, corroborando a
teoria no sentido de demonstrar que esses valores sedimentam a base das organizagOes
brasileiras (Motta e Cadas, 1997).

Destacamse, ainda, as paavras de Cardoso (apud Ramos, 1983, p. 213), quando
enfatiza que o esguema da burocracia industrid dominante no Brasil € a parimonidista,
afirmando que "ndo raro os administradores profissonais sdo admitidos menos em virtude de
suas qudificagdes técnicas objetivas do que por serem homens de confianca’. Essa redidadeé
latente também no Tribuna, N somente para oS cargos comissonados reservados aos
servidores efetivos como para os demais.

Em suma, essas ditudes revelam que, dentro do Tribuna, encontram-se presentes
0S mesmos vaores que impregnam a sociedade brasileira, a qua, apesar de historicamente ter
sofrido vérias reformas econdmicas que trouxeram mudangas significativas, ndo perdeu até hoje a
Sua caracterigtica patrimonidista; ao contrério, as reformas aconteceram, mas somente até o
ponto em que n&o atrapalharam os interesses tradicionais, fortemente instalados (Pinho, 1998).
Ainda acerca dessas préticas, pode-se afirmar que a atua reforma do aparelho do Estado, que
visa a implantacdo do gerencidismo, traz dguns questionamentos que incluem a convivéncia de
préaticas patrimonidistas com gerencididas, tracando possibilidades que incluem, por exemplo,
gue a segunda supere 0s problemas advindos da primeira, enfraguecendo-a, resultando numa
convivéncia positiva para a sociedade (Pinho, 1998). Assm, admite-se aexisténcia de normas,
regras e formulas, em resumo, estruturas intrinsecamente vdidas, adiadas a préticas patrimoniais

que estdo suscetiveis de produzir resultados positivos em quai squer sociedades (Ramos, 1983).

efetividade das agbes do TCE-PE.
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Cumpre, ainda, destacar a questdo do controle como instrumento de poder
organizaciona. Para Weber (1993), o exercicio do controle representa uma forma de dominagéo
das organizacOes, que, aliado a0 papel da autoridade, compde o arcabouco estrutural da
burocracia. Carvalho (1998, p. 12) destacaque

"0 poder enquanto controle tem particula importancia para a
andise organizaciond na medida em que, nas organizagdes
burocréticas, o controle é exercido através de regulamentos,
normas e comunicacéo formal, eementos chaves da estrutura de
poder”.

No TCE-PE exigem diversas formas de controle. Esta andlise seréd centrada em
alguns aspectos desse controle, em especid aos que ocorrem na area-fim, responsavel pea
producéo de resultados efetivos. Em termos gerais, o controle é redizado por tarefas e seimpde
através da autoridade do chefe imediato que recebe essa incumbéncia dos nivels hierérquicos
superiores. Ressalte-se que esse enfoque de controle por atividades visa a melhorar a qualidade
do trabaho. Para tanto, foram criados instrumentos obrigatorios a serem preenchidos pelos
técnicos como programas de auditoria, papéis de trabaho, reatorios padronizados que
objetivam mostrar aos nivels hierdrquicos superiores de que forma o trabaho esta sendo
redlizado.

O uso do computador € também outro instrumento de controle que possibilita o
compartilhamento de areas de trabalho de forma a padronizar as atividades, a elaoracéo de
planilhas eetrénicas de controle de tempo e de trabaho e a disseminacdo de idéas, vaores e
normas que estabelecem rituais por toda a estrutura, a exemplo da adogéo da forma eletrénica

como meio de comunicac@o interna entre as chefias (e-mail). Rosen e Baroudi (apud Carvaho,

1998) defendem que essa tecnologia € uma poderosa ferramenta de exercicio de controle.
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Por fim, uma outra forma de controle € a adogéo datécnicade plangamento, ainda
que redizado de forma incipiente, teve no exercicio de 2002 um papel de destaque dentre as
aches da nova gestéo. Foram redlizadas véarias reunides com todos os segmentos do TCE-PE
objetivando efetivar a consecucdo de um plangamento que refletisse as acles a serem
empreendidas nos proximos dois anos.  Periodicamente 8o redlizadas reunides que intentam
monitorar 0 andamento dessas agles, com vigtas a corrigir possiveis desvios. Segundo Carvaho
(1998, p. 70) "o plangamento é um poderoso instrumento de poder que permite o exercicio do
controle sobre as agdes organizacionas'.

Para Hall (1984), os que tém poder nas organizagies o utilizam para controlar o que
ocorre ndla.  Asam, é aravés das edruturas organizecionais que ocorrem as condicdes
necessérias para que se desenvolvam as relagdes de poder e o exercicio do controle.

Todas essas nuangas da estrutura de poder do TCE sdo definidoras do desempenho
do érgéo, interferindo diretamente nos rumos de suas agles e, consequientemente, na efetividade

de sua atuaco, conforme discussdes a seguir.

4.3 Efetividade formal

O novo modelo gerencid de Administracdo Plblica que se desenha enfatiza o
controle socia, pressupondo uma participagéo ativa da sociedade. No atual estado de coisas, a
efetividade de agdes passou a ser buscada como uma meta primordid paraa Administragéo
PUblica, inclusive como um pressuposto parater legitimidade socid e garantir a sua sobrevivéncia

(Nobrega, 2002).
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A dfetividade forma para o TCE edta relacionada com a busca da eficécia e da
eficiéncia de suas agdes, segundo as normas e regulamentos, como ferramentas para aender aos
ansaios da sociedade. Nesse sentido, foi comentado pelos auditores substitutos que

"fundamentamente deve- se buscar efic&cia e agilidade que sfo os
dais ingrumentos importantes para que os tribunais se legitimem

junto asociedade’™;

"0 conceito de efetividade é dguma coisa muito proximo da
legitimidade no sentido de conseguir aderéncia das suas agies a0
interesse publico".

Percebe- se nesses discursos uma sintonia com a literatura exposta neste trabalho,
sobretudo no que concerne a necessidade premente de satisfacdo das necessdades da
populacdo, a busca da eficiénciada gestéo, tendo o cidaddo como destinatario.

Em que pese essa nogdo clara acerca da matéria, o sentimento que existe entre 0s
entrevistados € que ainda hd um longo caminho a trilhar, ndo obstante o Tribuna vir buscando a
cada dia se gprimorar e se atudizar.

Com efeito, foi undnime entre os entrevistados o relato de que o érgdo tem mudado
muito nos Ultimos anos e tem melhorado a sua atuacdo. Um dos auditores subgtitutos enfatizou:

"0 TCE ega vivendo uma grande revolucdo: um ponto de inflex&o
da posicao dos tribunais, pois se for mergulhar em suas atividades
se percebe que se tem promovido esforgos importantes para
cumprir com suas responsabilidades’.

As atribuigdes do Tribunal de Contas do Estado de Pernambuco estéo dispostas na
Condtituicdo do Estado, artigos 29, 30 e 86 com seus respectivos paragrafos e incisos
(Pernambuco, 1989), a semehanca da Condtituicdo Federa, em seus artigos 70, 71 com seus
respectivos paragrafos eincisos, ao qual compete;

| - apreciar, mediante parecer prévio, as contas prestadas anua mente pelo Chefe do

Executivo;
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Il - julgar as contas de quaisquer responsavels por bens e vaores publicos, inclusive
dagqueles que déem causa a qualquer irregularidade que resulte em prejuizo ao erério publico, em
todas as esferas de governo;

Il - apreciar, parafins de registro, a legalidade dos atos de admissdo de pessod, a
qualquer titulo, inclusive as concessdes de aposentadorias, reformas e pensdes, ressalvados 0s
cargos em comissao;

IV - redizar, por iniciativa propria ou quando provocado, auditorias e ingpecdes de
natureza contébil, financeira, orcamentéria, operaciond e patrimonia em todas as unidades que
compde os trés poderes,

V - fiscdlizar as contas nacionais das empresas supranacionais de cujo capital socia
aUni&o/Estados participe, de forma direta ou indireta, nos termos do ratado congtitutivo;

VI - fiscdizar a aplicacdo de quaisquer recursos repassados pelos entes politicos
mediante convénio, acordo, guste ou outros instrumentos congéneres,

VII - prestar informagtes solicitadas pelo Poder Legidativo sobre as fiscaizaches as
quais Ihe compete;

VIII - aplicar aos responsaveis, no caso de ilegdidades de despesa ou
irregularidades de contas, as sangdes previstas como multa proporciona ao dano, entre outras
cominagles,

IX - assinar prazo para que o ente jurisdicionado adote as providéncias necessirias
a0 cumprimento da le;

X - sugtar, se ndo aendido, aexecucao do ato impugnado, comunicando a decisio a

casalegiddiva;
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XI -representar a0 poder competente sobre irregularidades ou abusos gpurados
(Brasil, 1994).

A Carta Magna traz ainda em seu pardgrafo 2°, do art. 71, que as decisdes do
Tribund que resultem imputacdo de débito ou multa teréo eficicia de titulo executivo (Brasil,
1994).

Dentre essas compeiéncias, destacam-se aguelas que se congtituem no trabalho
cotidiano do Tribunal de Contas e que refletem a sua atuacdo frente & sociedade.

A andlise de prestagdes de contas, tomadas de contas, denincias, aposentadorias,
concursos publicos e outros processos congtituem uma das principais atribuicdes executados
pelo Tribunal, conforme preconiza o paragrafo Unico, do art. 70, da Congtituicéo Federd; o art.
29, parégrafo 2° e art. 30, incisos | a lll da Congtituicdo Estadud; a Lel Orgénica (Lei n.°
10.651/91), arts. 1° e 3%, e Regimento Interno, artigo 4° inciso XI e XVI (Brasl, 1994,
Pernambuco, 1989; Pernambuco, 1991; Pernambuco, 1993). Acerca dessa competéncia, todos
0s entrevigtados foram unénimes em afirmar que hoje o Tribund ja cumpre essa missfo
congtitucional em praticamente todos os Orgaos e entidades do Estado. Os membros do
Minigtério Pdblico incdlusive sdientaram que:

"a quaidade técnica dos rdatorios do tribuna é muito boa e que
o tribund conseguiu se estruturar de forma a se mostrar presente
em seus jurisdicionados';

"(...) o tribund j& tem uma maior eficicia interna, controla com

mais rigidez a questéo da contratacdo de pessod e 0s concursos
publicos que ndo existiam no Estado, por conta da fiscalizagdo,

passaram a ser tratados de formamais sériapelos gestores'.

Foi enfatizado por um dos auditores subgtitutos que

"o tribund esta praticamente em dia com as andises de
processos, havendo poucos atrasos'.
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Essa é uma redizacdo concreta feita pedo TCE, que vem causando um efeito
verdadeiro sobre seus jurisdicionados e até mesmo sobre a popul acgo (Suchman, 1995).

A despeito dessas redizacOes, o Tribunal ainda ndo executa todos os tipos de
fiscdizacdo a que foi formamente designado. A Condituicdo Edtadud em seu atigo 29
(Pernambuco, 1989), bem como a Le Orgénica, artigo 35 (Pernambuco, 1991) estabelecem
que as fiscalizaghes deverdo ser de natureza contébil, financeira, orcamentaria, operaciond e
patrimonia. Sobre a auditoria de natureza operaciona, por exemplo, este foi um comentario de
um dos consdheiros

“egta forma de olhar os gastos publicos ainda é muito incipiente
nostribunas’.

Andogamente, opinou um auditor subgtituto:

“a prética da Casa é 0 da redizacdo de auditoria contabil,
financeira e orcamentéaria e a auditoria operacional, apesar de
edtar contemplada na Condtituico h& alguns anos, somente agora
€ que os tribunais tém despertado parada’.

De fato, o Tribund tem buscado se capacitar para comecar a redlizar esse tipo de
auditoria, ainda de uma formaincipiente.

Outra atribuicdo formamente designada ao TCE refere-se a observancia, quando
da fiscalizacdo, do cumprimento dos principios da legdidade, legitimidade, eficiéncia, eficicia e
economicidade por agueles que detém, sob qualquer forma, recurso publico, conforme disposto
no artigo 70, caput, da Congtituicdo Federal (Brasil, 1994); artigo 29, 8§ 1°da Constituicdo
Estadua (Pernambuco, 1989) e artigo 1°, 11, da Lei Organica do TCE-PE (Pernambuco, 1991).

Essaandlise atenderiaao anselo da popuacéo de informacdo acerca da qualidade da gestéo dos

recursos. Conforme o relato de um diretor:
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"0 modelo de controle brasileiro ainda € muito pautado pela
legalidade. E uma questao histérica do surgimento desse modelo,
a exemplo da Franga, Espanha e Portugd. Normamente os
tribunais quando agem em relacéo a economicidade, em relacdo a
comparar precos contratados com precos de mercado e na
maximizacdo custo/beneficio, atuam de formamuito timida. Com
relacéo alegitimidade, eu diria que praticamente ndo atuam”.

Afirmou um auditor substituto sobre matériaque

“0 tribuna ainda n&o observa, por exemplo, se uma despesa foi

feita de forma legad, em sentido restrito, cumprindo todos os
processamentos exigidos pela lel e se agquela despesa atende a0
interesse da coletividade, se é necessiria, se ha outras mais
importantes e mais prementes. Ent&o dentro dos principios ainda
tem muita coisa que precisamos avancar.”

