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Resumo

A independéncia das organizacfes de auditoria do setor publico, ou seja, a inexisténcia de
capacidade do auditado influenciar o trabalho do auditor, € um elemento crucial para sua
efetividade. No caso brasileiro, os Tribunais de Contas (TCs) sdo as organizagoes
responsaveis por fiscalizar aspectos or¢camentarios, fiscais e contabeis além da entrega de
servicos publicos. E possivel inferir de estudos anteriores que a independéncia dos TCs
poderia ser ameacada por conta de influéncia politico-partidaria na indicacdo de seus
dirigentes maximos, chamados de Conselheiros. Com base em conceitos da teoria
institucional socioldgica este trabalho busca discutir a presenca de mdultiplas ldgicas
institucionais nos Tribunais de Contas e analisa como tal multiplicidade afetaria a sua
independéncia. Utilizou-se uma abordagem qualitativa, triangulando entrevistas com diversos
atores do campo organizacional e analise de documentos. Foram observadas duas logicas
institucionais conflitantes que coexistem nos Tribunais de Contas. A ldgica elite-
patrimonialista, é caracterizada pela busca a maximizacdo (ou manutencdo) de ganhos
politicos, econbmicos ou culturais por um grupo especifico de atores organizacionais. Por sua
vez, a logica técnico-profissional visa proteger o interesse publico e otimizar o gasto de
recursos pelos governos de forma objetiva e impessoal. Em geral, os resultados apontam que
atores com maior poder relativo na organizacdo induzem préaticas ligadas a logica elite-
patrimonialista que influenciam negativamente a independéncia destas organizacfes na
pratica, seja reduzindo a capacidade de auditoria ou ndo reportando fielmente, na emissdo dos
pareceres prévios, os seus achados. As implicacdes sdo discutidas e demonstra-se que que a
relevancia social dos Tribunais de Contas é apenas latente, sendo necessario desbloquear esta
organizacgéo para atingir seu pleno potencial.
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Introducéo

Independéncia de organizacGes de auditoria do setor publico é um fator essencial para
o seu funcionamento, independentemente do modelo de auditoria utilizado, pois possibilita a
organizacdo de auditoria avaliar criticamente os atos de governantes e a falta dela dificulta,
por exemplo, combate a corrupcéo (International Organization of Supreme Audit Institutions
- INTOSAI, 1977; Power, 1999; Blume & Voigt, 2011; Funnel, 1994; Santiso, 2007).

Estudos anteriores exploram a influéncia do poder Executivo sobre a independéncia
das organizacdes de auditora (Funnel, 1994; Morin, 2010; Seyfried, 2016) em paises
escandinavos e anglo-saxdes (Bonnollo, 2019). Contudo, em paises latinos o modelo
Napolednico de auditoria difere dos casos anteriores em termos de competéncias, estrutura
organizacional e processos, caracterizando-se por sua fungdo judicante e pela priorizacdo da
auditoria de legalidade (Stappenhurst & Titsworth, 2001). Ainda, ha evidéncias que o modelo
napolednico tem menor impacto no combate a corrup¢do e estaria mais sujeito a riscos
relacionados a independéncia (Blume & Voigt, 2011; Morin, 2010; Santiso, 2007).

Um ponto em discussdo nos modelos napolebnicos ¢ a forma de indicacdo dos
Magistrados (no Brasil, Ministros e Conselheiros) pelos poderes Executivo e Legislativo, que
afetaria a independéncia destas organizacGes (Morin , 2010). Nos Tribunais de Contas
brasileiros (TCs) a funcdo judicante é desempenhada por um conjunto de Conselheiros
indicados para suas atividades por tempo indeterminado, e 0s processos de auditoria séo
executados por auditores que ingressam na organizagdo Vvia concursos publicos.
Independentemente da forma de ingresso, ha grupos de Conselheiros e auditores com formas
de atuacdo distintas. A diferenca na atuacao ou praticas (practice variation) seriam explicadas
pela existéncia de maltiplas l6gicas institucionais (Lounsbury, 2007). As ldgicas institucionais
sdo formadas por um conjunto de pressupostos e valores sobre o que é visto como racional,
necessario e apropriado para organizagdes realizarem (Pahnke, Katila e Eisenhardt, 2015) e
sdo historicamente constituidas e compartilnadas por atores organizacionais gerando
frameworks cognitivos que moldam sua a¢6es e comportamento (Thornton & Ocasio, 2008).

Se a nocdo de independéncia contempla um conjunto de atividades que protege a
organizacdo de auditoria da influéncia externa, tal conjunto de atividades executadas pode
variar conforme a légica institucional dominante no TC. A literatura prévia em organizacoes
de auditoria ndo explorou ou discutiu 0os impactos provaveis de mdaltiplas ldgicas
institucionais sobre as praticas e, consequentemente, a independéncia destas organizacoes.

O artigo discute a presenca de multiplas I6gicas institucionais em uma organizacéo de
auditoria que segue o modelo napolebnico e analisa como tal multiplicidade afetaria a sua
independéncia. Foram feitas entrevistas com membros dos TCs, trianguladas com
documentos histéricos e resultados de pesquisas anteriores. O artigo responde aos chamados
por mais conhecimento sobre as organizac@es de auditoria do modelo napolednico (Bonollo,
2019), contribuindo ao demonstrar que a existéncia de multiplas l6gicas institucionais no
campo das organizacdes de auditoria do setor publico afetaria a sua independéncia.

Tribunais de Contas e a independéncia de auditoria

Independéncia é a capacidade de executar as praticas de auditoria sem influéncia
externa, especialmente do auditado (Intosai, 1977) e é necessaria para a qualidade do trabalho
de auditoria (Power, 1999; Stapenhurst & Titsworth, 2001; DeAngelo, 1981). Independéncia
pode ser de jure - aquela expressa nas leis - ou de facto — a que ocorre na pratica (Seyfried,
2016). Power (1999) define independéncia organizacional como a autonomia expressa em
competéncias, orcamento e forma de ingresso dos auditores; a independéncia operacional
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relaciona-se ao processo de auditoria, por exemplo, na escolha do objeto auditado e técnica de
auditoria empregadas.

Estudos anteriores mostram que a independéncia operacional e de facto pode ser
ameacada por influéncia do Executivo nas tarefas de auditoria (Funnel, 1994; Morin, 2010;
Seyfried, 2016). Gustavson & Sundstrom (2018) sugerem que a “boa auditoria” gera menor
corrupc¢édo e Blume & Voigt (2011) demonstram que organiza¢des no modelo napolebnico de
auditoria possuem menor impacto negativo sobre a percep¢édo de praticas de corrupgéo.

No caso dos TCs, a independéncia organizacional e operacional de jure passaria pela
regulacdo vigente. Os TCs tém competéncias expressas diretamente na CF/88, o seu design
garante que sdo Orgdos autdbnomos que ndo possuem, legalmente, relacdo de subordinagédo
com o Executivo ou com o Legislativo; a estabilidade dos Conselheiros que deixam seu cargo
guando da idade de aposentaria, é outra caracteristica tradicionalmente associada a maior
autonomia destes atores (Morin, 2010). E também possuem autonomia financeira (para
decidir sobre seu or¢camento), sobre seus processos internos (incluindo o que auditar, como
auditar, o que ndo auditar), e sobre selecdo de pessoal (via concurso publico). Finalmente, a
escolha de Conselheiros que nao depende exclusivamente do Executivo, pautada por notérios
conhecimentos além da idoneidade moral e atencdo as carreiras técnicas (em pelo menos duas
indicacdes) é desejavel para independéncia de jure (Morin, 2010).

