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RESUMO

Orgaos regulatorios passam a ser cobrados pela sua atuagdo frente a fatos criticos, corruptivos
ou danosos, ndo mais se direcionando somente a atividade fiscalizatdria, mas trabalhando pela
paulatina reducdo da distancia entre governante e governado. A demanda legal e social por
transparéncia impulsiona a divulgacdo de uma vastiddo de dados publicos que ainda carecem
de critérios, comparativos, e indicadores para que possam ser compreendidos e avaliados tanto
pelos orgaos de controle, quanto pelos cidad&os. Tais transformacdes abalam entendimentos
consolidados sobre a Administracdo Publica, entre eles a relagdo entre enforcement e
compliance. Nesse contexto, o estudo investiga qual tem sido o papel dos Tribunais de Contas
(TCEs) frente as mudancas impostas pela Lei de Acesso a Informacdo (LAI) no Brasil.
Conciliando abordagem sdcio-legal e Institucionalismo Organizacional, empreende-se estudo
qualitativo que empregou analise interpretativa do discurso em materiais de ordem primaria e
secundaria de 13 TCEs. A andlise demonstra que os TCEs tém repensado sua postura de
atuacdo, compreendendo novo papel frente ao cenério de exigéncia por transparéncia, pois: (a)
mediante discurso de aproximacéo com o controle social, os TCEs tém reivindicado parceria
com a sociedade em prol de transparéncia; (b) visando instrumentalizar o cidaddo para o
exercicio do controle social, os TCEs tém atuado na compilacéo e tratamento de dados publicos,
traduzindo-os para o social landscape; e, (c) por a LAl impor dificuldades de responsabilizagéo
e penalizacdo de agentes publicos, o aparato regulatério tem adotado maneiras alternativas para
apoiar enforcement e compliance, convertendo-se de executor a monitor das acdes de
transparéncia.

Palavras-Chave: Lei de Acesso a Informacdo, transparéncia, enforcement, compliance,
discurso.

Introducdo: Marcos Regulatorios, a Cultura de Sigilo e as Relagdes
Enforcement/Compliance

O papel constitucional dos tribunais de contas situa-se, fundamentalmente, na fiscalizacao
independente da economicidade, legalidade e legitimidade dos atos praticados com 0s recursos
publicos. Sua acao fiscalizatéria atende a estrutura legal estabelecida pela Constituicdo Federal,
de apoio ao poder legislativo, e nominada de "controle externo™. Em sua esséncia, 0s tribunais
de contas sdo 6rgdos administrativos e colegiados, encarregados de julgar as contas de
administradores e demais responsaveis por bens, dinheiro ou valores publicos.

Trés marcos regulatorios foram bastante expressivos para a forma de atuacdo dos tribunais de
contas: a Lei de Responsabilidade Fiscal (Lei Complementar n. 101, 2000), a Lei de
Transparéncia (Lei Complementar n. 131, 2009), e a Lei de Acesso a Informacéo (Lei n. 12.527,
2011). Entendemos a importancia desses trés marcos legais pelo seu efeito de disciplinar e dar
transparéncia aos atos da gestdo publica, estes sob a egide de fiscalizacdo dos tribunais de
contas.

Nesse estudo, concedemos uma posicdo especial ao ultimo dos trés regulamentos que citamos:
a Lei de Acesso a Informacdo (LAI). Pela nossa 6ética, entendemos que essa hormativa nao é
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um ato isolado, mas o "resultado de um processo histdrico, cujo marco inicial foi a Constituicéo
de 1988". Sobretudo, destacamos a capacidade da LAI de "iluminar os principais problemas de
organizacdo da administragdo publica brasileira™ (Abrucio, 2012), que faz repensar diretrizes e
politicas pablicas ha muito tempo consolidadas.

Se por um lado a regulamentacdo e a transparéncia sdo ferramentas para aprimoramento do
controle externo, por outro, a visibilidade que passa a ser oferecida torna mais exposta também
o0 préprio desempenho dos tribunais de contas e de outras organizac¢Ges de controle externo. No
eclodir de escandalos de desvio de dinheiro, de corrupcao ou de mau uso dos recursos publicos,
0s Orgdos regulatérios passam a ser cobrados pela sua atuacdo, eventual omissdo ou
desconhecimento. Sendo assim, direcionamos nossa atencao a seguinte questido de pesquisa:
qual tem sido o papel dos tribunais de contas frente as mudancgas de paradigma impostas
pela Lei de Acesso a Informacéo?

Notorio que as mudancas de paradigma as quais nos referimos nao se direcionam tdo somente
a atividade fiscalizatoria, mas advém de um contexto maior, de progressivo rompimento da
cultura de sigilo (Martins, 2010). H& uma paulatina reducéo da distancia entre governante e
governado, calcada pela emergéncia dos ideais de impessoalidade e neutralidade na gestdo
publica (Abrucio, 2012). Ao mesmo tempo, a demanda legal e social por transparéncia
impulsiona a divulgacdo de uma infinidade de dados publicos que ainda carecem de critérios,
de comparativos, e de indicadores para que possam ser compreendidos e avaliados tanto pelos
orgaos de controle quanto pelos cidad&os.