Enfatizaram doisdos diretores departamentais, ratificando asidéas acima:
"infdizmente isso € uma coisa que a gente tem que evoluir. O
Unico critério que se leva em consderacdo nas rejeicdes de uma
conta, na aprovacdo, no pedido de devolucdo de determinado
recurso € o da economicidade. Mas os principios da eficiéncia e
da eficacia, no qua s edtaria andisando a gestdo, fazendo a
auditoria de natureza operacional, a questéo do controle interno
€ outros aspectos, estes ndo sdo levados em consideracéo’;
"(...)existe uma fata de consciéncia, de amadurecimento ou de
juizo de vaor de quem julga, que ndo da a devida importancia
para 0s outros principios'.
Sob a ética de um dos membros da Ordem dos Advogados do Brasil, quando o
Tribund andisa as contas, Ndo consegue avdiar a economicidade e a eficiéncia na gplicacdo dos
recursos publicos e assm ndo € possivel concluir como foi a gestéo do administrador. Assm,
diante dos relatos acima, pode-se afirmar que o Tribund ndo estd cumprindo sua missfo de
fiscalizar os recursos publicos, sob a 6tica de todos os principios congtitucionais €, logo, néo esté4
sendo formamente efetivo.

E imprescindivel enfatizar que nos Ultimos anos houve uma s&ie de outras

responsabilidades incorporadas ao trabalho do Tribunal, sobretudo depois da promulgacéo da
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Le de Responsabilidade Fiscd — LRF (Brasil, 2000), que objetivou trazer um equilibrio fisca
entre receitas e despesas, promovendo o controle do gasto publico através da transparéncia,
com a elaboracdo de relatdrios que permitam, inclusive a sociedade, reaizar um controle desses
gastos. Nesse sentido, o Tribuna tem se mobilizado internamente, capacitando os técnicos,
criando mecanismos de controle e de recepcdo de documentos enviados pelos entes
jurigdicionados, cujo volume aumentou consderavelmente, distribuindo cartilhas e ministrando
CUrsos para que os gestores atendam aos novos ditames legais. Um dos auditores subgtitutos
comentou, sobre esse ponto:

"0 Tribuna de Contas de Pernambuco tem se mostrado um dos
mais bem aparelhados e capacitados para recepcionar a LRF,
informando e orientando os seus jurisdicionados de forma que
€les se adaptem as novas mudangas'.

Outra atribuicdo do controle das contas publicas pelo TCE seria evitar que os
gestores cometam irregularidades, pois a boa e correta utilizagdo dos recursos significa o retorno
em bers e servigos para a populagdo. Para tanto, compete ao 6rgéo a readlizagdo de inspegoes,
conforme preceitua o artigo 37 da Lei 10.651/91 - Le Orgénica do TCEPE (Pernambuco,
1991). Sobre esse ponto aguns diretores responderam que

"quando o Tribund aua consegue inibir de certa forma aguns
desmandos dos gestores';

"(...) quando o Tribund faz, ele consegue’;

"(...) aauacdo do Tribuna quando preventiva tem se mostrado
eficaz".

Um exemplo de uma atuac@o preventiva ocorreu no projeto denominado pelo TCE
“Operacdo Eleices’. Congtituindo umainiciaivainédita nahistériado Tribunal, naqua todos os

técnicos da aea municipad foram mobilizados no sentido de acompanhar a execucéo das

despesas dos municipios nos Ultimos meses que antecediam as eleigdes, essa operaco visava,
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sobretudo, conter 0 desvio de recursos para fins eetoreiros. O sentimento deixado por esta

atuacdo do TCE- PE, estd demonstrado nas palavras de um dos diretores:
“a gente tem dados que mostram que no periodo eeitord o
volume de despesa caiu e is0 € inimaginavel em quaquer outra
Stuacdo, que dira durante as eeigdes. O Tribunal conseguiu evitar
inimeros prguizos, sustar contratos, pardisar obras, verificar
licitagbes montadas. Houve lugares em que o Tribuna chegou que
havia comegado a obra e ndo tinha 0 processo licitatdrio, num
flagrante ao principio dalegaidade’.

Além disso, um dos promotores do MP enfatizou que

“a operacéo deigbes foi uma experiéncia muito boa, em que se
deixaran momentaneamente duas vaidades de lado para tentar
trabahar em conjunto”.

Essa operacéo foi gpoiada tanto pelo Consalho do Tribunal, que procurou adaptar a
legidacéo interna para viabilizar a operacéo (publicou a Resolugéo P 05, de 26 de julho de
2000, que indtituiu 0 rito de procedimento sumario e o procedimento especia de destaque),
como peo Minigtério Plblico, que passou a priorizar 0 guizamento de acles referentes aos
processos do Tribuna, inclusive atuando conjuntamente no trabaho de campo. Acrescente-se
que no inciso XI da Constituicdo Federa (Brasil, 1994) ja existe a previsdo de comunicar a0
Poder competente quando detectada a irregularidade. No entanto, isso somente era feito, de
fato, apGs o julgamento do Tribuna, mostrando que aspectos subjetivos como “vaidades'
acham-se presentes no ambiente ingtituciona que, precipuamente, vaoriza néo a eficiéncia do
0rgdo ou a efetiva demanda de seus produtos, mas a adequacéo de seus procedimentos ao
sistema de crengas do contexto socid no qua foi criado. Ou sga, percebe-se que, para o

Tribund, até entdo, era mais importante exercer seu poder julgando as contas, mesmo que esse

procedimento demorasse e entdo perdesse a tempedtividade, do que remeter a0 Ministério



Publico assm que a irregularidade fosse detectada, para que este executasse os devidos tramites
legas.

Isto posto, pode-se dfirmar que o Tribund conseguiu evitar  que adgumes
irregularidades fossem cometidas pelos gestores publicos, mostrando que o 6rgéo foi
formalmente efetivo, quando de sua atuagéo na operacéo deicdes.

Por fim, quando os entrevistados foram questionados sobre a efetividade do TCE,
verificou-se que as opinides ficaram divididas, sobretudo entre os atores internos. Dois dos
auditores subgtitutos responderam em sentidos contrérios:

"ja h& uma grande evolugdo, pois 0 processo democrético é
recente, mas o tribuna ainda ndo é formamente efetivo, pois néo
controla eficientemente a aplicacéo dos recursos publicos';

"(..) dentro da atua ordem condituciona aguns tribunais
desempenham bem o seu papel e sfo efetivos’.

Doisdos diretores também tiveram seus discursos diferentes, a saber:

"o tribund atinge seus objetivos e deformagerd e é efetivo’;
"(...) asociedade é credora, o Tribunal € devedor da efetividade
de suaacéo”.

Os promotores do MP foram taxativos ao afirmar que nem o Tribuna nem o

Ministério Pablico eram efetivos, acrescentando que:

"a prova disso € 0 nUmero de desvios que ocorre, 0S que s80
detectados e ndo sdo provados, fora 0s que sequer seve'.

Os membros da OAB também responderam que néo achavam o Tribuna €efetivo,
sendo que um dos advogados justificou sua assertiva afirmando que

"uma quantidade muito grande de débitos imputados peo
Tribund ndo sfo cobrados e ndo sdo devolvidos'.

Para o representante do Sindicaio dos Servidores do Tribunal de Contas, o Tribunal

andanéo é efetivo, pois este
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"ndo tem conseguido ainda responder s perguntas da sociedade
gue é justamente o combate ao desvio do gasto publico”.

Verificase, assm, diante dos discursos acima, que ha percepgdes diferentes acerca
da efetividade das agbes do Tribunal, sobretudo entre os atores internos que, apesar de
enfatizarem que o Tribund é €efetivo, ndo gpresentaram qualquer judtificativa em seus
depoimentos que comprovassem essa afirmagdo. Ao contrério, quando questionados
especificamente sobre determinadas competéncias, esses respondentes afirmaram que havia um
longo percurso a ser percorrido no sentido de cumprir suas atribuigdes e resgatar a divida que a
ingtituicdo tem para a sociedade. Percebe-se claramente que as respostas dos atores internos
gpresentaram um cardter eminentemente subjetivo ao afirmarem que o Tribund é efetivo, na
medida em que visam, aparentemente, entre outros fatores, proteger ndo sb 0 6rgéo do qual sfo
servidores, mas também seu proprio trabal ho.

No entanto, ficou claro que, mesmo para aqueles que acreditam que o Tribuna jaé
efetivo, exise uma vontade manifesta de que ee ainda pode fazer muita coisa, demonsirando que

h& uma efetividade desgjada. Esse assunto sera abordado logo a seguir.

4.4 Efetividade desgada

A concetuacdo da efetividade desgada neste trabaho esta relacionada com a
expectativa dos atores, visando a atingir aos objetivos sociais quando da atuacdo do Tribunal.
Percebe-se, aravés dos discursos, que expectativa existe, e que algumas delas comegam a

tomar contornos de concretizagdo dentro do 6rgéo.
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Nas entrevistas, condtatouse que, para que o Tribuna fosse efetivo, seria
Necessario que este Ndo somente exercesse as competéncias que formamente lhe 2o atribuidas,
como também outras que possibilitem oferecer respostas mais répidas a sociedade, o que
certamente lhe daria maior legitimidade. NObrega (2002) enfatiza que néo basta somente que as
agbes dos administradores plblicos estgam dertro da legdidade. E necessaria também a
adoc&o de procedimentos, cujos resultados sgiam positivos, tempestivos e eficazes, para que as
necess dades coletivas sgam atendidas.

Um desses procedimentos — manifesto pelos entrevistados — que poderia dar uma
maior efetividade & atuago do Tribunal seria a redizacéo continuada de auditorias concomitantes
a execucdo do orcamento publico, que inclusive j& foi redizada pelo érgéo sob o titulo de
operacéo eleigdes. Esse tipo de trabalho despertou a atengdo de todos os envolvidos, atores
internos e externos, pois possbilitou um retorno imediato das agdes empreendidas com a
correcdo de desvios e 0 encaminhamento célere aos 0rgaos competentes para que as devidas
providéncias fossem tomadas. Pode-se dizer, indusve, que essanovaformade fiscdizar mudao
enfoque do resultado do trabaho, pois a auditoria a posteriori — apds a execucao da despesa—
detecta as irregularidades depois que ja ocorreram, cabendo ao Tribunal levantar o dano e
golicar a multa devida. Ja a auditoria concomitante visa a impedir que ocorra o prguizo. Um
exemplo citado por um dos diretores, que desperta para nova forma de auditar foi o do
caso da construcdo do TRT de Séo Paulo, em que foram desviados 196 milhdes de reais. O
diretor comentou:

"se 0 Tribunal de contas tivesse agido de acordo com o controle
concomitante néo tinha havido esse desvio e a sociedade néo

tinha tido esse prguizo, pois todo mundo sabe que esse dinheiro
néo va ser devolvido®.
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Um dos membros do Ministério Paldico também opinou positivamente acerca dessa

matéria afirmando que
"0s Orgaos de controle deveriam investir mais no preventivo do
gue no repressvo, pois assm Se conseguiria um retorno mais
imediato”.

Assm, percebe-se uma concordancia gera entre todos os entrevistados internos e
externos de que a redizacd0 dessa nova forma de fazer auditoria sga implementada. Sob o
ponto de vista da teoria, pode-se afirmar que essas colocagies estdo em harmonia com a
literatura colocada neste trabalho, quando enfdiza que o ambiente indituciond € infundido de
valores resultantes das necessidades sociais (Srour, 1998). De fato, essa nova forma de
fiscdizar surgiu exatamente da auséncia de efetividade das agBes anteriores, que ndo produziam
os resultados esperados, pois para a sociedade hoje se tornou mais relevante ndo o que foi
roubado, mas 0 que deixou de ser desviado. Castro (2002, p. 301) ressdlta que o controle da
corrupcéo € muito maior se redizado aravés de uma "fiscalizacdo preventiva, concomitante a
redlizacéo da despesa, impeditiva, coercitiva e pedagogicd’, pois mas vae evitar um erro do que
pendizar um gestor, pois a pendidade ndo se tem revertido em beneficio.

Atuamente, ndo s a populacdo em gerd, mas todo o sistema de controle entendem
gue ndo adianta somente fazer o trabalho, como ja vinha sendo feito, mas também mostrar esse
trabaho, produzindo decisdes factuais, demonstrando a relevancia dessa questdo a medida que
h& um consenso acerca dessa necessidade. Talvez os atores estggam  vidumbrando nessa nova
forma de atuar uma maneira de garantir a sobrevivéncia de todo o sstema, hgja vista ser uma
demanda socid.

Outra necessidade percebida pelos atores internos seria permitir que o 6rgéo

pudesse executar suas decisies. 1ss0 hoje ndo |he € permitido, devido a limitaghes legais,
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fazendo com que o TCE dependa tanto do Ministério Piblico como do Tribund de Justica para
que suas decisdes sgam cumpridas. Quanto a0 assunto, aguns auditores subgtitutos se
pronunciaram:

"(...) eu advogo a tese que o Tribund deveria ser contencioso
adminigtrativo, como é o caso da Franca, onde as decisdes tém
forcajudicid”;

"(...) precisaria uma reforma condituciond que permitisse aos
tribunais executar as proprias decistes, ter forca jurisdiciond e
assm ee cumpririaseu papd”.

Afirmou um dos consdheiros que

“gue o maior ‘gargalo’ dos Tribunais de Contas € a dificuldade
para tornar exeqiivel as suas decisdes, dado que é um érgéo de
natureza adminigtrativa e néo judiciaria’.

Entre os atores externos, houve diversos comentérios acerca da auséncia de eficacia
das decisdes, gpontando que muitas delas sfo revistas e muitas vezes anuladas pelo Tribunad de
Jugtica, 0 que arapalha a vishilidade externa do 6rgéo. Um dos membros da OAB comentou
que

"é muito facil anular uma decisio do Tribund de Contas no
judicidrio. (...) 90% dos recursos que o Tribund julga pea
devolugdo ndo sdo devolvidos pelos gestores. Nos casos de
gposentadorias e pensdes muitas vezes o Tribuna decide que o
servidor tem direito a determinado vaor e o 6rgéo de origem
entende diferente e ndo paga conforme o Tribuna determinou’”.