Contudo, os arranjos institucionais sdo construidos socialmente, e grupos dominantes
(de maior status, poder, por exemplo) podem usar o desenho regulatério, em conjunto com a
infusdo de normas e valores, visando perpetuar sua dominancia (Battilana, 2006). E do
interesse de elites institucionais a manutencéo da forma de acdo vigente em organizacgdes, ou
seja, a manuten¢do do conjunto de pressupostos e valores sobre o que € visto como racional,
necessario e apropriado para as praticas nestas organizacfes — ou seja, sua ldgica institucional
(Khan, 2012; Pahnke, Katila & Eisenhardt, 2015) que, segundo Thornton e Ocasio (2008), sdo
historicamente constituidas, compartilhadas e traduzidas por atores organizacionais e atuam
como frameworks cognitivos que moldam o seu comportamento e agOes. Elites se
caracterizam pelo controle ou acesso desproporcional a recursos que criam vantagens para
este grupo; e pela capacidade de gerar viés para favorecer este grupo (Khan, 2012). No Brasil,
a relacdo entre Executivo e Legislativo é caracterizada pelo presidencialismo de coalizdo, que
cria incentivos para protecdo e barganha entre os poderes, podendo ser considerada uma elite
politica — ao invés de fiscalizacdo e checks and balances (Raile, Pereira & Power, 2011).
Como tal elite politica tem influéncia direta sobre a indicacdo de Conselheiros, ndo apenas no
Brasil (ver http://intosaiitaudit.org/mandates/writeups/ index.htm), é provavel que este
conjunto de pressupostos e valores influencie as praticas nos TCs — e, portanto, sua
independéncia de facto. Evidéncias preliminares suportam a existéncia de praticas nepotistas e
clientelistas nos TCs (Loureiro et al., 2009). Assim, se uma elite politica tem influéncia sobre
0 corpo decisorio (deliberativo) dos TCs, ha uma ameaga a sua independéncia. Tal influéncia
pode estar associada a valores atrelados a uma ldgica institucional que ndo prioriza a
independéncia de facto destas organizagdes. A literatura em auditoria no setor publico tende a
ignorar provaveis impactos de uma légica proveniente da elite politica sobre a independéncia
dos TCs — apenas discussdes iniciais aparecem em Morin (2010) e Seyfried (2016).

No que se refere ao processo de auditoria, os auditores do corpo instrutivo sdo
responsaveis por processos de auditoria como a elaboracdo de papéis de trabalho, auditoria
documental, visitas in loco aos auditados e elaboracdo de um relatério técnico e objetivo sobre
os achados de auditoria. Os Conselheiros sdo responsaveis pelo julgamento dos auditados,
portanto sua principal atividade é julgar - hipoteticamente tendo como base os relatorios
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técnicos elaborados pelos auditores. Porém, quando o julgamento ndo concorda com 0s
relatorios técnicos (ver Azambuja, 2018), pode haver menor independéncia na organizacéo —
desde que os relatérios técnicos estejam livres de erros de auditoria, por exemplo, se ndo
foram capazes de encontrar uma irregularidade existente. Para além do processo de auditoria,
os Conselheiros também possuem a competéncia de emitir e alterar normativos internos — que
disciplinam as formas de conduta, ritos processuais, normas de progressdo de carreira, agenda
setting, entre outros itens que afetam a dindmica comportamental dentro do TC — o que pode
impactar a independéncia dos auditores ao optar como, o que e quando auditar (Power, 1999).

Método

Adotou-se uma abordagem qualitativa e indutiva, baseada prioritariamente em
entrevistas trianguladas com fontes documentais. Analisou-se multiplos casos em 13 TCs que
auditam municipios (Alagoas, Amazonas, Minas Gerais, Para, Paraiba, Parand, Pernambuco,
Rio de Janeiro, Rio Grande do Sul, Roraima, S&o Paulo, Sdo Paulo capital, Sergipe).

Coleta de dados. Utilizou-se 4 fontes documentais distintas: literatura prévia, websites
de membros do campo organizacional, arquivos histéricos e noticias de jornal. Usamos 45
textos académicos sobre TCs, em periddicos cientificos nacionais e internacionais, e registros
historicos da biblioteca digital do Senado. Em seguida, examinamos recursos obtidos via
internet mediated research, tais como noticias, videos de youtube, boletins e as newsletters
de websites dos TCs e das associacBes de profissionais relacionadas (veja lista completa em
Lino, 2020, p. 32). Terceiro, analisamos para cada caso noticias de jornal de alta tiragem e
cobertura diaria (ex. Jornal O Globo, no Rio de Janeiro; Zero Hora, no Rio Grande do Sul)
nas suas edic¢Ges online ou na hemeroteca digital da Biblioteca Nacional.

Por fim, foram conduzidas entrevistas em duas fases, durante os anos de 2017 e 2019.
A tabela 1 sumariza os 26 entrevistados (alguns foram entrevistados mais de uma vez). Foi
solicitada a autorizacdo para entrevistas gravadas feitas via Skype ou Telefone (conforme
pedido do entrevistado). Em média, as entrevistas duraram cerca de 1 hora e 15 minutos. Em
todo procedimento de coleta a participacdo foi livre e voluntaria, com amplo conhecimento da
natureza da pesquisa, garantindo o anonimato e a fidedignidade ao que foi dito (Christians,
2000). Os participantes foram alertado sobre a gravacdo, que poderia ser interrompida a
qualquer momento, e que a pesquisa se tratava da ‘independéncia dos TCs’. Os entrevistados
aceitaram que a gravacdo fosse realizada, desde que mantido seu anonimato.

Tabela 1. Respondentes acessados

Categoria de respondente Fase 1 (2017 e 2018) Fase 2 (2019) Total
Auditor 9 3 12
Conselheiro-substituto 3 3 6
Conselheiro 1 1 2
Membro do Ministério Publico 1 1 2
Membros de Associacdes 1 3 4
Total 15 10 26

Fonte: Elaborado pelos autores.

As entrevistas foram transcritas de forma literal (Kowal & O’Connell, 2014). Na
transcricdo, e-mails, telefones ou qualquer outra informacdo que pudesse identificar o
respondente foram omitidas e os arquivos encriptados salvos em nuvem. Alguns participantes
receberam pequenos relatorios da pesquisa — forma de member checking (Cho & Trent, 2006).

Entre agosto de 2017 a janeiro de 2018 adotou-se um roteiro semi-estruturado para
cada ator organizacional com uso de probing questions. O objetivo era capturar informacoes
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contextuais do entrevistado e préaticas do dia-a-dia na organizacdo (ex. “Quais suas principais
atividades no Tribunal e quais as principais dificuldades para exercé-las?”’). O protocolo foi
aplicado apds um escandalo de corrupcdo envolvendo um TC, sob um forte movimento
requerendo a mudanca das praticas dos TCs. Os respondentes foram instigados a dizer “como
a influéncia politica afeta suas atividades”, buscando tracar uma linha limitrofe entre as
praticas executadas antes e depois das pressdes observadas. No caso de Conselheiros,
Conselheiros-substitutos e Presidentes de associagdes 0 uso de elite interviews (Richards,
1996) deu maior foco nas influéncias externas ao TC.

As entrevistas suplementares (margo e julho de 2019) observaram como o campo
organizacional acomodou as pressdes de anos anteriores, com intuito de triangulacdo, além de
complementar informagdes necessarias. Coletar dados em diferentes fases é recomendavel em
todos os tipos de pesquisa qualitativa (Nowell & Albrecht, 2018). Além do uso de Skype ou
telefone, algumas entrevistas usaram troca de audios e mensagens de texto via Whatsapp de
forma assincrona. O aplicativo utilizado para troca de mensagens é encriptado de ponta-a-
ponta preservando a seguranca da resposta. As entrevistas assincronas diminuiram o tempo de
coleta e de transcricdo (Jowett, Shaw & Peel, 2011).

Procedimentos de andlise de dados. A andlise de contetdo (Schreier, 2014) e a
codificacdo em categorias com significado usou as transcri¢es de entrevistas (sincronas e
assincronas), videos, e demais documentos. A codificacdo inicial partiu das praticas
observadas no campo, que emergiram das entrevistas, e do referencial tedérico em
independéncia, basicamente, entre praticas consideradas “puramente técnicas”, e praticas
“subjetivas” que poderiam afetar negativamente a independéncia dos TCs.

As logicas institucionais foram capturadas mesclando padrfes indutivos com
matching, seguindo Reay & Jones (2016, pg. 443). As ldgicas foram definidas através de
padrdes levantados na literatura anterior e complementados com dados obtidos das
entrevistas, de forma bottom-up. Um dos focos da andlise foi deixar claro que as logicas
institucionais encontradas fazem parte e foram historicamente construidas no campo
organizacional. Para definir as l6gicas, buscou-se interpretac@es alternativas e casos negativos
(Nowell & Albrecht, 2018). Isso ajudou a definir que as l6gicas ndo estdo atreladas a um
determinado papel social, ou ator organizacional, por exemplo.

A caracterizacéo das logicas no campo organizacional dos Tribunais de Contas

Os resultados da analise mostram que, ao longo do tempo, duas ldgicas institucionais
distintas emergiram e coexistem nos Tribunais de Contas, no que se refere ao processo de
prestacdo de contas anual de Prefeitos e Governadores (Tabela 2).

Tabela 2. As lbgicas institucionais elite-patrimonialista e técnico-profissional nos Tribunais de Contas

Elite-patrimonialista Técnico-profissional
Fonte de legitimidade  Outros atores que fazem parte da elite Conhecimento ei/si%eei]ltfelco da regulagao
Fonte de identidade Reciprocidade intra-grupo Ethos publico e regras burocraticas
Atencdo Gerar protecdo para membros do grupo Compliance as regras formais
Estratégia Barganhas, troca de favores e opacidade Racionalizacdo de processos e transparéncia
- Manter ou aumentar controle sobre C A - x
Missédo Buscar eficiéncia na administracéo
recursos
Julgamento Caso-a-caso Objetivo
Aplicacdo de regras Parcialidade Neutralidade
Sele¢do de membros Apoio e reciprocidade Meérito e expertise
Relagcdo com sociedade Distante e opaca Aproximacdo e transparéncia

Fonte: Elaborado pelos autores. outras l6gicas podem emergir em diferentes processos ou departamentos.
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Atores guiados pela logica elite-patrimonialista ttm como base de sua identidade, ou
seja, aquilo que os conecta como grupo, a reciprocidade visando ganhos patrimonialistas
(utilizando o que é publico para ganhos privados). Tal identidade é reforcada pela manutencédo
do sigilo das acdes intragrupo e lacos de confianga entre os participantes. Estrategicamente
atuam em barganhas e trocas de favores, além da ja citada opacidade (sigilo), com a missao
de manter ou aumentar o controle sobre recursos politicos, econémicos e culturais — por
exemplo, garantir exclusividade para o grupo no julgamento de contas ou manter gratificagoes
por funcBes especificas. O foco de atencdo € criar protecdo aos membros do grupo, sejam
Conselheiros, Politicos em exercicio de mandato ou até mesmo 0s cargos comissionados,
independentemente das consequéncias para outras partes interessadas. A legitimidade das
acOes destes atores € conferida pelos proprios pares que fazem parte do grupo dominante.

Na logica técnico-profissional, atores se identificam com base no ethos pablico, ou
seja, a conduta legal que leva ao bem publico. O foco de atencdo da ldgica técnico-
profissional € na verificacdo da fidedignidade e compliance legal de contratos e relatorios
financeiros e orcamentarios dos governos auditados. Atores guiados por essa logica sdo
legitimados pelo conhecimento especifico da regulacdo aplicavel ao setor publico e tem a
missdo de tornar a administracdo publica mais eficiente. Sua estratégia é a racionalizacdo dos
processos de auditoria, por meio de sistemas informatizados, transparéncia e meritocracia.

A seguir, esta secdo detalha e evidencia as raizes historicas destas ldgicas,
distinguindo-as, portanto, de meros frames cognitivos momentaneos. As evidéncias sugerem
que enquanto a ldgica elite-patrimonialista mantém sua posicdo hegemonica no campo
organizacional, a I6gica técnico-profissional ganha destaque ao longo do tempo. Atualmente,
tais l6gicas coexistem nos TCs materializando-se em préticas pelos atores organizacionais.

A logica elite-patrimonialista
A lbgica elite-patrimonialista define-se pela busca da maximizacao (ou manutengéo)
de ganhos politicos, econdmicos ou culturais através de barganhas interpessoais -
caracteristica associada a elites (ver Khan, 2012), e é reforcada historicamente pelo ambiente
regulatorio desenhado pelo poder Legislativo ou pelos préprios Conselheiros. Como atores
em posicGes dominantes sdo cruciais para a criacdo de instituicGes (tanto no pilar regulatorio,
quanto reforcando determinadas légicas institucionais) é possivel que o desenho inicial das
instituicBes os beneficie; ou seja, possibilita a manuten¢do ou maximizacdo de ganhos deste
grupo (Lawrence & Suddaby, 2006; Zald & Lounsbury, 2010). Assim, como destacado em
Javor e Jancsics (2016), hd uma zona mediadora formada por comissionados e servidores com
funcdes gratificadas que também exerce influéncia nas praticas organizacionais. Na zona
mediadora, os atores colocam em prética, ou operacionalizam, as ordens e direcdes vindos da
alta hierarquia; e filtram quais demandas de cargos da baixa hierarquia chegam aos atores
com maior poder na organizagdo (Javor & Jancsics, 2016), por meio de troca de favores.
Evidéncias e implicacbes praticas sdo baixo grau de atendimento aos requisitos
constitucionais na indicacdo ao cargo de Conselheiro, indicagdes de cargos comissionados e
distribuicdo de funcbes gerando protecdo ao grupo dominante, sufocamento das atividades de
Conselheiros-substitutos e Ministério Puablico de Contas, escandalos de corrupgdo e
julgamentos e decisOes operacionais pouco transparentes e distantes de critérios técnicos.
Atualmente “ha uma obstinada resisténcia a uma composicdo e atuagdo com maior
conteudo técnico nos Tribunais de Contas” (Lima, 2018), mas desde a sua génese, o TC
enfrentou resisténcias de uma ldgica elite-patrimonialista dispersa no campo organizacional.
A carta de exposicdo de motivos para a criacdo do TC (Barbosa, 1999) evidencia que tal
resisténcia durou quase meio século até que um decreto fosse publicado, afirmando que
6
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““como n&o é de estranhar [...] a ideia adormeceu, na mesa da Camara, desse bom sono de
que raramente acordavam as ideias Uteis, especialmente as que podiam criar incbmodos a
liberdade da politicagem eleitoral .

A primeira intervencdo documentada do poder Executivo no TC acontece apenas 3
meses depois de sua criagdo. Apos considerar ilegal a nomeagcdo de um parente do ex-
presidente Deodoro da Fonseca para cargo publico o incipiente TC teve suas competéncias
reduzidas pelo entdo presidente Floriano Peixoto (TCU, 2008). Outro momento de
intervencdo acontece no periodo militar do Estado Novo, a partir de 1938 até 1946, quando
todos os TCs foram colocados em recesso devido a rejeicdo das contas do entdo Presidente da
Republica em relacéo ao exercicio de 1936 (Scliar, 2009). Enquanto o TC é uma organizacao
criada objetivando proteger o interesse publico, pressdes restringem a capacidade atuagéo
autébnoma do o6rgao frente ao nepotismo, patrimonialismo e clientelismo. Ainda em 1890, Rui
Barbosa alertava para a necessidade de um TC isento e independente, na figura de seu
Ministro (Correlato aos Conselheiros nos TCs):

Qualquer que o dispéndio seja (com a criacdo do TC), porém, ha (sic) de representar sempre uma
economia enorme, incomensuravel para o contribuinte; contanto que a escolha do pessoal inaugurador
ndo sofra a invasdo do nepotismo; que ela fique absolutamente entregue a responsabilidade de um
ministro consciencioso, inflexivel, imbuido no sentimento da importancia desta criacdo; que aos seus
primeiros passos presida a direcdo de chefes escolhidos com a maior severidade, capazes de impor-se ao
pais pelo valor nacional dos seus nomes e de fundar a primeira tradicdo do Tribunal sobre arestos de
inexpugnével solidez. Facamos votos, para que o primeiro Ministério da Republica (sic) organizada se
mostre, como é de esperar, digno desta missdo salvadora. (Barbosa, 1999)

Seria o0 alerta de Rui Barbosa uma previsdo para o futuro? Ao longo de mais de 100
anos as indicacdes de Conselheiros nos diversos TCs foram feitas exclusivamente pelo poder
Executivo (Loureiro et al., 2009) e, usualmente, haviam relagdes clientelistas e personalistas -
seguindo a estratégia de trocas de apoio politico. As indica¢bes de Conselheiros passaram a
ser vistas como forma de premiar politicos em final de carreira (Loureiro et al., 2009),
exaltando a reciprocidade existente nesta logica. Por exemplo, na década de 70, o entdo
Governador da Paraiba postulavao cargo pela “perspectiva de uma boa aposentadoria, para
que ndo tenha que depender dos parentes na velhice” (Jornal do Brasil, 1970).

A politizagdo na forma do ingresso dos Conselheiros dos TCs gerou discussdes na
Assembleia Nacional Constituinte O entdo presidente do Tribunal de Contas da Unido,
Ministro Fernando Gongalves, argumentou que a Constituinte deveria decidir sobre o sistema
de escolha dos Ministros — deixando claro que existem elementos relacionados ao “problema
do nepotismo, do empreguismo” no modelo de auditoria predominante até entdo (Senado
Federal, 1987, pg. 7, 52). Comparando-se a outros modelos de auditoria, 0 Ministro também
aponta que os TCs regionais brasileiros estdo mais sujeitos a “influéncias locais” por estarem
mais proximos dos auditados. Nesse sentido, o Constituinte Furtado Leite (Senado Federal,
1987, pg. 52) relata que os TCs desenvolvem “uma fiscalizagdo simbdlica” e que as
prefeituras ndo sdo controladas por conta da influéncia politico-partidaria nos TCs e
comportamento patrimonialista no padréo de indicacdo dos Conselheiros.