Apesar de todos citarem a dificuldade que o Tribund tem de fazer com que suas
decisdes sgam efetivas, de forma a produzir efeitos concretos sobre os jurisdicionados, somente
0s atores internos, em especid o corpo julgador da Casa, manifestaram a necessidade de o

Tribuna possuir natureza judicante, emitindo a Ultima palavra em seus julgamentos. Nesse caso,

gpesar dos fatos, o reconhecimento dessa necessidade implicaria perda de poder por parte das
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outras indtituigdes, dém de concesso de maior poder ao Tribund, que inclusive fiscdiza estas
indtituicbes. Motta e Caddas (1997) enfatizam que 0 povo brasileiro possui a caracterigtica de
dar um "jetinho" nas mais diversas situacles, sobretudo naguelas em que ha a possibilidade de
adaptar ale as necessidades vigentes, 0 que, nesse caso, seria mais fécil de conseguir, se outras
esferas pudessem reavdiar a matéria. Tavez tenha sdo a idéia do legidador, imbuido do
espirito patrimonidista, de conceder poder adminigrativo e ndo judicante a uma indituicdo que
poderia fiscdiza-1o ou tavez, dicercado no espirito burocrético weberiano, permitir que, sob a
égidedo estado democrético de direito, todas as decisdes pudessem ser revistas e decididas por
outro poder. De fato, 0 que ora existe de concreto, € uma questdo de ponto de vidta diferente
do que h& nos documentos e que somente poderia ocorrer através de uma reforma de ordem

condtituciond.

Uma necessidade percebida pelos membros do Ministério Plblico refere-s a
mudanca na forma de julgamento das contas dos prefeitos e governadores. Segundo os ditames
condtitucionais, o Tribuna de Contas do Estado emite um parecer prévio e o julgamento efetivo
ocorre nas Camaras Municipai's, no caso dos prefeitos, ou na Assembléia Legidativa, no caso do
governador. Nesse caso, o trabaho do Tribund fica devendo em efetividade, pois no julgamento
ndo s s8o considerados 0s aspectos técni cos levantados pelo 6rgdo, como também os paliticos,
dado que as casas legidativas sdo 6rgaos eminentemente dessa natureza. Um agravante desse
fato ocorre porque a Justica somente pode considerar o julgamento do Legidativo, dificultando o
trabaho do Ministério Publico, por exemplo, quanto & impugnacéo de candidatura de agente
publico que tenha sSdo apontado em reladrio do Tribuna como praicante de ato de
improbidade administrativa. Um dos promotores asseverou, nesse sentido:

"as decisies adminidrativas proferidas pdo TCE deveriam ser
definitivas em relagdo atoda e qualquer deciso, pois o legidativo
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néo tem a competéncia técnica para julgar e, quando o faz, passa
avaler adecisdo palitica’.

Pode-se dizer, também nesse caso, que este € um ponto de vista diverso daquele
exigente nos documentos, que somente poderia sr mudado através de uma reforma
congtitucional. Parece ser relevante, no entanto, minudenciar essa questéo, sdientando que ndo é
pertinente, dentro do sistema vigente que prega o controle dos cidad&os sobre seus governantes,
essa andlise politica das contas dos governadores e dos prefeitos, tendo em vista que, nas demais
contas de quaquer outro agente politico, prevalece a andise técnica. Ha agui uma prerrogeativa
deixada peo legidador na Condtituicdo que pode ser explicada através de algumas andlises
desenvolvidas por Bresser Pereira (apud Pinho, 1998) que destaca que apesar de a Constituicéo
de 1988 modtrar-se inovadora em aguns pontos, h4 também a exigéncia de focos
patrimonidistas, como e 0 passado tivesse se juntado a0 novo, ndo permitindo que aquele
sucumbisse e deixasse de exidir.

A questéo da indegibilidade foi um ponto levantado pelos aores internos do TCE
gue merece destaque. Conforme o discurso de um dos diretores:

"o Tribund e tornaria mas efetivo frente & populacéo se
conseguisse que a partir da rgeicdo das contas 0 gestor ficasse
indegive por um periodo suficiente, talvez aé diminuindo um
pouco o prazo atud. Essa mudanca € necessiria para que a
populacdo possa perceber, de fato, que o gestor foi punido. (...)
a maor pena a0 administrador publico deveria ser a
indegibilidade que € o0 que mais constrange, por iSO é preciso
uma mudanca urgente nestale”'.

Dentro das normas que caracterizam o ambiente ingtitucional do TCE, esta é uma
daquelas que néo traz efetividade as decisies daindtituicdo (Lel complementar it 64, de 18 de

maio de 1990), pois mesmo com contas rejeitadas pelo TCE, esse agente publico ingressa na

Justica e, independente de suas degagbes — sem a avdiagdo do méito — é Ihe concedido 0
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direito de continuar gozando dos mesmos privilégios que tinha antes do julgamento por parte do
TCE. Essa atitude do legidador estd em totd descompasso com os anseios e vaores da
sociedade, buscando somente privilegiar os agentes politicos. Essa norma existente no ambiente
indtitucional do TCE é uma prova caba de que, nas bases politicas brasileiras, encontram-se
presentes forgas tradicionais responsaveis pela criacdo de leis que visam a atender interesses
clientdigtas, ainda dominantes, confirmando as aegacies das bases tedricas desenvolvidas neste
trabalho.

Também foi manifesto entre os entrevistados a necessdade de que o Tribund sga
mais contundente em suas decisdes, sendo que dois dos diretores citaram:

"0 Orgdo deveria pedir o bloqueio de bens, o afastamento do
prefeito corrupto, a intervencdo no municipio, a sustacéo de
contratos irregulares, ou sgja, o Tribuna deveria tomar medidas
de pronto atendimento que fizesse com que a sociedade
percebesse suas agoes e passase a confiar nelas’;

" (...) o tribund inibe muito pouco, deixando muito espago para o
mau administrador, ressdtando que o Tribund deveria estar mais
presente, ndo sO para coibir, mas também para orientar”.

De fato, essas medidas dariam mabor efetividade as decisdes do TCE. No entanto,
para implementa-las seriam necessarias mudancgas na legidacéo e também no relacionamento
com o0s demais poderes responsaveis pela punicdo dos agentes publicos, no sentido de dar
seguimento s agbes do TCE. E importante frisar que algumas sugestdes expostas acima ja
foram implementadas no passado pelo Tribuna, pois em aguns casos ha o suporte juridico que
permite atuacdn. No entanto, a organizagdo ndo conseguiu lograr éxito em suas investidas,
deparando-se com a rgeicdo dos demais Orgéos de controle, que ndo deram o respado
necessario.

Assim, percebe-se que o 6rgdo tem buscado mobilizar-se em conformidade com as

regras e regulamentos impostos a ela, tentando ndo se chocar com os valores vigentes das outras
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ingtituigdes, sob pena de perder o suporte cultural que |he permite continuar auando. Esse
entendimento esta em consonancia com os trabahos de Meyer e Scott (1983), que enfatizam
gue as organizactes necessitam de uma aprovacdo socia e suporte cultural que sdo usados para
judtificar suaexigténcia

Os entrevistados manifestaram, também, a necessidade de uma maior aproximacao
do 6rgéo com a sociedade. O Tribund ja vem dbrindo dguns canais nese sentido, mas a
opinido gerd € que ainda hamuito por fazer. Segundo um dos auditores subgtitutos.

"essa gproximacao ocorreria precipuamente a partir do momento
em que o Tribuna desse uma resposta mais &gil a sociedade o
que permitiia a esta paticipar efetivamente do processo,
gpontando outras irregularidades, para que o Tribuna pudesse
prestar de forma mais completa a sua misséo, trabahando como
uma parceira o Tribuna precisa da sociedade do mesmo jeito
gue a sociedade precisado Tribunal" .

Os depoentes expressaram que uma forma de aproximar o Tribunal da sociedade se
daria através da disponibilizacgo de informagBes sobre a gestéo do prefeito de seu municipio,
mostrando quanto e como tem sido gasto esse recurso, ou sgja, dando transparéncia as agoes.

Um dos membros do Ministério Piblico comertou:

“0 Tribund publica suas agdes no Diaio Oficid, mas ninguém |&
possui uma pagina na Internet, mas esta anda é um cand
elitizado; a midia tdevisva é muito cara e a Ouvidoria néo atinge
todaa massa, ou sga o Tribund faz alguma publicidade, mas néo
da transparéncia’.

Opinou um dos auditores subgtitutos que

"0s tribunais devem cugtar por ano uns 3 milhGes de reais no
orcamento, entdo a sociedade precisa ter retorno desse valor
despendido e s os tribunas ndo mehoraem e ndo se
goroximarem da populac@o, fazendo com que suas decisdes e
uas ddiberagbes sgam mais intedigivels, mais trangparentes,
evidentemente teremos uma crise muito grande e estaremos
fadados a extingéo".
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Defato, ja existern agumas emendas no Congresso Naciond que tratam da extingao
dos Tribunais de Contas no Brasil, dada a pouca efetividade do érgdo frente a sociedade.
Acrescente-se que, para 0s gestores publicos, politicos e ordenadores de despesas é
interessante a extin¢do da ingtituicéo, pois Ndo se submeteriam mais ao seu controle.

Desta forma, a necessdade de gproximacdo da ingtituicdo com a sociedade passa a
ser uma medida urgente, pois, nesse caso, somente a populagéo tem o verdadeiro poder de
mudanca para provocar e pressionar o proprio Judici&rio, aém do Congresso Nacional para, ao
invés de extinguir, fazer as mudangas necessarias na legidacdo que gudem o Tribund a ser mais
efetivo. Esse posicionamento de dar trangparéncia as suas agles reflete a nova dimensdo dada a
Administracdo Publica que enfoca o cidad&o como controlador das agdes dos gestores publicos.
Essa necessdade percebida nos discursos acima advém de uma pressio do ambiente que
atualmente encontra-se infundido desse vaor.

O representante do Sindicato dos Servidores do Tribunal de Contas do Estado de
Pernambuco propds agumas medidas que, se fossem executadas, gudariam o Tribund a
gproximar- se da sociedade como:

“0 Tribund precisa mostrar a sua seriedade de trabaho através
de suas decisdes, divulgé-las, chamar as sociedades civis
organizadas para colaborar e trazer discussdes do gasto publico,

goroximar-s2 das universdades objetivando a redizacdo de
estudos novos que possam fortalecer as decisbes do tribund.

Crescendo 0 respeito com a sociedade ambos poderdo fazer
Coro para que as mudancas necessarias sgjam feitas’.

Esse ponto de vista dos depoentes, apesar de verdadeiro, ainda é muito limitado,
quando olhado para 0 Estado como um todo, pois, mais do que uma reforma administrativa

empreendida peo TCE, faz-se necessario reformas estruturais que ameem ateragbes nos

vaores culturais vigentes. Nogueira @pud Pinho, 1998, p. 76) enfatiza que a reforma na



administracéo " depende de uma profunda revisdo das fungdes e préticas estatais, das ingtituigdes
politicas e das relagbes Estado-sociedade civil, cujo padréo historico é perverso e de baixa
quaidade’.

Diante do exposto, constata-se, que, de fato, exisem vérias expectativas em
relacdo a atuacdo do Tribund, que se condtituem na efetividade desgada pelos atores que
interagem com o &rgéo. Esses desgos, por sua vez, sao fruto de lacunas entre aguilo que o
Tribund efetivamente faz e aguilo que os atores gostariam que este fizesse. Essas limitacOes

existentes entre a efetividade formal e adesgjada seréo discutidas no topico a seguir.

4.5 Lacunasentre efetividade formal e desgjada

De um lado, buscouse neste trabalho caracterizar se o Tribunal estava atuando em
conformidade com as normas e regulamentos que o disciplinam, como formade avdiar e edtava
sendo formamente efetivo. De outro, procurouse avdiar se havia outras necessidades
manifestas pelos atores, caracterizando a efetividade desgjada. Neste ponto, buscar-se-a apontar
quais os fatores que impedem que a efetividade forma sgaigud adesgada

Um eemento citado por boa parte dos entrevistados como uma limitac@o refere sea
imagem negativa que a sociedade possui dos tribunais de contas. Um dos motivos de ta imagem
se deve sobretudo aos péssmos exemplos que alguns érgdos vém dando ao longo dos Ultimos
anos. Um dos diretores ressaltou que

"ha tribunais horriveis onde existe o banditismo, o narcotréfico e
apilantragem".
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O depoimento de um dos promotores do Ministério Pdblico enfatiza o mesmo
ponto, a saber:

"existen tribunais que B0 péssimos e deveriam edtar extintos ou
ser reestruturados. ha uma diversidade muito grande”.

De fato, por diversas vezes, desde a criagdo, dguns titulares dos 6rgéos ocuparam
lugares nas colunas policiais, acusados de envolvimento em diversos crimes, a exemplo da
reportagem publicada na revista Vea, em janeiro de 2002. Essa matéria gpontava diversas
irregularidades rel acionadas & malversacdo de recursos publicos, provocadas por presidentes de
tribunais que contrataram com prefeitos para fazer publicidade pessod, em troca de favores e
"venda' de decisbes, enfatizando que "ha muito se denuncia que os tribunais de contas no Brasi
gastam dinheiro demais, empregam parentes demais e fiscdizam de menos' (Gaspar, 2002, p.
36). Segundo um auditor subtituto:

"0 que fica no exemplo daimprensa sio os tribunais ruins, pois é
is30 que vende jornd. Dificilmente sai uma noticia informando que
0 TCE fez suas agles, ou que é moderno e eficiente”.