N&o h& nenhum impedimento legal para a indicagdo de Conselheiros que ja atuaram
no cenario politico, porem, é esperado que a indicacdo seja feita com base em critérios de
competéncia técnica e reputacdo. Contudo, as indicagdes permanecem em funcdo de barganha
por apoio politico em detrimento da contribuicdo técnica que o indicado pode trazer parao TC
(Teixeira, 2017). Alguns Conselheiros também fazem parte da mesma familia dos
governadores que os indicou, ou tem fortes lagos familiares na politica de seus estados —
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sendo que as indicacgdes por parentesco politico correspondem a 30% do total de Conselheiros
em 2016 (Machado, 2017; Sakai & Paiva, 2016). Machado (2017) mostra que apenas um
quinto dos Conselheiros titulares - até dezembro de 2016 - eram Conselheiros-substitutos ou
Procuradores de Contas antes da indicacdo ao cargo; esse quociente € menor do que o
requerido pela Constituicdo. Por outro lado, mais de 45% dos Conselheiros eram ex-
deputados estaduais (Machado, 2017). Neste sentido:

A indicacdo politica favorece a captura do 6rgdo de controle pelo grupo politico dominante, o que
produz 6rgdos de controle lenientes, omissos e menos rigorosos com 0s governantes integrantes desse
grupo, sem falar no risco de corrupg¢éo. (Julio Marcelo, Presidente AMPCON, Estaddo, 2017)

Em geral, as indicaces de Conselheiros corriqueiramente sequer debatem as
caracteristicas técnicas dos candidatos — mesmo que notorios conhecimentos juridicos,
econémicos, financeiros ou de administracdo publica sejam um requerimento para investidura
no cargo desde a Constituicdo de 1967 (Loureiro et al., 2009). Ainda hoje muitos
Conselheiros sdo indicados mesmo sem possuir graduacdo ou relacdo profissional com a area
de financas publicas (Sakai & Paiva, 2016). Também é exigida idoneidade moral para os
postulantes ao cargo. Curiosamente, em 2016, quase um quarto dos Conselheiros eram citados
ou condenados em acles na Justica (Sakai & Paiva, 2016). Segundo um dos entrevistados, 0
ndo cumprimento dos requisitos € um dos maiores problemas do modelo brasileiro de TC:

O mais grave é a violagdo permanente, sistematica e continuada - e que permanece nesse momento - da
ndo apuracdo das qualidades daqueles que sdo escolhidos [como Conselheiros] [...] 0 que nds temos
assistido desde a Constituicdo é um desatendimento sistematico da aferi¢do destas condicbes para
alguém ser Ministro ou Conselheiro. I1sso tem produzido um desastre generalizado.

Existem diversas Propostas de Emenda Constitucionais (PECs) tramitando no Senado
e na Camara dos Deputados visando alterar os critérios de selecdo de Conselheiros, buscando
torna-los mais objetivos. Contudo, hd uma resisténcia no campo.

E 6bvio [...] O fiscalizado n&o deve escolher o seu fiscal. O governador néo deve escolher o Conselheiro
que vai julgé-lo. Que essa escolha ndo deveria ser presidida por critérios politicos. Parece 6bvio. Mas
esse obvio ndo encontra ressonancia. Nao encontra ressonancia no Congresso Nacional. Uma PEC que
propde o 6bvio, ndo caminha. A resisténcia esta I, concreta. Um muro que néo deixa ela [a PEC] andar.

A capacidade de alterar normativos internos e a estrutura hierarquica dos TCs prové
aos Conselheiros plenos poderes, e os faz exercer influéncia sobre os demais atores
organizacionais (Moreira & Vieira, 2003). Por exemplo, os Conselheiros tém o poder
regimental de definir o tamanho (ou a existéncia) dos gabinetes de Conselheiros-substitutos e
membros do Ministério Pablico de Contas. Conforme entrevista:

Como administrativamente, o Ministério Pablico de Contas, ele esta inserido no Tribunal, os membros
do Ministério Publico de Contas dependem do Tribunal para se aparelharem [em termos de recursos
fisicos e humanos], entendeu? E exatamente essa a dificuldade. Porque, se vocé tiver um Tribunal que
ndo queira aparelhar o Ministério Publico, ele vai conseguir atrofiar o Ministério Publico, entende?

Segundo estudo da Associagdo Nacional dos Ministros e Conselheiros-substitutos dos
Tribunais de Contas (Audicon, 2019) em mais da metade dos TCs n&o ha recursos fisicos e de
pessoal compativel entre Conselheiros e Conselheiros-substitutos — sendo 0s recursos
destinados aos ultimos sempre menores e “em muitos Tribunais de Contas, 0os Ministros e
Conselheiros-substitutos precisam ficar na plateia aguardando o0 momento de relatar seus
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processos ou, mesmo quando tém o assento permanente, sdo impedidos de se manifestar nas
discussdes dos processos” (Audicon, 2019, pg. 5). Até mesmo a funcdo proeminente e
constitucional dos Conselheiros-substitutos, que € substituir as auséncias de Conselheiros ndo
acontece plenamente em 16 TCs (Audicon, 2019). Além disso, existem casos em que ndo ha a
carreira de Conselheiro Substituto — cargo criado em 1918 - além de outros em que ndo ha
Conselheiro efetivo é de carreira (Melo, Pereira & Figueiredo, 2009; Audicon, 2019).

Conselheiros também tem poder sobre a indica¢do de cargos de confianca e fungdes
gratificadas (Moreira & Vieira, 2003). Ha evidéncias prévias de que tais indicacdes sdo
baseadas em trocas de vantagens pessoais, ao invés de mérito (Loureiro et al., 2009; Moreira
& Vieira, 2003). Segundo Rezende (2008, pg. 1) “uma das mais comuns manifestacdes de
apropriacdo do Estado brasileiro por méos privadas tem sido a distribuigdo de cargos e
funcBes publicas a guisa de sinecura ou mesmo de instrumentalizacdo do aparelho estatal no
intuito de facilitar o uso de recursos do Erario para os fins particulares do governante de
plantdo”. Novamente, segundo os entrevistados, essa & uma pratica de barganha, em que
muitas vezes o gabinete passa a ser formado por pessoas ligadas a politicos.

Tinham pessoas ligadas a politicos [sendo indicadas para o gabinete] [...] O deputado pede uma
indicacdo, um parente. L4 no Tribunal tem o filho do Deputado X, a prima do Governador, tem cunhada
do Deputado Y. Cargos que foram nomeados. [...] E uma pratica que, infelizmente, é comum. (frase
original alterada visando manter em sigilo o TC citado)

Tais cargos ajudam a l6gica elite-patrimonialista a se alastrar pela organizacdo. As
barganhas interpessoais tanto na indicacdo do préprio Conselheiro que obtém ganhos
econdmicos (ex. altos salérios e bonificacdes) e mantém status (cultural) como aliado politico
dos auditados quanto, internamente, Conselheiros indicam funcGes comissionadas e o
Presidente distribui cargos de chefia que representam beneficios econdmicos. Tais beneficios
sdo parte de uma dindmica de troca de favores, em que os indicados sdo capturados e
cumprem atividades requeridas em troca desta remuneracdo. Assim a légica elite-
patrimonialista também guia os atores que estdo em posi¢cdes de poder intermediarias, a zona
mediadora (Javor & Jancsics, 2016), como servidores em fungdes gratificadas — sejam eles
concursados ou apenas indicados livremente para compor o quadro do Tribunal.

H& dois componentes, 0 mais importante deles é a presenga de pessoas estranhas nos Tribunais, de
cargos comissionados que ndo tem vinculo [..] [H& também] altas gratificagdes. Entdo tem um
secretario de controle externo que ganha uma gratificacdo que equivale a mais, ou igual, ao que ele
ganha como auditor. [...] Qual é a liberdade que ele tem para, no dia seguinte, dizer “olha ndo concordo
com isso, até logo, obrigado, o senhor [Conselheiro] pode botar outro [indicado no meu lugar]”. Ele
[secretario] fica afetado. Ele é afetado pelos ganhos que tem, e é convencido muitas vezes por esses
ganhos a admitir determinadas condutas que ndo séo as melhores do ponto de vista da auditoria.