Acrescente-se que, de acordo com O'Donndll (1998), a midia somente assume o
pape de denunciar os atos erréneos de autoridades publicas porque, muitas vezes, os 6rgaos
governamentais competentes ndo o fazem. Nesse caso, 0S melos de comunicagdo tendem a
tornar-se uma corte de jugtica subgtituta na medida em que expdem as condutas irregulares e
nomeiam os responsavels, informando a populacdo os detadhes que acham relevantes. Essa
atitude, no entanto, ndo necessariamente desencadela procedimentos publicos apropriados,
mesmo existindo uma legidacdo que oferega um suporte para punir, fazendo gerar um sentimento
de descontentamento e de descrenca das agdes do governo por parte da opini&o publica

Com efeito, 0 mau exemplo de aguns tribunais de contas contamina a imagem dos

demais, comprometendo a existéncia de todos, na medida em que passa a perder o @oio
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dagueles que 0 mantém, no caso a sociedade.  Importante ressdtar que este foi um ponto de
consenso entre todos os entrevistados, langado como um grande limitante do processo de
abertura dos tribunais para a sociedade, pois ndo pode um 6Orgéo encarregado do controle e,
sobretudo, da contencéo de préticas corruptas ser o primeiro a atuar em desconformidade com
as opgdes permitidas em leis, contrérios ao bem comum. Bugarin (2001) ressalta que um dos
determinantes para a legitimidade sociad esta na competéncia e na honestidade da gestéo publica
No entanto, a andise desse fator limitante, que ndo permite que a efetividade forma sgaigud a
desgada, deve ser feita de forma mais abrangente, buscando- se as raizes que o originaram .

Um dos primeiros motivos que podem ser percebidos como determinantes para que
ocorram essas diferencas entre os tribunais reside no fato de que esses 6rgaos, no Brasil, ndo
compdem um sistema Unico. Em cada estado existe um 6rgéo que atua de forma autbnoma e
independente dos demais, sem uma coordenagao ou padronizagdo. Um dos promotores do MP
ressatou que

“seria necessio que houvesse uma reforma no ambito dos
tribunais, num processo de modernizacdo para que o contégio se
dé ao contrario, ou sgja, 0s bons contaminem agueles que ndo
vém cumprindo suas funges’.

Um dos consalheiros, no sentido de resolver questdes, opinou que:

“0 ided seria que os tribunais fossem um s9, do Amazonas ao
Rio Grande do Sul, com agumas adaptagies regionals, para que
ndo houvesse tantas diferencas’.

Quanto ao tema, um dos integrantes do Sindicato dos Servidores do TCE-PE
ressaltou que

"€ necessio que os tribunais tenham uniformidede de

procedimentos para que consgam ter mas forca junto a
sociedade’.
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Essa questéo, percebida por todos os segmentos, inclusive pelo proprio conselho do
TCEPE, apresenta-se como uma dternativa para o nivelamento das ingtituiges. No entanto,
para ser efetivada, torna-se necessria uma modificacdo no sistema juridico vigente que envolve
indusdve uma mudanca de vaores, pois historicamente cada tribuna se condtitui em um 6rgéo
auténomo e independente, atuando cada qual em seu estado ou no &mbito da Unido. Essa
mudanca, pois, implicaria uma mudanca de ordem indituciond, que envolve avadiar como essa
nova situagdo se adaptaria aos centros de poder existentes na comunidade (Selznick, 1971).

Resdta-se que outro fator que contribui sobremaneira para a imagem que a
sociedade tem dos tribunais se deve a forma de provimento do cargo de consdheiro, cujo critério
para escolha, atudmente, é eminentemente politico. Através das entrevistas percebeurse que as
opinides ficaram divididas entre os atores internos do TCE, sobretudo entre os auditores
subgtitutos de conselheiros. Nesse sentido alguns ddes enfatizaram que

“a coisa avancaria mais se abrissem mais vagas no consaho para
0 pessod técnico, como  membros da OAB, do Ministéio
PUblico e técnicos do TCE. Esse medida daria mais legitimidade
e faria com que a sociedade ndo visse o tribunad como 6rgéo
politico e Ssm como Orgéo técnico’;

“(...) das sete vagas para consdheiros somente duas s&o
reservadas a técnicos e se essa composicdo mudasse  haveria
maior independéncia do 6rgéo”.

Outros auditores subgtitutos argumentaram que o critério politico que se tem hoje na
Condtituicdo ndo € o0 ocadonador do desempenho ruim de dguns tribunais e judtificaram
afirmando:

“nos Estados Unidos, por exemplo, o auditor gerd € nomeado
pelo presidente e referendado pelo Congresso. No Canada a
coisa é assm também e ninguém questiona isso, pelo contrario,
funciona, sendo que o maior problema néo esta no critério de
selecdo, mas na qualidade da classe politica’;

“(...) os critérios para 0 ingresso no cargo de Conselheiro sfo
muito rigidos e salutar, o problema reside nas indicagbes que
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ocorrem em aguns Estados que passam ao largo dos requisitos
congtitucionais (e isso néo é privilégio dos TCES)".

Andisando essa questéo, depreende-se, num primeiro momento, que elas parecem
contrérias. No entanto, pode-se afirmar que tanto uma quanto a outra defendem, naredlidade, a
moralizagdo dos consalhos dos tribunais de contas, independente de como se dé o critério de
provimento do cargo, demonstrando que essa ndo € a questdo centrd. Alids, os primeiros
auditores subgtitutos ndo expurgam totalmente a indicag@o politica, colocando-a Smplesmente
em situaco de paridade com as indicagBes técnicas. O cerne do problema esté no ambiente de
onde provém os consaheiros que, sabe-se, € permeado de préticas patrimonials que passam por
cima de regulamentos, objetivando atingir interesses pessoais e que, incusive, transcendem, em
MuIitos casos, as normas estabel ecidas.

Como forma de exemplificar esse discurso um dos promotores do MP citou que

“recentemente quando o MP e o TCE tentaam fiscdizar a
Assembléia Legidativa do Estado, os dois 6rgdos sofreram varias
retaliagdes de ordem legd e aé condtituciond que culminou com

a saida do Procurador Gerd do Estedo. (...) a Administragéo

Plblica é refém da conjuntura politica, sendo que no Nordeste,
sobretudo, é muito forte a questdo do coronelismo”.

Na verdade, essa ndo deveria ser a resposta de uma civilizacdo culturamente
acostumada as questdes de controle. Sobretudo, isso decorre de uma sociedade que,
historicamente, ndo consdera 0 que é publico como de todos, mas 0 que é publico como
privado, atendendo aos interesses de uma minoria. Segundo Ramos (1983), a base da cultura
brasleira, originada do tipo de colonizacdo feita no Bradl, anda etd muito presente na
sociedade moderna, demonstrando que aspectos inditucionais interferem  diretamente na

efetividade das agbes do TCE, na medida em que os vaores e as crengas do ambiente

determinam as atribuigbes organizacionais (Salznick, 1971).
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N& se pode esquecer, e os auditores subdgitutos lembraram com muita
propriedade, que lutar pela extingdo da indicacdo politica Sgnifica ir de encontro aos valores
vigentes no ambiente ingtituciona, 0 que poderia ser decisvo para a descontinuidade do 6rgéo,
pois € nesse ambiente que o Tribunal busca 0s recursos necessarios para continuar atuando.
Essa andlise se comprova através do comentario de um dos consalheiros que afirmou que

"um dos motivas pelos quais o Tribuna n&o conseguia cumprir
suas aribuigdes devia-se a fdta de recursos financeiros, pois o
legidador vem concedendo cada vez mais atribuigdes ao Tribuna
€ ndo vem repassando recursos que permitam cumprir com essas
novas competéncias'.

Consoante Pfeffer e Sdancik (1978), o controle dos recursos representa uma
grande fonte de poder, pois garante a existéncia da ingituicao.

Esse discurso demonstra como as relages de poder existentes no ambiente externo
do TCE interferem na defini¢do das forgas sociais do ambiente interno, conforme enfatizado por
Srour (1998), colocando a Administracdo PUblica como refém da conjuntura politica e fazendo
com que a questéo politica interfira nas questdes indtitucionais. Nesse caso, percebe se que 0
Tribuna ndo busca legitimagdo somente frente & sociedade mas, também, junto a classe politica,
gue pode, aravés da daboracdo de les, dterar 0 papd do Tribunal, adargando suas
competéncias, de um lado, ou extinguindo-o, do outro.

Outro aspecto levantado que também compromete a imagem da indtituicéo frente a
sociedade refere-se a0 contelido de agumas deci sbes pronunciadas pelo Conselho do Tribund,
tendo em vigta que muitas delas ndo levam em consderacdo o0 posicionamento do reatdrio
elaborado pelos técnicos da casa. Nesse sentido, alguns diretores comentaram que:

"as decisdes ndo trazem a firmeza ou a pontuaidade daguilo que

caracterizou a tomada de decisdo, ora aentando com maior
relevancia para um item ora paraoutro’;
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“(...) as decisdes tomadas sGo muito difusas; quando muda a
composicdo do conselho muda o enfoque’;

“(...) 0 corpo de técnicos possui aé uma linha coesa, mas 0
corpo de julgadores, por vezes, julga contas irregulares pelos
mesmos motivos que julga outras regulares, ndo se conseguindo
formar jurisprudéncia e ito se deve ao viés politico dos
conselheiros que decidem n&o baseado nas lels, mas segundo
seusvaores’.

Um dos conselheiros enfatizou que
“internamente no Tribuna € muito freqliente existirem decisdes
diferentes pelo mesmo moativo e isso faz com que o 6rgéo perca
forca, pois fica muito fécil derrubar uma decisfo dessas na
Justica. (...) pior do que isso sdo as diferencas de posicionamento
em relacdo aos outros tribunais do Brasil™.

Esses discursos estéo em consonéncia com a teoria desenvolvida neste trabalho que
enfdiza que na sociedade brasileira, inclusve nas organizeghes, estd0 presentes préticas
patrimoniais que influenciam as tomadas de decisdes.

Com relacdo as decisdes emanadas pelo Tribuna, um dos membros do Ministério
PUblico ressdtou:

"ese demento é um dificultador do noso trabaho, mas é
contorndvel namedida em que em aguns casos Smplesmente se
desconsdera o julgamento do Tribuna de Contas, observando
somente as provas técnicas levantadas nos reatérios de
auditorid'.

Percebe-se, nesse caso, uma crise de legitimidade do Tribund frente a0 ambiente,
na medida em que os vaores intangivels — maculados nas decisdes — moldam o comportamento
de maneira oposta aos e ementos concretos (Suchman, 1995), reafirmando o conceito de que a
guestdo subjetiva existente no ambiente indituciona é bastante forte.

Esse é um problema também enfrentado internamente na Casa, pois € fonte de

desestimulo por parte do corpo técnico que, muitas vezes, vé que todo o trabaho foi
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desconsderado sem uma judtificativa plausivel para td. Um dos auditores subgtitutos, nesse
sentido, comentou:
"em dgumas Stuagdes, o julgador deve observar todos os
asgpectos, inclusve as implicagbes politicas quando toma uma
decisdo. O que ndo pode acontecer, de fato, € 0 que vem
ocorrendo em aguns Estados da federagdo, onde o componente
politico € mgoritario”.

Discutida a questdo da imagem, um outro fator limitante para que a efetividede
formal ndo sgaigua a desgjada esté relacionado a0 desconhecimento que a propria sociedade
tem da existéncia dos tribunais, ou sga, démdo fato de que o Tribuna possui um imagem
negativa entre agueles que conhecem o 6rgéo, ainda existe a discussio de que uma grande
parcela da populacdo sequer sabe que o Tribund existe, quanto mais o que ee faz —isto €, qud
0 seu papel. Em 2001, o Tribund contratou uma empresa.com o fim de redlizar uma pesquisaem
sais cidades de Pernambuco, com a aplicacdo de 1.800 questionarios, para avdiar aimagem da
ingtituicao e dos servigos por ea prestados. Segundo a conclusio da pesquisa, amaior parte dos
entrevistados (52,22%) ndo conhecia o Tribunal, menos de um quarto (24,50%) conhecem as
suas finalidades e, destes, 94,53% afirmaram que o 0rgéo é necessrio, sendo que daqueles que
conhecem a indituicdo, 48,36% afirmaram que o Tribund cumpre parcidmente com suas
obrigacOes (Perfil, 2001).

Diante desse fato, foi unénime entre os entrevistados que € necessario que 0S
tribunai's precisam se mostrar a sociedade, porque a populacdo néo sabe nem de sua exigténcia.
Um dos diretores de departamento afirmou que

“antes de partir para informar € preciso a gente primeiro se
apresentar, pois a maior parte da sociedade ndo tem idéia muito

corretado que € o Tribund e quais sfo as suas fungdes’.

Um dos membros do Ministério Pblico enfatizou que
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“0s 0rgdos de controle estéo muito distantes da populagéo e a
sociedade pouco osidentifica’.

De fato, ndo ha como o Tribunal ser efetivo, se suas agdes S0 desconhecidas para
asociedade, pois a efetividade aplica- se a promogado de objetivos sociais (Penteado, 1991), qLe,
nesse caso, Nao vém sendo atingidos.

Uma das consequiéncias do fato de a sociedade desconhecer o Tribunad é que ora
néo exige seus diretos e ora espera que o Tribund faga mais do que lhe compete. Um dos
diretores afirmou:

"de um lado o Tribund tem tentado informar sobre suas acles,
meas S0 o faz para quem o motiva, para quem procura o Tribund.
Como a sociedade desconhece a ingtitui¢do, ndo o procura. De
outro lado, quem conhece a indtituico, muitas vezes espera que
os tribunais facam mais do que |hes compete legdmente como
prender os corruptos e fazer com que devolvem o dinheiro
desviado".