As entrevistas também apontam que parte das divergéncias entre os entendimentos dos
TCs sobre a aplicacdo da Lei de Responsabilidade Fiscal (descritos em Nunes et al., 2019)
passa pelos Conselheiros. Muito embora exista o Manual de Demonstrativos Fiscais,
elaborado pela Secretaria do Tesouro Nacional, alguns TCs utilizam seus proprios critérios —
que podem ndo ser técnicos, mas sim decisdes de Conselheiros visando aumentar espaco
fiscal para acomodacdo de mais cargos (em troca de vantagens politicas) dentro do 6rgao.

A hierarquia e o poder, quase exclusivo, dos Conselheiros também torna possivel certo
grau de opacidade no TC — outra estratégia utilizada para alicercar a ldgica elite-
patrimonialista. Por opacidade, entende-se falta de transparéncia intencional. Em geral, a
opacidade parece gerar impactos negativos, por exemplo, os TCs ndo séo sequer conhecidos
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pela populagdo brasileira, conforme estudo encomendado pela ATRICON em 2016. Um
exemplo de opacidade nos processos organizacionais é a ndo disponibilizacdo ou publicizacéo
de informagdes como o relatério de auditoria elaborado pelo corpo instrutivo dos TCs. Essa é
uma acdo que facilitaria a reversdo de pareceres técnicos na hora do julgamento pelo pleno,
pois diminui o custo politico dos Conselheiros ndo seguirem uma recomendagéo técnica em
seu voto de julgamento - mesmo em casos de irregularidades gravissimas (Azambuja,
Teixeira & Nossa, 2018). Segundo exposto em entrevistas, fica implicito que a motivacdo da
opacidade é manter ganhos matuos de trocas politicas sob uma logica elite-patrimonialista.

Estes relatérios de auditoria, com a devida notacdo de que ndo é matéria julgada, [devem ser]
disponibilizados. [Que] sejam transparentes. Por que & que se esconde a informagdo? Em um TC
existiam 54 processos guardados, rigorosamente, escondidos na gaveta do presidente que organizava o
sistema de corrupcdo, por qué? Porque aqueles ndo poderiam vir a tona, ndo poderiam ser sequer
julgados. Porque, mesmo com toda manobra que se pudesse fazer no plenério, na hora em que fossem
julgados - e nesse caso 0s TCs disponibilizam as informac@es depois do julgamento - as pessoas veriam
que haveria uma distancia extraordinaria entre o que foi anotado e o que foi resultante do julgamento.
(frase original alterada visando manter em sigilo o nome do TC citado)

Segundo Azambuja et al. (2018), o Conselheiro relator é a peca mais importante das
divergéncias entre relatorios técnicos do corpo instrutivo e julgamentos encontradas nos TCs
— gerando reversdo de pareceres. Tal argumento foi corroborado em entrevistas, adicionando
outro ponto da regulacdo interna dos TCs que pode dar mais preponderancia para a légica
elite-patrimonialista.

[A influéncia nos processos ocorre, na maioria das vezes,] sé no final. O corpo técnico faz a instrucéo,
segue pelo Ministério Publico [de Contas] e vai ao plenario, depois da analise do relator. Esses relatores
eram sorteados com antecedéncia, né? Entdo ja se sabia que determinado municipio iria ter o voto
proferido por determinado Conselheiro. Essa informagdo permitia também negociac8es, pois o prefeito
ja sabia quem procurar. Tem algum problema em prefeito falar com o Conselheiro? A principio, ndo. O
problema é que as conversas geralmente ndo eram republicanas. .. tinham trocas de vantagens.

Cabe ressaltar, entretanto, que a divergéncia entre o relatério técnico e o julgamento
dos Conselheiros € legalmente estabelecida e, por vezes, salutar para o processo de prestacdo
de contas. Segundo as entrevistas, quando a motivacdo da divergéncia obedece a critérios
técnicos — por exemplo, no caso de um processo mal instruido pelos auditores — é possivel e
até mesmo, necessario que haja tal divergéncia. Algumas entrevistas, contudo, mostram o
papel fundamental exercido por servidores de posicdo intermedidria da organizacdo
(concursados ou ndo) na dindmica desta divergéncia — por vezes 0 processo contém vicios na
sua origem que serdo posteriormente utilizados para sustentar a sua anulagdo ou, no minimo,
diminuir a celeridade de tramitacdo. No pleno, por vezes, o julgamento ndo obedece critérios
técnicos e vao “de acordo com a consciéncia dos Conselheiros” - conforme explicitado por um
dos entrevistados, que diz haverem “esquemas” de protecdo para alguns municipios auditados.

Tais “esquemas” tém chamado a atencdo da midia para os TCs. Teixeira (2017) traz
evidéncias de dendncias sobre corrupgéo, resultantes de uma légica elite-patrimonialista, em
diversos TCs. Por exemplo, “em marco de 2017, cinco dos sete conselheiros do Tribunal de
Contas do Estado do Rio de Janeiro, foram conduzidos a prisdo pela Policia Federal no
ambito da Operacgdo Quinto do Ouro” (Teixeira, 2017, pg. 214). Os entrevistados discorreram
sobre esse escandalo de corrupcdo e a divergéncia entre pareceres técnicos e julgamento;
salienta-se que os Conselheiros envolvidos estdo sendo julgados, e garante-se 0 pressuposto
de inocéncia a todos até o final do processo judicial.
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[O tribunal] era uma farsa. Um grande teatro, um grande “tribunal de faz de contas”. E 0 que nos deixou
perplexos, ndo que a gente ndo desconfiasse disso, claro que a gente sabia pelas decisfes plendrias que
alguns interesses escusos eram atendidos, pois eram decisdes que beneficiavam determinados grupos,
independente da manifestacdo do corpo técnico.

Diante das evidéncias de provavel corrupcédo, afirma-se que a Idgica de atuacdo elite-
patrimonialista subjuga o aspecto técnico aos interesses do grupo dominante. Segundo
entrevistas, observa-se que a logica € realmente dispersa no campo organizacional — e néo
isolada em algum ou outro TC. “O caso do TCE-RJ assusta por sua dimensdo, mas nao é fato
isolado”, afirma o procurador de contas Julio Marcelo de Oliveira (Estaddo, 2017).

O Conselheiro A ficou sabendo de um contrato em um municipio e foi cobrar a empresa, queria 1% do
valor do contrato. Eles negociavam o percentual do valor de contrato para liberar o inicio. Entdo,
independentemente do que o corpo técnico fosse apontar, ele ia aprovar. Ja estava aprovado. Se o corpo
técnico aprovasse, tudo bem. Se rejeitasse, ia aprovar de qualquer jeito. Entdo, isso é o mais chocante. E
isso ndo acontece s6 neste Estado, é o modus-operandi da politica, e isso acontece em muitos Tribunais
de Contas. (frase original alterada visando manter em sigilo o municipio, o estado e o TC citado)

Lins (2002, pg. 216), traz em seu discurso o posicionamento de que Ministros ou
Conselheiros de TCs exerceriam “pressdes insélitas para que 0s pareceres técnicos
acompanhem o interesse do jurisdicionado e ndo reflitam adequadamente a verdade dos
fatos”. A logica elite-patrimonialista ndo se restringe apenas ao corpo deliberativo. Como
aponta Lins (2002), da mesma forma, seria comum que técnicos dos TCs aceitem “favores”
para alterar seus achados em determinados pontos controversos de processos. Ou, como ja
tratado anteriormente, técnicos instruindo processos com vicios sabidamente estabelecidos
que podem gerar sua nulidade. Corrobora com tal fato a fala de Jalio Marcelo, presidente da
AMPCON, em evento realizado no Rio de Janeiro, no dia 02 de dezembro de 2017:

Tem muito auditor, técnico do Tribunal de Contas, membro do Ministério Publico [de Contas] que fica
achando “olha é bom ter um Conselheiro [politico], porque vai aprovar o plano de carreira, vai dar forga
pro o6rgdo”. Ai estamos trocando uma sociedade ética por uma vantagenzinha nossa, estratégica,
pessoal. [...] Se a gente estiver pensando que tem que ter indicagdo politica para ter azeite na relagdo do
6rgdo com a assembleia legislativa, nés estamos s6 ajudando a manter o sistema tal qual ele est4 ai,
disfuncional, sem resultados.

Nesse cenario, parece existir uma logica elite-patrimonialista vigente desde a
composic¢do do campo organizacional dos TCs. Essa logica é baseada em trocas de favores e
barganhas buscando gerar protecdo dos membros do grupo dominante. Ainda, a l6gica ndo
esta associada a um papel ou outro dentro do TC — e sim, dispersa na organizacdo, desde 0
topo da hierarquia até os niveis mais baixos, passando por atores organizacionais indicados e
também concursados Praticas dominantes enraizadas nesta ldégica minam transparéncia,
utilizam cargos e fungdes comissionadas e geram discordancia junto aos atores guiados pela
I6gica técnico-profissional da corte de contas, descrita a seguir.