O membro do Sindicato dos Servidores do TCE- PE acrescentou que:

“é dificil para a sociedade entender que a rgjei¢éo das contas de
um prefeito, posshilita recurso no Poder Judiciario, que a
indegibilidade depende do Tribuna Eleitord e do Tribund de

Justica, que ndo compete ao TCE colocar o prefeito na cadeia ou

fazer com que ele devolva o dinheiro desviado”

Temse nas pdavras acima outro eemento limitante para que a efetividade forma
ndo sgaigual a desgada, pois a acdo do TCE, para ter resultados, necessita de uma atuacéo
tanto do Ministério Publico quanto dos Tribunais de Justica. No Ministério Publico, conforme
citado por um dos promotores, ndo ha estrutura adequada e ideal. Este, por sua vez, depende do
Judici&io que também ndo possui as melhores condigdes. O citado promotor exemplificou essa
Situacdo, mostrando o caso da operacéo eeigdes, no qua o TCE constatou as irregularidades e

remeteu para 0 MP, que guizou as agdes e as encaminhou para o TJ, com toda a rapidez que a

Stuacdo ordenava. No entanto, dois anos depois, ainda estdo neste orgdo mais de 180
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processos ainda ndo julgados. Dai a necessidade sentida pelos atores internos de dotar o TCE
de poder jurisdicional, para que possa cobrar o cumprimento de suas decisdes, sem depender da
atuacdo dos demais 6rgdos. Nesse sentido, um dos conselheiros comentou que, quando era
presidente, tentou estreitar as relagbes com os dois 6rgéos, sendo que
"com 0 MP foi um sucesso, mas 0 TJ possui uma ressténcia
muito grande em dar celeridade as nossas decisdes. (...) existe um
ciuime muito grande dos desembargadores daguela casa, pois nés
temos os mesmos direitos que eles e por iSO existem tantos
entraves em dar seguimento as nossas agdes'.

Essa questéb do "ciume' comprova claramente que a dimensio subjetiva traz
grandes influéncias para as organizagOes, inclusve afetando o desempenho do Orgéo,
demonstrando que esse € um elemento que ndo pode ser esquecido quando e rediza a andise
de organizagOes inditucionais. De fato, mais do que uma reforma legd, precisa-se de uma
reforma culturd para que se possa dterar a legidac@o vigente. Culturamente, ha interesses na
morosidade e na complexidade d sstema que estabelece varias ingéancias para 0 mesmo
assunto, possibilitando muitos recursos. O'Donndl (1998) ressdta que o Poder Judici&io no
Brasl possui um orcamento proprio, o que lhe da um ato grau de autonomia em relacdo aos
demais poderes. No entanto, tal Situacéo ndo vem sendo Utilizada para a melhoria do servico; ao
contré&rio, essa independéncia tem servido somente para beneficiar os integrantes das Cortes,
sobretudo 0s juizes e outras pessoas ligadas a estes, que possuem dtos sdérios e enormes
privilégios, sem a preocupacd0 de qualquer prestacdo de contas aos demais poderes e,
principadmente, & sociedade. Essa prética evidencia o fato de que a burocracia no Brasl é

entremeada de variaveis patrimoniais, na medida que nosso sisema juridico esta montado

visando, sobretudo, a atender a conveniéncias politicas pessoais que, conforme enfatizado por
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Lambert (1970), apresenta-se como modernizante, mas, N0 Seu amago, ainda é corrupto e
arcaico.

Outro ponto que se condtitui em outra lacuna existente entre a efetividede formd ea
desgada € a auséncia de coordenacéo da funcdo de controle, tendo em vista que essa fungéo se
encontra disseminada em diversos 6rgdos, dificultando alocaizacdo de um responsavel. Cabea
Administracdo a redlizacdo do controle interno; ao Ministério Piblico, o controle nas atribuices
de defesa do cidadéo; ao Judiciério, o controle redlizado mediante provocagéo; ao Legidativo, o
controle externo  em seu aspecto politico; e, em seus aspectos técnicos, aos Tribunais de
Contas, €, ainda, a policia o controle repressivo, sendo cada um desses érgéos responsavel por
uma faceta de um mesmo processo. Um dos advogados da OAB ressatou que

"0 povo cobra do Poder Legidativo a elaboracdo das leis;, do
Judiciario, o exercicio da funcdo judicante; do Executivo a
construcdo de bens e a producdo de servigos e a fungéo de
controle, que seria a concretizacdo dos principios da
administracéo publica, ndo possui um Orgdo especifico que capte
essa relvindicacdo do povo. Exisem problemas de natureza
indituciond que € maior que quaquer medida interna que o
tribunal possatomar parater eficacia de suas decisdes e para ser
efetivo junto a sociedade e se legitimar”.

Cumpre destacar que agqui ha uma questéo de ponto de vista diferente do gque ha nos
documentos, pois a divisio dos poderes do Estado € uma posicdo dominante na modernidade,
que surgiu como forma de minimizar 0 abuso de poder, caso estivesse centrado nas maos de um
S0, que terig, dessa forma, um poder absoluto. Além disso, a idéia de criacdo de drgdos
auténomas que controlam os trés poderes classicos visam a submeter 0s governantes ao imperio
de uma lei, coibindo o abuso de poder, em consonancia com os principios norteadores do

estado democrético de direito. Ademais, hd um consenso de que aredizacdo de controle interno

e externo ndo se configura em duplicidade de atuaco, existindo dessa forma para permitir uma
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avaiacdo de um sobre o outro, de forma que possa estabel ecer uma cadeia que resguarde a boa
conduta. Destarte, andisando sob a dimensdo indtituciond, a estrutura dessas organizagdes
reflete as expectativas e os vaores expressos do ambiente, que foram criados independentes da
eficiéncia de sua atuacdo, em consonancia com aliteratura exposta neste traba ho.

Merecem sar mencionadas, anda, dgumeas deficiéncias exigentes internamente no
Tribunal e percebidas pelo atores internos, que, se resolvidas poderiam dar contribuicéo para o
atingimento da efetividade desgada. Uma das limitagBes citada por um dos diretores refere sea
quaidade de informagdo que o Tribuna disponibiliza, pois segundo este

“0s bancos de informagdes tém muitas falhas’.

Outro aspecto levantado refere-se a formaidade processud que, segundo outro

diretor,

“éum dos motivos degados pel os jurisdicionados na Justica para
derrubar as decisdes do tribuna”.

Vaeressdtar que o advogado da OAB também citou
“Que 0s processos do Tribuna sfo muito ma ingtruidos, sendo
fécil para a outra parte entrar com uma acdo declaratoria de
nulidede do titulo e vencer pela inexigéncia de provas que
comprovem o ilicito”.

Outra questéo levantada por um dos diretores refere- se & quantidade de processos

andisados pelo Tribund, que, conforme enfatizado

“S30 Processos pouco relevantes, mas que alel nos obriga adar
pareceres, impedindo, até por fata de tempo e de pessod, que se
andlise outras coisas mais importantes’.

O tribuna é obrigado pelo Codigo de Administragéo Financeirado Estado —Le n°

7741/78 — a andlisar muitos processos parcias de despesa relacionadas a subvengdes sociais,
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convénios, despesa norma, repasses financeiros, auxilios e contribuigdes, que demandam muito
tempo e trazem poucos resultados sgnificativos.

Esses aspectos levantados pelos atores referemse a mudangas de procedimentos
adminigrativos que, se melhorados e otimizados, podem gudar a produzir resultados positivos
que satisfacam as necessidades da populagdo. Moraes (1999) afirma, entre outros aspectos,
que a busca da quaidade do servico publico, da eficicia e da eficiéncia ressdtam a gestéo
efetiva, sendo este um determinante atua  da legitimidade socid.

Um outro ponto ressdtado pelos membros da OAB refere- se &néo divulgacdo, por
parte do Tribunal, dos achados nos relatérios de auditoria enquanto este ainda nédo fol
devidamente julgado. A OAB entende que essa atitude por parte do TCE viola o dever de
informar ao publico o0 que esta acontecendo e acrescenta:

“acho que durante o transcurso da auditoria deveria se manter o
sgilo, mas depois de apurado e findlizado os procedimentos, 0s
fatos deveriam ser publicos’.

Esse advogado comentou, ainda, que SG0 muitos 0s casos em que a sociedade
procuraa OAB — que é 0 6rgéo responsdvel por garantir a preservacéo da ordem juridica —
paraintermediar uma acdo no Tribund de Contas, afirmando que iSso ocorre porque

“0 Tribund criou a culturadale da mordaca e, em funcéo disso,
a sociedade ndo o identifica, pedindo por vezes a intervencdo da
OAB, demonstrando uma peguena crise de legitimidade’.

O Minigtério Publico também abordou essa questéo afirmando que
“exise uma cultura no Tribuna que se ele remete 0 processo

direto a0 MP egtaria s¢ antecipando a0 mérito, divulgando
informagdes que ainda n&o foram julgadas’.
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No entanto, o promotor entende que os 6rgéos decidem em ingéncias diferentes e
uma decisdo de um n&o anula o0 andamento do processo de outro. Um dos diretores da Casa
afirmou que

“existe uma ressténcia interna de ndo divulgar essas informagoes,
mas nd ha impedimento nenhum a medida que vocé diga
processo ndo julgado, como umainformagdo técnica’.

Um dos consaheiros reconheceu que existe essa cultura por parte do corpo
julgador, enfatizando que

“seessaressténciafor quebrada, todos vao lucrar com isso”.

Mudar esse procedimento, com efeito, implicaria uma mudanca de posicionamento
do conselho, congtituido pelas maiores autoridades e que possuem 0 poder de dterar esse
trémite adminigtrativo. Por outro lado, vale destacar que, se houvesse também um consenso entre
0s servidores da Casa acerca dessa matéria, seria mais facil tentar persuadir e pressonar o
conselho para que a mudanca fosse efetivada. Note-se que, historicamente, ja ocorreram
Stuaghes em que os servidores conseguiram implementar novos procedimentos utilizando- se de
Seus agumentos técnicos que judtificassem essas mudangas — na literatura este fato €
denominado de poder especidizado (Hall, 1984).

Por fim, quando daredizacdo das entrevistas, perguntou-se aos depoentes o que
eles pensavam acerca do que a sociedade esperava do Tribunal de Contas. As respostas
gpresentadas  condtituiram se em  expectativas acerca da atuacdo do érgdo que, em linhas
gerais, refletem o que de fato os atores pensam sobre qua deveria ser o verdadeiro papel do

Tribuna, como demonstrado a seguir:

TCEPE - consdheros, auditores subgstitutos e diretores:
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Controle da aplicacdo dos recursos publicos, acompanhamento das contas publicas para evitar
gue os desvios ocorram; cumprimento do dever condtituciona de forma ética, eficaz e eficiente;
promocao de respostas para a sociedade; atuacdo firme para que suas agdes realmente consigam
coibir os desmandos administrativos e a corrupcado; fiscaizacdo da aplicacdo dos recursos e
trangparéncia; guarda dos recursos publicos, atuando com firmeza, com vistas a coibir os
desmandos dos maus gestores, para que iSO possa retornar em bens e servigos para a
comunidade.

Sindicato dos Servidores do TCE-PE:
Combate a0 desvio do gasto publico, inclusive, mostrando os seus traba hos para a sociedade.

Minigtério Publico:
Cumprimento de seu papd congtitucional de prestar uma fiscalizagdo adequada dos gastos
publicos, atentando para os desvios, encaminhamento das irregul aridades detectadas para que os
demais 6rgéos de controle busguem a responsabilizacéo; avadiacdo da qualidade dos gastos ndo
S0 do ponto de vista contabil, patrimonia ou financeiro, mas de resultado.

Ordem dos Advogados do Brasil:
Eficécia das deci sbes; transparéncia e aproximacéo com a sociedade.

Para se ter uma visdo geral do exposto, foi elaborado um quadro-resumo (Quadro

4.5.1), que permite uma visualizac2o clara, Sntetizada, entre aquilo que o Tribund executa —a
efetividade foomd — e aquilo que seriam as expectativas dos respondentes — a efetividade
desgjada — trazendo as lacunas que néo permitemn que umasgaigud aoutra

Quadro 4.5.1 Comparativo entre efetividade formal, desgada e lacunas

Atores | Efetividedeformal | Efetividade dessjada
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TCE-PE - Cumprimento dos preceitos estatuidos - Redizagdo de auditorias concomitantes;
na Congtituico Federd, arts. 70 e 71; . Possibilidade de dar executoriedade s
Constituico Estadual, arts. 29,30 e decisdes;
86; L& organica - 10.651/91; Le - Posshilidade de tornar o gestor inelegivel
101/00; Regimento interno e quando este tivesse suas contas rejeitadas;
Resolugdes, - Contundéncia em suas decisoes,
Andlise de prestagéo de contas, - Aproximacdo do érgdo com asociedade;
MP tomada de contas, dendincias, - Redizac8o de auditorias concomitantes;
aposentadorias, concursos publicos; - Mudanga naforma de julgamento das
Observancia dos principios da contas dos chefes do executivo;
legdidade, legitimidade, eficiéncia, - Aproximacdo do érgéo com asociedade;
OAB eficéciae economicidade quando da - Possibilidade de dar executoriedade &
redlizagdo de suas fiscalizagOes, decisbes;
Atuaggo preventiva, concomitante - Aproximacdo do 6rggo com asociedade;
Sindicato execucdo do orgamento piblico, dando - Aproximago do 6rgéo com a sociedade;
ciéncia ao poder competente quando
dadeteccio deirregularidade;

Atores Lacunas
TCE-PE - Imagem negativaque asociedadetem dos TCs;
- Critério de escolhado conselho dos TCs;
Contetido das decisdes contrarias aos critérios técnicos,
Desconhecimento por parte da sociedade da existénciados TCs;
Dependéncia de outras ingtituigOes para dar executoriedade as Suas decisOes;
Falhas quditativas nos bancos de dados,
Descumprimento de formalidades processuais,
Obrigatoriedade de andlise de grande quantitativo de processos de poucareevancia;
Divulgacdo dos achados de auditorig;
MP - Imagem negativa que a sociedade tem dos TCs;
- Auséncia de uniformidade de procedimentos;
Critério de escolhado conselho dos TCs;
Contetido das decisdes contrarias aos critérios técnicos,
Desconhecimento por parte da sociedade da existénciados TCs;
Dependéncia de outras ingtituigdes para dar executoriedade as suas decisOes;

Divulgacéo dos achados de auditorig;
OAB - Ausbnciade coordenacdo da funcdo de controle;
- Descumprimento de formalidades processuais,
Divulgacdo dos achados de auditoria;

Sindicato - Imagem negaiva que a sociedade tem dos TCs;
- Desconhecimento por parte da sociedade da existénciados TCs.

Diante de todo o0 apresentado, o sentimento que fica, na redidade, ao avdiar as
atividades dos tribunais de contas, € que estes tém promovido esforgos importantes para exercer
0 controle sobre a devida aplicacéo dos recursos publicos e atender ao seu papel congtituciona.

A despeito disso, percebe-se que esse papd, calcado sobre normas e regulamentos, na prética,
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€ bastante alargado, criando-se entre os atores que interagem com 0 TCE PE uma expectativa
de que outras competéncias e atribuiches sB0 necessarias para que a indituicdo atinja sua
efetividade plena e assm consiga e legitimar e ganhar espaco na sociedade. Além disso, ficou

latente que, entre aquilo que 0 Orgéo deveria fazer e 0 que gostariam que de fizesse, exigem

lacunas que o geradas pelas particularidades advindas do ambiente ingtituciona no qua o

Tribunal estd inserido e também pelos arranjos de poder que se formam dentro e fora da

organizacdo. Pode-se afirmar, inclusive, consoante os relatos dos atores internos e externos, que
0 ambiente indituciona e as edruturas de poder interferem diretamente no atingimento dos
objetivos do 0rgéo e, conseqlientemente, na efetividade das agBes do Tribuna, atuando ora
como limitante, ora como propulsor de grandes reformas.

Com €feito, a existéncia de préticas corondistas na sociedade nordesting, inclusive
dentro da classe politica; a cultura do atendimento a interesses pessoais, a auséncia de um
dsema centraizado de controle; a diversdade técnica entre os tribunais, e a morosidade do
ssemajudicid sfo eementos presentes no ambiente ingtituciona que interferem diretamente na
efetividade a ser dcancada. Ademais, a imagem que a sociedade tem dos tribunais; o préprio
desconhecimento da existéncia do 6rgéo e de suas atribuices, a le da mordaca que vige
informamente; e a forma de provimento dos conseheiros sGo fatores que decorrem da
articulagéo das estruturas de poder existente dentro e fora da ingtituicéo.

E importante acrescentar que o ambiente instituciona e as estruturas de poder n&o
esd0 associados somente aos ementos negativos que impedem a efetividade das agbes do
Tribund. Pelo contrério, forcas sBo também responsdveis pelas grandes mudangas
positivas que vem ocorrendo com o 0rgéo, inclusive impulsionando- o a se aprimorar cada vez

mais. Conforme Merle Finsod (apud Ramos, 1983), “para funcionar efetivamente (...) os



administradores devem ter suporte politico. Eles seréo condenados a frustragéo se estiverem
divorciados da estrutura de poder”. Esse suporte politico deve ser buscado no ambiente, a0
gua a organizacéo tem que se moldar para ter legitimidade e assm continuar existindo (Scott e
Meyer, 1983).

Assim, conforme enfatizado por Vieira, Carvaho e Lopes (2001), o poder €
elemento central para condugdo de interesses de grupos organizacionais, sendo responsavel pela
indtituciondizac@o de vaores vigentes. Esses vaores, por sua vez, est& em consonancia com o
grau de comprometimento das autoridades que comandam a ingtituicéo, sendo que a efetividade
das agles sera tanto maior quanto for esse comprometimento (Penteado, 1991). Ou sga, se 0
colegiado do Tribuna estiver comprometido com a misso do 6rgéo, infundido desse vaor,
certamente 0 6rgéo crescera em efetividade.

Dedta feita, percebe se claramente a relaco entre as efetividades forma e desgjada
com o ambiente ingtituciond e as estruturas de poder, demonstrando que mudancas nos arranjos

de poder e no contexto afetam diretarmente os objetivos a cancados.
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Conclusoes e recomendagc”)es

Depois da andise dos dados com o intuito de investigar a questéo central deste
trabalho, chegou-se a dgumas conclusdes, que permitem responder as perguntas que nortearam
estapesquisa.

Os tribunais de contas existem efetivamente no cenério brasileiro desde 1893, com a
instalagdo do Tribuna de Contas da Unido, e desde 1967 no Estado de Pernambuco. Ao longo
dos anos, as suas atribuicdes oscilaram muito, ora ganhando maior importancia, ora restringindo
suas competéncias, em fungdo das correntes politicas que estavam no poder e que conduziam os
mandamentos congtitucionais. O cenario de reformas de que instalou no pais desde 1988, com
a promulgacéo da Condituicdo brasileira, promoveu um processo de adargamento das
competéncias do TCE, sobretudo em virtude da maior exigéncia da populagdo em coibir os
desmandos, a improbidade adminidirativa e a corrupgdo desenfreada de aguns administradores
publicos, que, agindo dessa forma, repassam a sociedade 0 6nus de pagar por direitos que ndo
existem ou a que nunca teréo acesso.

O ambiente indituciona do Tribund € definido socidmente pela Congtituicdo
Estadua e por les infracongtitucionais que o caracterizam e que impde tdo amplo leque de
competéncias, estabelecendo a abrangéncia de sua atuacdo. Dentre essas competéncias esta a
prerrogativa de emitir um parecer prévio sobre as contas dos chefes maiores de Estado,
tornando- os inglegive, caso hgjaargeicdo das contas. Além disso, é permitido o julgamento das
contas de toda pessoa que guarde, gerencie, utilize bem ou vaor publico, imputando a essa os

débitos correspondentes. Outra caracteristica do ambiente refere-se a discussio sobre natureza
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juridica do 6rgéo e de suas decisdes que, em que pese estarem consagrados aravés de normas e
regulamentos, ainda carecem de maiores esclarecimentos legais que visem a consolidar os
entendimentos existentes. Nessa histéria, destacam-se os conselheiros como  personagens
centrais e como mitos responsavels por terem dado vida ao 6rgdo quando de sua instalacdo e
por manterem, até os dias de hoje, um incessante processo de desenvolvimento e de
gorimoramento. Assm, o ambiente no qua o Tribuna esté inserido é permeado de regras e
regulamentos que definem a sua atuacdo, segundo os vaores do contexto, independente da
eficiéncia de seus produtos, conforme apregoam Meyer e Rowan (1977) e Pereira (1997).

Nesse ambiente se desenvolvem as relacdes de poder do TCE, que sdo exercidas
através dos e ementos formais da estrutura organizaciona, na qual se sobressdtam as diferencas
de status entre os departamentos, geradas em fungéo das aocagdes de recursos financeiros e
humanos, induindo-se materiais e equipamentos. Verifica se, também, a implantacdo de uma
burocracia raciond, de tipo weberiana, que busca a modernizacdo da maquina adminigtrativa,
aravés da redizacdo de concursos publicos, da utilizagdo da tecnologia, da implantagdo de
mecanismos de controle, mas que desenvolve, a0 lado dessa visdo modernista, préticas
tradicionais, numa dindmica de interesses, no qua 0 moderno se une ao antigo, consagrando o
dudismo das relagbes de poder do TCE, consoante os ensinamentos de Pinho (1998) e Ramos
(1983) que asseveram que a sociedade brasileira ndo perdeu a sua caracteristica patrimonidista,
apesar de ter passado por varias reformas.

A €fetividade de agbes surge nesse cendrio como solucéo de ordem estratégica para
a continuidade do 6rgéo. Seu conceito é definido naliteratura como atendimento as exigéncias da
comunidade que cause um efeito verdadeiro sobre esta. Sob 0 aspecto formal, a efetividade do

TCE-PE encontra- se caracterizada através das normeas e regulamentos constantes na Lel maior
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do Estado e dos regulamentos internos da ingtitui¢ao, tais como Lel Orgénica, Regimento Interno
e Resolugdes. Apesar de uma legidagéo farta no tocante a matéria, para os atores externos
gue responderam ao questiondrio de pesquisa, 0 Tribuna ainda ndo se mostra efetivo em sua
missdo de redizacdo de um controle rea e concreto, tendo em vista que os desmandos e
desperdicios ainda s2o praticas corriqueiras em nossa sociedade.  Os atores internos do TCE
ficaram divididos em suas opinides, aguns considerando o Orgéo efetivo, outros ndo. No
entanto, agueles que mencionaram que avdiavam o 0rgéo como efetivo ndo apresentaram
nenhuma judtificativa concreta para ta posicionamento, merecendo destaque, entdo, o caréter
subjetivo existente nas col ocagies apresentadas, que visam, sobretudo, proteger o seu trabaho e
0rgéo do qua sdo servidores.

Todos, entretanto, manifetaran que exitem expectativas com rdacdo as
atribuicBes do 6rgéo, revelando que ha, de fato, uma efetividade desgjada. Foi percebida a
necessidade de que o 6rgéo redlizasse auditorias concomitantes continuamente; que fosse dotado
de forca judicante, para dar executoriedade as suas decisies; que julgasse as contas de prefeitos
€ nNdo somente emitisse um parecer prévio; que as decisdes do Tribuna pudessem tornar, de fato,
indegivel o agente publico que tenha contas regeitadas; que o Tribuna coibisse e orientasse mais
€ (ue se gproximasse da sociedade, buscando uma parceria com a popul agéo.

Muitos dos desgjos expressos acima para serem efetivados esbarram em limitagOes
gue impedem que a efetividade formd sga igual a desgada. Destacamse, por exemplo, a
imagem negativa gue a ingdtitui¢éo passa a sociedade; 0 desconhecimento que a sociedade tem da
exiséncia e das atribuigbes da indtituicdo; a impossibilidade de executar suas decises ou a

dificuldade de Ihes conferir eficicia, de forma que possam surtir efeto; a auséncia de
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coordenacdo da funcdo de controle; deficiéncias internas e fdta de trangparéncia com a prética

da mordaga.

Verificou se que esses dementos citados como lacunas entre a efetividade forma e

a desgada, conforme ficou evidente no item 4.4 deste traba ho, séo fruto de:

>

Fatores de ordem ingtitucional, envolvendo a forma como foi criado, adém
da propria histéria dos 6rgéos de controle que expressam os valores
exigentes no ambiente, independente da eficiéncia de sua auacéo,
conforme defende Selznick (1971);

Tragos patrimoniaistas exisentes na sociedade braslera e no Tribund de
Contas que influenciam a tomada de decisdo, em consonancia com Pinho
(1998), Motta e Caldas (1997), Faoro (1984) e Pfeffer e Sdancik (1978);
LimitagOes de ordem financeira, como fonte de poder, que impedem que 0
Orgéo va de encontro aos vaores vigentes no ambiente ingtituciond,
demonstrando que as forgas sociais externas influenciam as agdes internas;
Necessidade de legitimacdo no ambiente externo, sobretudo, junto a classe
politica e aos demais poderes, que podem dterar a atuacdo da ingtituicéo,
de acordo com Srour (1998) ;

Desconhecimento por parte da sociedade acerca da existéncia e das
atribuicdes do érgdo, ocasionada pea pouca efetividade de suas agdes
(Penteado, 1991);

Existéncia de questOes subjetivas como “ciime’, que interferem nas agles

da Casa (Pereira, 1997);
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> Impodigdes de ordem legd que dificultam uma auacdo mais eficiente e
eficaz do 6rgéo; e

> Aspectos ligados a manutencéo de poder que impedem uma agdo mais
efetiva, conforme enfatizado por Hall (1984).

Assm, entre a efetividade formd e a desgada existem intervalos que podem ser
explicados através de imposi¢oes de ordem legal, dos valores e crengas do ambiente ingtituciond
e anda das dindmicas de poder exercidas, tanto internas quanto externamente, mostrando que
esses dementos sfo determinantes para o aingimento dos objetivos do 6rgéo.

Deve-se sdientar que todo o enfoque dado neste trabaho é resultado de uma
preocupacdo do Tribuna de Contas, que tem buscado se adaptar & nova configuracdo dada a
Administracdo Publica, no sentido de avdiar o trabaho através dos resultados acancados,
colocando o cidad@o no papel de sujeito ativo, com direito de saber e de participar de todo o
processo. Varias medidas esté sendo implementadas no TCE-PE e continuam em andamento,
visando a buscar a eficiéncia, a eficécia e a efetividade. No entanto, percebe-se que dgumeas
dteragbes 20 de cunho superficid, ndo mexendo com valores e com os arranjos de poder
vigentes. Ou sga, as préticas tradicionais de indole patrimonials ainda se encontram atuantes no
Brasil, precipuamente na Administracdo Plblica, interferindo diretamente nos rumos que devem
ser tomadas, conforme a teoria gpresentada nesse trabaho, segundo autores como Pinho (1998),
Motta e Caldas (1997) e Faoro (1984) .

N&o s pode, entretanto, desmerecer os esforgos implementados pelo érgdo no
sentido de buscar uma qualificacéo técnica cada dia melhor. A cada nova lei promulgada, o
Tribuna busca se cepacitar para atuar de forma eficaz. Novas formas de fiscdizar etd0 sendo

estudadas intentando coibir e detectar as irregularidades, a exemplo da auditoria operaciond,
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auditoria informatizeda de pessod, prestac@o de contas eetrénica. O uso da tecnologia também
fol uma medida adotada que esta possibilitando dar transparéncia e qualidade ao trabalho.
Nunca, em té&o pouco tempo, tantas medidas foram implantadas visando a eficiéncia, aeficaciae
a efeividade no servigo, em consonancia com o programa de mudangas vigente no pais. Alias,
qualquer medida nesse sentido deve ser avdiada de forma que estga vinculada aos
pressupostos maiores da organizacd do Estado, na medida que sua percepcéo e sua
operacionalizacdo estdo submetidas ao jogo de forgas e de interesses socials também externos.