A légica técnico-profissional

A logica técnico-profissional define-se pela protecédo do interesse publico e otimizagao
do gasto de recursos pelos governos de forma objetiva e impessoal. A principal caracteristica
profissional desta logica é o que Scott (2008) define como “clinicos”, ou seja, aqueles que
aplicam principios profissionais (ex. expertise) para solucionar problemas — como a baixa
eficiéncia da administracdo publica. Essa logica € reforcada historicamente por mudancas
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regulatorias (como a introducgdo da Lei de Responsabilidade Fiscal — ver Loureiro et al., 2009)
e choques no campo organizacional (como escandalos de corrupcdo), que abrem janelas de
oportunidade para o seu fortalecimento buscando alterar a distribuicdo de poder entre as
I6gicas no campo organizacional (Suddaby & Viale, 2011). O direcionador da logica € o
compliance legal. As préaticas associadas sdo a racionalizacéo e transparéncia do trabalho de
auditoria, informatizacdo de processos, busca de apoio do controle social, relatorios de
auditoria técnicos objetivos — sempre legalmente embasados — além de treinamentos e
capacitacOes para aumentar conhecimento formal.

O TC brasileiro adotou um modelo napolednico, caracterizado por uma funcdo
judicante. Diferentemente do que fora implementado na Franca por Napoledo, Rui Barbosa
defendeu o modelo italiano em que o TC seria responsavel pelo exame prévio de todas as
despesas do Governo — verificando sua legalidade antes de serem efetivadas, buscando maior
ordenamento dos gastos publicos. Segundo Scliar (2009), ao analisar a exposi¢do de motivos
de Rui Barbosa supracitada, fica explicito que o TC deve atuar alicercado no julgamento e
exame do cumprimento as leis — segundo uma logica técnico-profissional.

Loureiro et al. (2009) mostra que as competéncias legais dos TCs foram alteradas ao
longo de sua existéncia dependendo das Constituicbes Federais e, principalmente, da
caracteristica dos governos autoritarios (ou ndo) — e desde a Constituicdo de 1988 e Lei de
Responsabilidade Fiscal ocorre um aumento substancial da relevancia dos TCs. Por muito
tempo, estes foram Orgdos que se limitavam a averiguar a conformidade dos atos de
governantes segundo Lei 4.320/1964 - fato que ainda hoje é marcante (Azevedo & Lino,
2018). No imaginario dos gestores publicos havia a impressao de que o seu funcionamento era
fragil (Reis, Dacorso & Tenorio, 2015). As entrevistas sugerem que havia poucos servidores
concursados nos TCs até 1988. Existiu uma forte ameaca de extincdo dos TCs no final da
década de 90 (Melo, 2013) e, em 2002, a Fundacdo Instituto de Administracdo (FIA/USP)
apontou deficiéncias nestes 6rgdos, como a baixa integracdo e coordenacdo entre diferentes
TCs, morosidade em processos desenvolvidos sem automatizacdo e com defasagem
tecnoldgica, e gestdo de recursos humanos sem treinamentos, sem estruturacdo de carreira e
com salérios defasados (Mazzon & Nogueira, 2002).

Como resposta a tais deficiéncias técnicas, em 2005 foi iniciado o Programa de
Modernizacdo do Sistema de Controle Externo dos Estados, Distrito Federal e Municipios
Brasileiros (Promoex). Apesar de Rocha & Zuccoloto (2017) serem céticos com relacdo aos
impactos do programa na administracdo publica, praticas e procedimentos internos dos TCs
foram modernizados — garantindo celeridade e informatizacdo, integracdo entre Orgdos e
gestdo de recursos humanos (Silva & Mario, 2018). Segundo entrevista concedida a Melo
(2013), encontros técnicos e a criacdo de redes no Promoex fortaleceram o profissionalismo
nas atividades de controle externo — ou seja, atuaram a favor da logica técnico-profissional.

Atualmente, a forca de trabalho dos TCs é mais capacitada em comparagdo ao
passado. Borali (2018) mostra que ainda ha uma preponderancia de contadores e advogados,
mas com aumento na demanda por servidores com background em engenharia civil e
tecnologia da informacédo, principalmente apds 2004 — o que pode ser reflexo da grande
informatizacdo das cortes apés a LRF e o Promoex (Aquino, Azevedo & Lino, 2016). No
periodo recente, outras partes interessadas na atuacdo da auditoria publica também percebem
que os auditores concursados nos TCs apresentam elevado nivel de conhecimento especifico
no que se refere aos trabalhos nas auditorias de legalidade (Arantes et al., 2005).
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Como parte da ldgica técnico-profissional, esses servidores buscam garantir a
eficiéncia da gestdo publica, caracteristica de auditores cujo trabalho é norteado por valores e
principios universais — como democracia, igualdade e imparcialidade (Peci & Pulgar, 2019):

Muito aqui dos auditores tem esse espirito realmente publico, de estar se preocupando com a coisa
publica. Entdo quando a gente nota que o trabalho da gente contribui de alguma maneira para a
melhoria da sociedade [...] a gente nota que isso sim, de alguma maneira, motiva os auditores aqui.

Outro aspecto que reforca a ldgica técnico-profissional é a exigéncia, a partir da
Constituicdo Federal de 1988, de que ao menos dois Conselheiros dos TCs sejam indicados
entre servidores de carreira, Conselheiros-substitutos ou Procuradores de Contas. Apesar de
resisténcias iniciais a este modelo de indicagéo (ver Loureiro et al., 2009), segundo Machado
(2017), entre 2010 e 2016, dos 78 novos Conselheiros que foram indicados para os TCs
brasileiros, 29 destes (cerca de 37%) eram Conselheiros-substitutos ou Procuradores de
contas. As associagdes de classe dos TCs também levantam um posicionamento contrario as
indicacdes meramente politicas de Conselheiros, como a campanha “Ministro e Conselheiro
Cidadao” que visa a alteragéo da forma de investidura no cargo de Conselheiro, de forma que
tais posi¢des sejam “providas exclusivamente por pessoas que demonstrem o preparo técnico
especializado e comprovado, nos saberes exigidos constitucionalmente [...] minimizando a
escolha de carater politico-partidario” (Fenastc, 2014 — Declaracdo de Curitiba). Novamente,
tal proposta ndo exclui a possibilidade de indicacdo de individuos com vida pregressa na
politica, apenas busca garantir que os indicados possuam experiéncia técnica comprovada —
por exemplo, um antigo politico que atuou por anos em uma Comissdo de Orgamento e
Financas é potencialmente mais preparado do que outro que nunca exerceu tal posicdo,
considerando formagé&o similar.

Escandalos de corrupgdo dentro dos TCs, que por vezes, afetam a imagem deste érgédo
perante a sociedade (Abrucio et al., 2005; Teixeira, 2017). Novamente, as discussdes nas
associacOes de classe levantam a necessidade de “atuacdo processual e politica para
afastamento de Conselheiros ou Ministros de TCs e servidores que tenham praticado atos ou
condutas flagrantemente contrarias a investidura para o cargo ou a permanéncia nele,
notadamente atentatorios aos requisitos de idoneidade moral e reputacdo ilibada” (Fenastc,
2014). Ha uma distincdo entre as logicas vigentes nos TCs, explicita na fala de entrevistados:

A gente tem que mostrar para a sociedade que nds ndo somos eles [Conselheiros indicados
politicamente e acusados de corrupgdo]. Nés somos diferentes deles, existe o Tribunal de Contas e a
gente faz parte, mas aqui tem dois grupos.

Foi comum durante as entrevistas com servidores da camada técnica dos TCs o uso da
linguagem “nods” e “eles”, referindo-se respectivamente aos auditores e Conselheiros. Muitas
vezes, a simplificagdo da linguagem e da estrutura organizacional pode levar a uma dicotomia
irreal em que determinadas ldgicas institucionais estariam mais atreladas a um grupo ou outro
dentro da organizacdo. Este ndo € o caso, primeiro, pois, como visto anteriormente, alguns
servidores concursados atuam em beneficio da l6gica elite-patrimonialista na zona mediadora
da organizacdo. Segundo, um conjunto de entrevistados foi explicito ao dizer que alguns
Conselheiros sdo mais propensos a atuar seguindo uma logica técnico-profissional, ou pelo
menos buscam néo gerar barreiras a esta I6gica nos processos de auditoria.

Aqui no Tribunal eu conversei com alguns Conselheiros, e eles tém isso também [priorizacdo de
caracteristicas técnicas], dizendo “ndo, 6rgdo técnico tem que apurar da forma com tem que ser feita”.
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Aqui [no Gabinete] a gente pode resolver de outro jeito — entdo estd bom sabe? [nédo sofro interferéncia
na minha atividade]. Para mim esta tranquilo.

Relatérios de auditoria sdo o direcionador desta logica. Segundo os entrevistados, 0
trabalho neste ponto do controle externo é pautado na objetividade de critérios e neutralidade
com relacéo ao objeto auditado — similar ao grupo de “imparciais” em Peci e Pulgar (2019).
Entrevistas dizem que o dever do auditor é agir “somente de acordo com a técnica e a
legalidade”. A atencdo da logica técnico-profissional esta atrelada ao compliance as normas
legais, que também atua legitimando os atores guiados por essa légica que possuem
conhecimento especifico na temética. O papel destes relatérios de auditoria é reforcado pela
visdo técnico-profissional. Este € o conjunto de auditores legalistas (Peci & Pulgar, 2019).

Né&o existe controle externo sem a auditoria de controle externo bem-feita. Se o trabalho de um Tribunal
de Contas é bom, é porque na base existe um bom trabalho dos auditores. [...] O elemento definidor da
possibilidade de qualidade dos resultados dos Tribunais de Contas é a qualidade do seu corpo técnico, a
qualidade do seu trabalho.

Além disso, recentemente ha pilares na capacitacdo, comunicacdo externa e
informatizacdo que buscam fortalecer a l6gica técnico-profissional (Loureiro et al., 2009).
Primeiro, a grande expansdo das escolas de contas, responsaveis por treinamentos e
capacitacOes de servidores. Ainda, os TCs desenvolvem manuais de auditoria, como tentativa
de implementar procedimentos padrdo e técnicas de auditoria que sdo sugeridos pela
International Organization of Supreme Audit Institutions (INTOSAI), muito embora exista
algum distanciamento entre as praticas executadas pelos auditores e o que é suportado pelos
manuais (Azevedo & Lino, 2018). A informatizacdo dos TCs torna o processo mais célere e
reduz erros (Aquino, Azevedo & Lino, 2016; Reis, Dacorso & Tenorio, 2015). Ha também a
criagdo de ouvidorias e espacos de interacdo direta com os cidaddos, de forma que as
dendncias ajudem os Tribunais a zelar pela eficiéncia da administracdo publica. Nesse
sentido, associagdes de classe apoiam o “didlogo permanente com a sociedade civil
organizada” (Fenastc, 2014). Finalmente, h4 o fortalecimento de uma rede de controle.
Conforme Francisco Gominho, em evento publico, dezembro de 2017:

Em varios Tribunais de Contas nds temos parcerias interinstitucionais com a Policia Federal, Ministério
Publico federal, com o Ministério Publico estadual, com a policia civil - em alguns estados. Eu estimo
que, proximo de 10 estados na federagdo, nds temos um trabalho bastante proximo dessas institui¢ées.

Ainda como exemplo da integracdo entre TCs e outras organizacOes, pode se citar o
Acordo de Cooperacdo Técnica 01/2018 celebrado entre Secretaria do Tesouro Nacional,
Associacdo dos Membros dos Tribunais de Contas do Brasil (ATRICON) e Instituto Rui
Barbosa (IRB) que busca, entre outros pontos, fomentar a transparéncia da gestdo publica e
harmonizar conceitos e procedimentos que se referem a normatizagdo de contabilidade
publica e gestdo fiscal. Todos os presidentes de TCs assinaram tal acordo.

Em resumo, parece haver um movimento recente de fortalecimento da logica técnico-
profissional nos TCs. Essa capacidade ainda é legalista, e reforcada pela LRF (Loureiro et al.,
2009; Azevedo & Lino, 2018); porém, ha evidéncias de que auditorias operacionais estao
ocorrendo. Atualmente, as partes interessadas ja percebem que os TCs possuem boa
capacidade técnica, especialmente no que se refere aos seus servidores concursados (Arantes
et al., 2005). Mas além da camada técnica, alguns Conselheiros, Conselheiros-substitutos e
membros do Ministério Publico de Contas também sdo reconhecidos pela atencdo ao
compliance legal. Tais atores, em geral, nutrem lealdade a regras legais, imparcialidade e
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valores democréaticos — rechacando a interferéncia politica sobre atividades do TC (Peci &
Pulgar, 2019). H4, ainda, um movimento de associacdes de classe buscando a “emancipagdo”
dos auditores (e do TC como um todo), em resisténcia a légica elite-patrimonialista.

Discussdo: multiplicidade de logicas institucionais e a independéncia da auditoria

A multiplicidade de logicas (incompativeis) leva a variagdo de préticas afetaria, de
facto, a independéncia organizacional e operacional dos TCs. No caso analisado, as praticas
associadas a logica elite-patrimonialista desafiam diretamente pilares da independéncia das
organizacbes de auditoria, ou seja, sua capacidade de executar auditoria sem influéncia
externa. As escolhas de design institucional e organizacional atreladas a independéncia de
jure (conforme leis e normas) segundo a literatura prévia, sao distorcidas e reinterpretadas,
gerando menor independéncia de facto (conforme ocorre na pratica) (Tabela 3).

Tabela 3. Independéncia organizacional e operacional: de jure versus de facto
Independéncia de jure Independéncia de facto
(aquela expressa na lei) (aquela que ocorre na pratica)
O fato de a CF/88 nédo prever mandatos e ndo
Vitaliciedade do | ser possivel retirar Conselheiros do cargo |Em geral, a vitaliciedade gera comportamento

cargo de (sem o devido processo judicial), aumentaria | oportunista e exacerba barganhas politicas do
Conselheiro a independéncia organizacional dos TCs modelo de presidencialismo de coaliz&o.
(Blume & Voigt, 2011)
O fato de a CF/88 prever requisitos de Em geral, os requisitos de indicagdo sdo
notdrios conhecimentos, experiéncia no ignorados. Conselheiros sdo indicados
Indicacdo do cargo| exercicio da funcdo e idoneidade moral buscando barganha com (e a protecédo do)
de Conselheiro aumentaria independéncia organizacional, Executivo, com base em interesses de
pois restringe a indicagdo de "amigos" maiorias ocasionais, seguindo um modelo de
(Blume & Voigt, 2011) presidencialismo de coalizdo.

A CF/88 descreve 0 mandato legal dos TCs,
com competéncias de apoio ao Legislativo e
competéncias autbnomas, que garantiriam |As decisdes de auditoria ndo estdo plenamente
Mandato legal independéncia na selecdo, planejamento , e | associadas aos auditores (que desenhariam os
obtencdo de dados para auditoria - fatores papéis de trabalho), mas passam por
relevantes para sua independéncia macroplanejamentos que podem ser afetados
organizacional e operacional (Intosai, 2007) por uma légica elite-patrimonialista,

A CF/88 garante aos TCs tal liberdade que impedindo determinados temas de serem

Liberdade para

decidir o conteldo . . = - auditados.
e 0 momento das impacta sua mdepepdenua operacional
L (Intosai, 2007)
auditorias
Autonomia Assim como 0s tribunais judiciérios., a _ Usua_lmente ocorre 0 estre}ngulamento
financeira CF/88, garante tals,formas de autonomia aos | financeiro de determinadas areas dentro do
administrati\;a e | TCs: -0queé rglevgnte para sua TC, COMO No Caso dos gabmgtgs Qe_
orcamentaria independéncia orgam_zamonal e operacional Conselhelros—s_ubstltutos ou Ministério
(Intosai, 2007). Publico de Contas.

Fonte: Elaborado pelos autores.

Primeiro, quanto a independéncia organizacional, a logica elite-patrimonialista afeta
diretamente a indicacdo dos Conselheiros, com evidéncias de que esta logica atua nao
privilegiando a capacidade técnica e conhecimento dos indicados. O afastamento entre a
organizacdao de auditoria e 0s poderes Legislativo e Executivo também parece ser pouco crivel
na realidade, dada a evidéncia de indicacdo de Conselheiros como moeda de troca em
barganhas politicas — a indicacdo de antigos membros do Executivo ou da coalizdo do
legislativo, gera riscos a independéncia (Blume & Voigt, 2011). Além disso, ha influéncia
politica na composicdo de gabinetes que, por vezes, acomodam parentes ou pessoas proximas
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a deputados estaduais e prefeitos em exercicio de mandato, além de relatos dos entrevistados
sobre nepotismo cruzado entre membros do TC, Assembleia Legislativa e Judiciario.