Cumpre destacar que cabe a0 Estado a funcéo de fiscalizar, condtituindo-se a
ingtituicdo Tribuna de Contas num dos modelos mais avangados de controle, pois conta, para
auditar, com um corpo técnico selecionado gpds rigoroso concurso publico e com um corpo de
julgadores que, atuando sob a forma de colegiado, minimiza as vontades individuais e contém os
abusos de poder que poderiam ocorrer se as decisdes fossem tomadas de formaindividud.

Em que pese o fato de ser esse um modelo ided, sabe-se, em contrapartida,
conforme citado neste trabaho, que no Brasil, hoje, existem véarios tribunais cujos julgadores néo
estdo comprometidos com a causa da indtituicdo. A Lei Maior de nosso pais atribui condices
rigidas para a escolha desses titulares que, por uma préatica costumeira, sem respaldo na norma
juridica, somente sdo chamados os parlamentares do Poder Legidativo. Ndo cabe aqui
smplesmente uma critica a ingtituicdo, como muito tem feito a imprensa, mas também é
importante desenvolver uma conscientizacdo da sociedade para exigir desses homens eeitos pelo
povo — os parlamentares — o devido cumprimento dalel e a prética de buscar o interesse coletivo
e ndo articulagbes de cunho privado quando da escolha de futuros ocupantes do cargo de

consgheros.
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E imprescindivel frisr que este ano mais uma cadeira ficara vaga no Tribund,
devido a gposentadoria de um dos conselheiros. Percebe- se no cendrio politico que diangasja se
formam, objetivando preencher esse lugar. Urge, pois, que a imprensa se mobilize ndo somente
para criticar, mas para mostrar a populacd e aos proprios politicos a necessidade de
aendimento dos critérios congtitucionais, vaorizando sobretudo a idoneidade moral e a
reputacdo ilibada; notdrios conhecimentos juridicos, contdbels, econbmicos e financeiros, mais
de dez anos de exercicio de funcdo ou de efetiva aividade profissona que exija os
conhecimentos mencionados acima, atentando para o falo de que esta pessoa n&o
necessariamente sgja um parlamentar ou ex- parlamentar.

E necessario coibir as préticas patrimonialistas desde seu nascedouro, fazendo
prevalecer os critérios racionais condizentes com a ética. A Condtituicdo atribui ao Tribund a
andise do aspecto técnico das contas publicas, ficando a cargo do Legidativo a avaiacdo
politica. Assm, ndo h& por que privilegiar somente os parlamentares, que trazem suas raizes
politicas para dentro do 6rgéo, quando existe uma exigéncia técnica preponderante que deveria
caracterizar asindicages e as decisdes da instituicéo.

Devido a esses entraves que cercam a atuacéo dos tribunais de contas, faa-se em
extin¢do no cen&io nacional, desses 6rgaos. No entanto, se a atuacdo publica, ndo obstante
independente, ainda encontrar-se revestida de articulagdes e conchavos, o que comentar da
entrada da iniciativa privada nesse ramo, que ndo goza dessa independéncia, tendo em vista que
visa ao lucro e depende de contratos para lograr éxito?

Com €feito, na higtéria ja foram registrados varios escandalos envolvendo
empresas privadas, que maculam informagdes em beneficio daqueles que as pagam. Assm, é

fato que os Tribunais de Contas encontram-se aquém de seu dever de controle dos desmandos
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adminigrativos e da corrupcéo, entretanto € notorio que o modelo é vdido namedidaem que éo
Unico que preserva o minimo de independéncia, com propostas inclusive de aperfeicoamento.

Ao Tribuna cabe o grande desafio de implementacdo de medidas que visem trazer
eficiéncia e dicécia as suas atividades, implantando, no que for de sua dcada, as mudancgas
propostas nesse traba ho que, segundo os respondentes, poderiam tornar o Tribuna mais efetivo.
Cite-se, por exemplo, um maior aperfeicoamento dos bancos de dados que fornecem &
informagbes a0 cidaddd, um estudo minucioso objetivando detectar as fahas processuas
exigentes no TCE, que impedem que suas decisdes sgam cumpridas e, ainda, a otimizacdo de
Seus processos envidando esforgos para dterar a legidacdo que obriga a instituicdo a andisar
processos parciais.

Merece destagque, ainda, um esforco dagueles que compde a Casa no sentido de
quebrar a cultura de impedir que os achados de auditoria sgam divulgados antes do julgamento.
Esse procedimento, na redlidade, configura-se em uma atitude de protecdo do 6rgéo que néo faz
sentido, tendo em vista que existe um objetivo maior que € coibir as préticas abusivas. Torna-se
necessario, ao invés de se fechar, que o Tribunal busque parcerias com os demais érgdos de
controle, comunicando de imediato as irregularidades detectadas, a exemplo de como procedeu
na“operacéo eeicies’, que efetivamente surtiu efeito para a sociedade civil organizada.

Acredita-se que um dos maiores pressupostos para adcancar a efetividade esta
rdlacionado a transparéncia e a gproximacdo com a sociedade. Somente através dessa
gproximacdo, o Tribuna pode fornecer subsidios para que a populacdo exija seus direitos e
colabore com o trabaho do TCE. Ademas, vde ressdtar que quanto melhor o Tribuna
trabdhar, ou sga, quanto mais o Tribuna obstaculizar aos ilegais e corruptos, pior sera a

repercussao dessas irregularidades frente aos politicos e aos agentes fiscalizados que praticarem



esses atos. No entanto, atraves da transparéncia de seu trabalho, a sociedade pode visudizar os
resultados das agBes do 6rgao e dar melhor rumo a0 exercicio dos seus direitos politicos,
inibindo que qualquer medida de extingéo logre éxito. A legitimidade frente a sociedade tornou-se
uma necessidade imperiosa para garantir a sobrevivénciado TCE.

Vivemos num pais onde as desigualdades sociais s8o enormes, deparando-se com
crises na &rea da educacdo, da seguranca publica, da salide publica, da energia, ou sgja, ndo hé,
por parte das autoridades, um respeito aos direitos fundamentais do cidad@ que, em
contrgpartida, sentem-se cada vez mais sufocados com a imensa carga tributéria que lhe é
imposta para manter esse estado de coisas. Na histéria do Brasl, registra-se que o0 povo ja
conseguiu afastar 0 chefe maior do Estado por sua conduta antiética permeada de tracos
patrimoniaistas. Resta, agora, que esse povo mantenha-se vigilante, sobretudo elegendo seus
representantes que dardo andamento as reformas do pais.

Ao Tribunal de Contas € recomendavel, por fim, mosrar sua importacia no
cenaio palitico e civil brasilero, pois somente assm podera barganhar mais recursos, dém de
mudancas na legidacdo, de forma que |he dé maior independéncia, sem 0 receio de ser
considerado um “cabide de empregos’ desnecessario a ordem publica. Ao contrario, €le pode
ser condderado um instrumento efetivo de cidadania, fazendo surgir novos vaores e crengas no
ambiente ingtituciond, que aterem as estruturas de poder de nossa sociedade.

Ressdte-se que este estudo ndo tem a pretensdo de exaurir a matéria desenvolvida
neste trabaho, que € bastante complexa, mas gpenas contribuir para demongtrar a interligacéo
entre as variaveis poder e ambiente ingtitucional com a efetividade de ag0es.

Sugere se, pois, como ampliagéo deste trabaho, para compor estudos futuros, uma

pesquisa, através de uma comparacdo de casos, em outra ingtituicéo de controle — um Tribund
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de Contas de outro Estado, por exemplo — com o objetivo de verificar como aspectos ligados a
diferencas culturais, derivados do tipo diverso de colonizacdo, influenciam os dementos

andisados nesta pesquisa.



6
Refer éncias bibliogréficas

AIKEN, Michael; HAGE, Jerald. Organic organization and innovation. Sociology, n. 5, p. 63
82, 1971.

ALASUUTARI, P. Researching culture : quditative method and cultural studies. London :
Sage, 1995.

ALBUQUERQUE, Ruy L. Memoaria do tribund de contas do Estado de Pernambuco. Revista
do Tribunal de Contas de Pernambuco, Recife, v. 1, n. 1, p. 17-22, jan./jun. 1989.

ALDRICH, Howard E. Organizationsand environments. New Jersey : Prentice-Hall, 1979.

BERGER, Peter L., BERGER, Brigittee KELLNER, Handfried. The homeless mind:
modernization and consciousness. London : Penguin Books, 1973.

BERGER, Peter L., LUCKMAN, Thomas. A construgéo social da realidade : tratado de
sociologia do conhecimento. Petropolis: Vozes, 1978.

BOLETIM DO TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO. Técnica de auditoria : indicadores
de desempenho e mapa de produtos. Brasilia, n.40, 2000.

BRASIL. Condlituicdo (1988). Congtituicdo da Republica Federativa do Brasil. 9. ed.
S0 Paulo : Saraiva, 1994.

. Lel complementar n. 64, de 18 de maio de 1990. Estabelece, de acordo com o art.
14 , § &. da Condgtituicdo Federa, casos de indegibilidade, prazos e cessacéo, e determina
outras providéncias. Diario Oficial da Unido. Brasilia, 21 maio 1990. Disponivel em <
http://mww1.senado.gov.br/servietNJUR> . Acesso em 25 ago. 2001.



Le de responsabilidade fiscal . Lel complementar n. 101, de 4 de maio de 2000.
Estabelece normas de finangas pulicas voltadas para a responsabilidade fisca e da outras
providéncias. Diério Oficial da Unido. Brasilia, 5 maio 2000.

BRAZ, Petronio. Manual de direito administrativo. Séo Paulo : LED, 1999.

BROSSARD, Paulo. Indegibilidade ficticia Revista do Tribunal de Contas de Pernambuco,
Recife, v. 4, n. 4, p. 19-20, dez. 1992/abr. 1993.

BROWN, Richard Harvey. Bureaucracy as praxis. toward a politicad phenomenology of forma
organizetions. Administrative Science Quarterly, n. 23, p. 365-382, 1978.

BUGARIN, Bento Jose. O sstema de fiscalizag@o dos recursos publicos federais adotado no
Brasl. Revistado TCU, Brasilia, n. 64, 1995.

BUGARIN, Paulo Soares. O principio condtitucional da eficiéncia : um enfoque doutrinério
multidisciplinar. Revista do TCU, Brasilia, v. 32, n. 87, p. 39-50, jan./mar. 2001.

BULGACOV, Ségio. Estudo comparativo e de caso de organizegbes de edtratégias.
Organizacdes & Sociedade, Salvador, v.5,n.11, 1998.

BURNS, T.; STALKER, G. M. The management of innovation. London : Tavistock
Plublications, 1961.

CARVALHO, Crigina A. Poder, conflito e controle nas or ganizagdes moder nas. Maceio
EDUFAL, 1998.

CARVALHO, CriginaAméia Pereéirade; VIEIRA, Marcdo Milano Falcéo; LOPES, Fernando
Dias. Contribuiches da perspectiva indituciona para a andise das organizegbes. In:
ENCONTRO NACIONAL DA ANPAD, 23., 1999, Foz do Iguacu. Anais... Foz do Iguacu:
ANPAD, 1999. 1 CD.

CASTRO, Havio Régis Xavier de Moura. Os 6rgaos regionais de controle e a luta contra a
corrupgdo. Forum Administrativo, Belo Horizonte, v. 2, n. 3, p. 296-302, mar. 2002.

CLEGG, Stewart R. Frameworks of power. London : Sage, 1989.

. Modern organizations : organization studies in the postmodern world. London :
Sage, 1990.

COBRA, Marcos. Administracéo de marketing. Sao Paulo : Atlas, 1990.

CORREIA, Fernando. Discurso de posse. Revista do Tribunal de Contas de Pernambuco,
Recife, v.1, n. 1, p. 23-26, jan./jun. 1989.

DAFT, Richard. Teoria e projeto das or ganizagdes. Séo Paulo : LTC, 1999.



124

DALLARI, Adilson Abreu. Administracdo publicano estado de direito. Revista Trimestral de
Direito Publico, n. 5, 1994,
DIMAGGIO, Paul. J. Interest and agency in inditutiond theory. In: ZUCKER, L. G. (Ed.).

Ingtitutional patterns and organizations : culture and environment. Cambridge : Balinger,
1988. p. 3-21.

DIMAGGIO, Paul J; POWELL, Wadter.W. The iron cage revisited: ingditutiona isomorphism
and collective rationdlity in organizationd fields. American Sociological Review, n. 48, p. 147-
160, 1983.

ETZIONI, Amitai. Andlise comparativa de organizagdes complexas. sobre o poder, o
engagjamento e seus correlatos. Rio de Janeiro : Zahar ; S&o Paulo: EDUSP, 1974.

FAORO, Raymundo. Os donos do poder : aformagéo do patronato politico brasileiro. Rio de
Janeiro : Globo, 1984.

FERNANDES, Jorge Ulisses Jacob. O julgamento pelos Tribunais de Contas. Revista do
Tribunal de Contas de Pernambuco, Recife, v. 6, n. 6, p. 33-35, jan./dez. 1996.

FERREIRA, Luiz Pinto. Curso de dreito congtitucional. 3. ed. S50 Paulo : Saraiva, 1974.
v. L.

FONTE, Romeu da. Discurso do Conselheiro Romeu da Fonte saudando a posse de Fernando
Correia na Presdéncia. Revista do Tribunal de Contas de Pernambuco, Recife, v.10, n. 10,
p. 199-200, jan./dez. 1999.

GALBRAITH, J. Kenneth. Anatomia do poder. 3. ed. Sdo Paulo : Pioneira, 1989.

GASPAR, Mdu. Quando o mau exemplo vem de cima. Veja, S0 Paulo, n. 1734, p. 36-39,
jan. 2002.