Em relacdo a estabilidade dos Conselheiros, o0 que seria em tese um reforgo para sua
independéncia, segundo uma logica elite-patrimonialista torna-se uma premiacdo para
politicos em “final de carreira”, sem o apoio necessario para obter cargos eletivos (Loureiro et
al., 2009). A estabilidade se torna a garantia de aposentadoria em troca de favores politicos
dentro da corte, quando estes forem necessarios. Ainda, a estabilidade reforca uma
composicao de plenario que pode ser constituida por um unico partido politico, dependendo
da baixa alternancia de poder em determinado estado.

Todas essas praticas sdo mantidas através da rotina e criacdo de regras que suportam
tais acOes (Lawrence & Suddaby, 2006). Em resumo, é esperado que a indicacdo de
Conselheiros ocorra por fins politico-partidarios e ndo de capacidade técnica, da mesma forma
que a indicacdo para composicdo dos gabinetes e cargos de chefia também véao ser
responsabilidade dos Conselheiros — segundo o regimento interno dos 6rgdos. Assim, 0S
atores em posicOes privilegiadas constroem a manutengdo da sua légica de acdo (Zald &
Lounsbury, 2010; Battilana, 2006) — que, como Visto, afeta negativamente a independéncia.

Quanto a independéncia operacional, efeitos negativos estariam associados a forma
de indicacdo dos Conselheiros e cargos de chefia, que parece diminuir a imparcialidade —
como na reversdo de pareceres de auditoria, sem justificativa técnica, pelos Conselheiros
(Azambuja et al., 2018). Em outros casos, devido a barganhas associadas aos cargos de chefia
(concursados), o relatorio técnico de auditoria ja € viciado, o que geraria sua nulidade.

Outra forma de afetar a independéncia operacional € através do estrangulamento
financeiro ou de tempo de auditoria disponivel, como no planejamento anual de auditoria
apresenta agendamentos irreais — com poucos dias de auditoria in loco para cobrir grandes
areas de uma prefeitura. Ha, ainda, uma atrofia dos Ministério Publico de Contas e dos
gabinetes de Conselheiros substitutos — sem pessoal capacitado ou recursos de hardware.

Finalmente, ha uma discussdo recente sobre efeitos negativos das organizacdes de
auditoria, principalmente relacionada a questdo de eficiéncia do setor publico (ver Bonollo,
2019). A literatura ja discute que as organizacGes de auditoria sdo a principal fonte de
legitimidade para as escolhas e a¢fes dos auditados (Power, 1999), neste caso, prefeituras
municipais. Contudo, a Idgica elite-patrimonialista, que diminui a independéncia dos TCs e,
portanto, reduz a qualidade da auditoria como um todo atuaria legitimando escolhas
governamentais que ndo foram 6timas, no sentido de eficacia e eficiéncia. Esse é um efeito
negativo da atuacdo de 6rgdos de auditoria em que a ldgica elite-patrimonialista € dominante.

A independéncia dos TCs passa a ser restrita em ambientes cuja ldgica elite-
patrimonialista é dominante. Da mesma forma, sua relevancia social é enfraquecida nestes
cenarios. Contudo, em casos em que as posi¢des de poder estdo associadas a atores guiados
pela légica técnico-profissional, € mais provavel que a independéncia seja assegurada. Uma
das conclusdes passiveis desta discussdao é que o modelo napolebnico de auditoria ndo €
estritamente responsavel pela falta de independéncia destes 6rgdos no Brasil — visto que as
caracteristicas de jure sdo desenhadas de forma a garanti-la. Ou seja, o pilar regulatério das
instituicOes é desenhado de forma alinhada as demandas por independéncia. Contudo, quando
se observa a independéncia de facto, atores que seguem uma ldgica contraria a independéncia
sdo preponderantes na estrutura organizacional. Por conta da habilidade de atores
organizacionais reinterpretarem as normas (Battilana, 2006), no conceito de embedded
agency, e possivel atrelar determinado grau de descolamento (decoupling) das praticas
efetivamente adotadas no campo organizacional quando comparadas ao pilar regulatério
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(Meyer & Rowan, 1977). Essa teorizacdo corrobora com ac¢des visando criar critérios mais
objetivos para indicacdo politica de Conselheiros e diminuir o numero de cargos
comissionados e funcdes gratificadas dentro de TCs - as primeiras etapas para enfraquecer a
I6gica elite-patrimonialista e, portanto, iniciar uma trajetoria mais independente dos TCs.

A literatura prévia, muitas vezes, assume a independéncia de jure como se fosse a
independéncia de facto — que ocorre na pratica (Stapenhurst & Titsworth, 2001; Blume &
Voigt, 2011; Seyfried, 2016). Isso acontece, por vezes, devido a desenhos de pesquisa que
priorizam comparabilidade entre diversas jurisdicdes e, também, por textos normativos, com
escassas evidéncias empiricas. Parte da falta de evidéncias sobre a independéncia de facto das
organizacbes de auditoria ocorre porque a literatura baseia-se, implicitamente, em um
pressuposto de que apenas a logica técnico-profissional esta presente nestas organizacfes. A
literatura prévia discute que, por conta da atencdo ao compliance legal, o design regulatério-
institucional garantiria a independéncia na pratica. Como visto no caso analisado, esta
premissa esta distante da realidade. As logicas elite-patrimonialista e técnico-profissional
coexistem nos TCs brasileiros, e hd destacado desbalanceamento de poder entre as duas
logicas na organizagdo. A ldgica elite-patrimonialista se associa (ha décadas) as posicdes de
atores com maior poder na organizacao, que reinterpretam normas e fortificam essa I6gica de
acao ao longo dos anos — muito embora, pelo menos a partir da CF/88 e da LRF haja um
crescimento expressivo da légica técnico-profissional. Pesquisas futuras devem avaliar se
estas l6gicas também emergem em outras organizacdes de auditoria no mundo. Por exemplo,
Morin (2010) cita que hd uma grande politizacdo do quadro de Conselheiros nos TCs
franceses, porém ndo ha evidéncias empiricas de como isso afeta a organizacdo de auditoria.
Seyfried (2016) faz 0 mesmo apelo em relagdo ao modelo colegiado utilizado na Alemanha.

Conclusdes

Foi identificada a co-existéncia de duas logicas conflitantes no processo de prestacao
de contas apreciadas pelos TCs: elite-patrimonialista e técnico-profissional. As duas ldgicas
estdo dispersas no campo organizacional assim como dentro das organizacdes individuais.
Tais légicas ndo estdo atreladas a atores especificos como Conselheiros ou auditores.
Usualmente, quaisquer atores que seguem uma logica elite-patrimonialista de acdo, buscam
maximizar beneficio proprio e do grupo que fazem parte, independentemente da carreira
pregressa ou da forma de ingresso no TC. As evidéncias apontam para uma preponderancia da
I6gica elite-patrimonialista em posicGes de maior poder dentro da organizagdo — como cargos
de chefia, posi¢Ges comissionadas e Conselheiros. 1sso é esperado, conforme Battilana (2006)
tais grupos buscam manter sua posi¢do preponderante cooptando atores com menor poder
relativo, mas que atuem em posicdes chave da organizacdo. Desta forma, é possivel manter ou
reforcar o poder deste grupo dominante sobre 0s recursos da organizacao.

Discute-se que, muito embora a independéncia de jure (conforme as leis) esteja
presente em mecanismos dispostos na Constituicdo Federal de 1988, ha uma dindmica
organizacional que mitiga a independéncia de facto dos TCs no Brasil. Ou seja, ha
determinado grau de decoupling na organizacdo (Meyer & Rowan, 1977). A analise aponta
que, o modelo de organizacdo de auditoria napolednico, por si s6, ndo configura menor
independéncia. No caso brasileiro, 0 que ocorre € justamente que as posi¢des de maior poder
(intra e extra organizacionais) estdo ocupadas por atores que seguem uma logica institucional
que &, no minimo, contraditéria em termos de controle e independéncia. Isso implica em um
enfraguecimento do que é esperado que os TCs gerem de beneficios para a sociedade.

Por fim, preocupa a politizacdo politico-partidaria ou eleitoreira de TCs. Tal légica s
é legitimada pelos préprios membros do grupo, de forma que, sugere-se que os atores guiados
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por uma logica técnico-profissional dentro dos TCs busquem aproximagdo com a populacdo e
sociedade civil organizada. Dessa forma, novas fontes de legitimidade permeardo o campo,
tornando insustentavel as praticas da légica elite-patrimonialista. A independéncia dos TCs,
em Ultima instancia, depende da relativa importancia que a sociedade da para o érgéo.
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