GODOQY, Arilda Schmidt. Introducdo a pesquisa quditativa e sues possibilidades. Revista de
Administragédo de Empresas. Séo Paulo, v. 35, n. 2, mar./abr. 1995.

HAGE, Jerdd. An axiometic tehory of organizations. Administrative Science Quarterly, n.
10, p. 289-320, 1965.

HALL, Richard H. Organizagdes : estrutura e processos. Rio de Janeiro : Prentrice-Hall do
Brasil, 1984.

LAKATOS, EvaMaria; MARCONI, Marina A. Fundamentos da metodologia cientifica. 3.
ed. Sdo Paulo: Atlas, 1991.

LAMBERT, F. Tendéncias da reforma administrativa no Brasil. Revista de Administracéo
Publica, Rio de Janeiro, v. 4, 1970.



125

LEVY, Evdyn. Controle socid e controle de resultados : um balanco dos argumentos e da
experiéncia recente. In: PEREIRA, Luiz Carlos Bresser; GRAU, Nuria Cunill. O publico néo-
estatal nareforma do Estado. Rio de Janeiro : FGV, 1999. Cap. 12, p. 387-403.

LUKES, Steven. Poder e autoridade. In: BOTTOMORE, Tom; NISBET, Robert. Histéria
da andlise socioldgica. Rio de Janeiro : Zahar, 1980. Cap. 16, p. 823-880.

MARANHAO, Jarbas. Natureza juridica e posicio entre os poderes. Revista do Tribunal de
Contas de Pernambuco, Recife, v.1, n. 1, p. 45-48, jan./jun. 1989.

. Origem, importancia e competéncia do Tribuna de Contas : a congtituicéo de 1988 e

o Tribuna de Contas. Revista do Tribunal de Contas de Pernambuco, Recife, v. 2, n.2, p.
219-236, jan./dez. 1990.

MARCH, J. G.; OLSEN, J. P. El nuevo indituciondismo : factores organizativos de la vida
politica. Zona Abierta, n. 63/64, p. 1-43, 1993.

MARTIN, J. Bresking up mono-method monopoalies in orgarizationd anadlyss. In: HASSARD,
J; PYM, D. (Ed). The theory and philosophy of organizations : critical issues and new
perspectives. London: Rutledge, 1990.

MARTINS, H. F. Burocraciae arevolugéo gerencid : a perssténcia da dicotomia entre politica
eadministracdo. Revista do Servico Publico, v. 48, n. 1, p. 43-79, jan./abr. 1997.

MEDAUAR, Odete. O direito administrativo em evolucdo. Séo Paulo : Reviga dos
Tribunais, 1992.

MEIRELLES, Hely Lopes. Direito administrativo brasileiro. 21. ed. S&o Paulo : Maheiros,
1996.

MEYER, John W.; ROWAN, Brian. Ingtitutionaized organizations : formd structures as myth
and ceremony. American Jour nal of Sociology, n. 80, p. 340-363, 1977.

MEYER, John W.; SCOTT, W. Richard. Centrdization and the legitimacy problems as locd
government. In: . (Ed.). Organizational Environments : ritua and rationdity. Beverly
Hills: Sage, 1983. p. 199-215.

MILES, M. B.; HUBERMAN, A. M. Qualitative data analysis.2. ed. London : Sage, 1994.
MISOCZKY, MariaCeci A. Campo de poder e agdo em Bourdieu : implicagtes de seu uso em
estudos organizacionais. In: ENCONTRO NACIONAL DA ANPAD, 25., 2001, Campinas.
Anais... Campinas: ANPAD, 2001. 1 CD.

MORAES, Alexandre de. Reforma administrativa : emenda condituciond n. 19/98. 3. ed.
Sao Paulo : Atlas, 1999.



MORGAN, Gareth. |magens da organizacdo. Séo Paulo : Atlas, 1996.

MOTTA, Carlos P. C. Curso pratico de direito administrativo. Belo Horizonte : Del Rey,
1999.

MOTTA, Fabricio M. Apontamentos sobre o ministério pblico junto aos Tribunais de Contas.
Férum Adminigtrativo, Belo Horizonte, v. 2, n.1, p. 10-15, jan. 2002.

MOTTA, Fernando C. Prestes; CALDAS, Migud P. Cultura organizacional e cultura
brasileira. S0 Paulo : Atlas, 1997.

NOBREGA, Airton Rocha. O principio congiituciona da eficiéncia Forum Administrativo,
Beo Horizonte, v. 2, n. 1, p. 24-25, jan. 2002.

O'DONNELL, Guilhermo. Horizontal accountability and new polyarchies. Notre Dame :
Kellog Ingtitute, 1998. (Working paper; n. 253).

OLIVEIRA, Antonio C. O tribuna de contas e a nova condtituicdo. Revista do Tribunal de
Contas de Pernambuco, Recife, n. 1, p. 59-73, jan./jun. 1989.

OLIVER, Chrigine. The influence of inditutiond and task environment reaionship on
organizationa performance: the canadian congtruction industry.  Journal of Management
Studies, v. 34,n.1,p. 99124, jan. 1997.

OUCHI, William G. The relaionship between organizationa structure and organizationd control.
Adminigtrative Science Quartely, n. 22, p. 95-113, 1977.

PENTEADO, Silvia A. T. Participagdo na universidade : retrato em preto e branco. Séo
Paulo : Uniceb, 1991.

PEREIRA, Luiz Carlos Bresser; GRAU, Nuria Cunill. O pubico ndo-estatal na reforma do
Estado. Rio de Janeiro : FGV, 1999.

PEREIRA, Maria J. L. de B. Faces da decisdo: as mudangas de paradigmas e 0 poder da
decisdo. S50 Paulo : Makron Books, 1997.

PERFIL PESQUISAS TECNICAS. Relatério de pesquisa quantitativa : Custodia, Santa
Cruz, Sarra Tadhada, Lgedo, Goiana e Joaquim Nabuco — Pernambuco. [Sl. : sn.] 2001.
Disponivel em <http://elefante/enquete/reltcepecidades.html>. Acesso em: 01 nov. 2001.

PERNAMBUCO. Congtituicéo (1989). Congtituicdo do Estado de Pernambuco : 1989.
Recife : CEPE, 1989.

. Lei organica do TCE-PE : texto em vigor : n. 10.651, de 25 de novembro de 1991.
Dispde sobre a Lel Orgénica do Tribunal de Contas do Estado de Pernambuco e da outras




127

providéncias.  [Sl.. sn., 1991]. Disponivd em <http://www.tcepe.gov.br/normas/le-
org/lei.html>, Acesso em: 20 maio 2002.

. Regimento interno do Tribuna de Contas do Estado de Pernambuco. Revista do
Tribunal de Contas de Pernambuco, Recife, v. 4, n. 4, p. 172-195, dez. 1992/abr. 1993.

PERROW, Charles. Andlise organizacional : um enfoque sociolégico. S&o Paulo : Atlas,
1972.

. Complex organizations: acritical essay. Glenview : Scott Foresman, 1998.
PFEFFER, Jeffrey. Power in organizations. Cambridge : Ma Balinger, 1981.

PFEFFER, Jeffrey; SALANCIK, Geradld R. The external control of organizations : a
resource dependence perspective. New York : Harper & Row, 1978.

PINHO, Jost Antonio Gomes de. Reforma do aparelho do estado: limites do gerenciaismo
frente a0 parimoniaismo. Organizagdes & Sociedade, Savador, v. 5, n. 12, p. 59-79,
maio/ago. 1998.

POZZEBON, Marlei; FREITAS, Henrique M. R. de. Pela gplicabilidade com um maior rigor
cientifico dos estudos de caso em sistemas de informagén. Revista de Administracdo
Contempor anea, Rio de Janeiro, v. 1, n. 1, 1997.

RAMOS, Guerreiro. Administracdo e contexto brasileiro. 2. ed. Rio de Janeiro : FGV,
1983.

RANSON, Stewart; HININGS, Bob; GREENWOOD, Royston. The structuring of
organizationd structures. Administrative Science Quartely, v. 25, n. 1, p. 1-17, 1980.

RICHARDSON, R. J. Pesquisa social : métodos e técnicas. 2. ed. Sdo Paulo : Atlas, 1985.

ROESCH, Silvia Maria Azevedo. Projetos de estagio e de pesquisa em administragdo :
guias para estagios, trabalhos de conclusdo, dissertactes e estudo de casos. 2. ed. S&o Paulo:
Atlas, 1999.

SANDER, Benno. Administrago da educagéo no Brasil : é hora da relevancia Educacéo
Bradlera, Brasilia, v. 4, n. 9, p. 8-27, 2. sem., 1982.

SCHWARTZMAN, Smon. Desempenho e controle na reforma administrativa. Brasilia:
ENAP, 1996. (Textos para discussdo ENAP).

SCOTT, W. Richard. Unpacking inditutiond arguments. In: POWELL, Wdter W,

DIMAGGIO, Paul J. (Ed.). The new ingtitutionalism in organizational analysis. Chicago:
The Univergty Press, 1991.



. Ingitutions and organizations. Thousands Oaks : Sage, 1995.

SCOTT, W. Richard; MEYER, John W. The organization of societd sectors. In: MEYER,
John. W.; SCOTT, W. Richard. (Ed.). Organizational environments : ritud and rationdity.
Beverly Hills : Sage, 1983. p. 129-53.

SEIBEL, J Emi. Administragéo e cultura &tico-politica. Segliéncia, n. 26, p. 59-62, 1993.
SELZNICK, Philip. A lideranca na administragdo. Rio de Janeiro : FGV, 1971.

SILVA, Francisco Carlos da Cruz; MACEDO, Fernando. Controle e reforma administrativa no
Brasil. In. ENCONTRO NACIONAL DA ANPAD, 22., 1998, Foz do Iguagu. Anais...Foz
do Iguacu : ANPAD, 1998. 1 CD.

SROUR, Robert H. Poder, cultura e ética nas organizagdes. Rio de Janeiro : Campus, 1998.

SUCHMAN, Mark C. Managing legitimacy : strategic and ingtitutiona gpproaches. Academy of
M anagement Review, V. 20, n. 3, p. 571-610, 1995.

TAVARES, Jost. A administracéo publica e o direito administrativo. Coimbra : Almedina,
1992.

TOLBERT, Pamda S.; ZUCKER, Lynner G. A indituciondizacdo da teoria indtituciond. In:
CLEGG, Stewart; HARDY, Cynthia; NORD, Walter. Handbook de estudos or ganizacionais
: modelos de andlise e novas questdes em estudos organizacionais. S8 Paulo : Atlas, 1999. v 1,
cap. 6, p. 196-219.

TRIVINOS, Augusto N. S. Introducdo & pesquisa em ciéncias sociais. S0 Paulo : Atlas
1995.

VIEIRA, Marcelo M. F. A compar ative study on quality management in the Brazilian and
the Scottish prison service. 1996. Tese (Doutorado em Administracdo) - University of
Edimburgh, Escécia, Edimburgh, 1996.

VIEIRA, Marcdlo M. F. Definigdo de estrutura de poder. Recife, 2000. [definicio
formulada em se¢éo de orientacdo, em 28 nov. 2000].

VIEIRA, Marcdo M. F.; CARVALHO, Crigting; LOPES, Fernando Dias. The organizationa
fidd dructuring of the of museums and theaters in South of Brazi. In: THE EGOS
COLLOQUIUM, 17, 2001, Lyon. Sub-theme 10: Condruction and elaboration of
organizationd fidds. Lyon : EGOS, 2001.

VIEIRA, Macdo M. F.; LEAO JR. Fernando Pontuad de Souza. Jogos de poder :
indituciondizacdo e mudanca no Museu de Arte Moderna do Recife. In: ENCONTRO
NACIONAL DA ANPAD, 24., 2000, Florianépolis. Anais... Floriandpolis: ANPAD, 2000.
1CD.



VIEIRA, Marcdo M. F.; MISOCZKY, Maria C. Indituicbes e poder : explorando a
posshilidade de transferéncias concetuais. In: ENCONTRO DE ESTUDOS
ORGANIZACIONAIS, 1., 2000, Curitiba. Anais... Curitiba: ANPAD, 2000. 1 CD.

WEBER, Max. Economia y sociedad. Madrid : Fondo de Cultura Econdmica, 1993.

YIN, Robert K. Case study resear ch : design and methods. 2. ed. London : Sage, 1994.

ZUCKER, Lynne G. Inditutiond theories of organizetions. Annual Review of Sociology, n. 13,
p. 443-464, 1987.

Anexos

7.1 Anexo 1: Roteiro deentrevista

1) O que o Sr. acha que a sociedade espera dos Tribunais de Contas e de suas
decisdes?

2) Quando da andlise dos processos de prestacdes de contas, tomada de contas,

dendncias e outros 0 Tribund consegue informar a populacdo como os recursos publicos foram



gastos ou como foram empregados pelos gestores publicos? Judtifique. De que forma? Haveria
outras dterndivas? Essaforma € amais efetiva?

3) Quando da andlise dos processos de aposentadorias, reformas e pensdes, ou
mesmo quando da andlise dos concursos publicos, 0 Tribuna consegue atender aos anseios da
sociedade ?

4) Quando da redlizacéo de ingpegdes e auditorias, o Tribuna consegue constatar
irregularidades e evitar que as mesmas continuem acontecendo? Justifique.

5) As decisies do Tribuna vaorizam os critérios enumerados na Congtituicéo
Federd (legdidade, legitimidade, eficicia, eficiéncia, economicidade)? Justifique.

6) O Tribuna vem cumprindo o papel parao qua foi criado?

7)Sendo, o0queo Sr. achaque deveria ser feito parao TCE cumprir esse papel ?

8) O . acha que o Triburd é efetivo. Caso positivo, explique. Caso negativo,
exponha como dar maior efetividade as acBes do Tribund. Que tipo de limitagbes faz com que

ele ndo sga efetivo?