Tais transformaces influenciam, portanto, ndo somente a gestdo do dinheiro publico e a
responsabilidade de seus administradores, mas também abalam entendimentos antes
consolidados sobre a Administracdo Publica, entre eles a relacdo entre enforcement e
compliance. E esses termos e praticas, agora problematizados, passam a ser delimitados
tenuamente, permitindo que sejam entendidos de variadas formas e por diversas lentes teoricas.
No que se refere ao enforcement, preferimos adotar uma definicdo ampla, de forma que abranja
0 conjunto de mecanismos fiscalizatorios capazes de suscitar a obediéncia a lei. Valorizando o
aspecto textual, o enforcement pode ser entdo entendido como a capacidade de determinados
Orgdos regulativos de "transformar linguagem legislativa em regras praticas” (Funk &
Hirschman, 2012, p. 15, traducdo nossa), que passam a ser aplicadas e, efetivamente, ensejam
mudancas de comportamento nos jurisdicionados.

Tendo em vista 0 tom de negociacao textual impresso ao conceito acima, é possivel considerar
a compliance como todo o "processo social que envolve, ao longo do tempo, as organizacdes
procurando adaptar a lei para que ela se molde (fit) a seus proprios interesses" (Edelman, 1992,
p. 1534-1535, traducdo nossa). Note-se que, ao adotar essa definicdo, extrapola-se a ideia
aritmética de que a compliance é tdo somente 0 ato de cumprir estritamente a lei. Abre-se a
possibilidade de se enxergar a relacdo entre enforcement e compliance sob o prisma do dialogo,
das negociacdes, dos ajustes e das concessdes de prazo. Igualmente, é vencido o entendimento
de que a "lei € formulada e definida fora das organizacGes e ... de seus dominios" (Edelman &
Talesh, 2011, p. 103).

Ratificando empiricamente essa noc¢ao, vejamos, por exemplo, o quanto os chamados ‘termos
de ajustamento’ tém sido empregados nas relacdes entre 6rgédos regulativos e de controle externo
com seus jurisdicionados. Observe-se que esses jurisdicionados — que se encontram em situagédo
de desobediéncia legal — ndo sdo imediatamente alvos de penalidades, frente a sua manifestacao
expressa de sua vontade de solucionar os desacordos. Vide a Resolugdo n. 59 (2017) do
Tribunal de Contas do Estado do Parana (TCE-PR), que define os termos de ajustamento da
seguinte maneira:
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Art. 2° Considera-se Termo de Ajustamento de Gestéo o instrumento de controle vocacionado a
adequacdo e regularizacdo voluntaria de atos e procedimentos administrativos sujeitos a
fiscalizacdo do Tribunal, mediante a fixacao de prazo razoavel para que o responsavel adote
providéncias ao exato cumprimento da lei, dos principios que regem a administragdo pablica
e das decisdes ndo definitivas emanadas deste Tribunal (Resolucéo n. 59, 2017, grifo nosso).

L

O que se depreende dessa discussao inicial e exemplificativa é a premissa de rompimento da
dicotomia compliance e ndo-compliance (Edelman & Talesh, 2011), exigindo, por sua vez,
reposicionamento do papel do enforcement. Trata-se de um desafio de ajustamento entre a
leitura fria das atribui¢Ges do controle externo atribuidas na Carta Magna, e o calor de mudancas
legais e sociais que se deram desde a década de 1980 até o presente momento, desenhando um
cenario de exigéncia por transparéncia e de vastiddo dos dados publicos submetidos a
obrigatoriedade de divulgacao.

Nesse estudo, a questdo de pesquisa posta € respondida mediante analise do discurso,
utilizando-se de material empirico tanto de ordem primaria quanto secundaria, visando
compreender: (a) os esforcos de coordenacdo entre o aparato regulatério; (b) as alteracGes
promovidas no enforcement em decorréncia da transparéncia nos dados publicos; e, (c) a
condicdo de aproximacdo do cidaddao a Administracdo Publica. Ao mesmo tempo, utiliza-se
como ponto de partida o reconhecimento do desafio de "efetivar a modernizagdo e a
ampliacdo do modelo de fiscalizacdo de conformidade para o de auditoria de resultado,
nos moldes do que ocorre nas grandes nagdes desenvolvidas™ (Tribunal de Contas do Estado de
Sédo Paulo, 2014, p. 3).

Ao tecer essa relacdo entre transparéncia e desenvolvimento social, resta fortalecida a vertente
de estudos que destacam as relacGes entre lei sociedade e organizagdes. Sendo assim, 0
Institucionalismo Organizacional, em especial seguindo uma abordagem socio-legal, oferta a
compreensdo teorica dessa dindmica, inclusive nas questdes que perpassam enforcement e
compliance. Sobretudo, a literatura institucionalista ainda nos oferece a viséo plural desejada
sobre o tema, inclusive em questdes de modelos de compliance, e as escolhas organizacionais
por esse ou aquele modelo de conformidade legal (Greenwood, Oliver, Suddaby, & Sahlin-
Andersson, 2017).

Dessa feita, partimos de uma estruturacdo menos ortodoxa dos contetdos tedricos e conceituais
norteadores deste estudo — além dos ja expostos aqui, nesta secdo introdutoria — para irmos
versando estes a interpretacdo do material empirico angariado, de forma abdutiva, ao passo que
as andlises transcorrem, assim procedendo conforme julgamos pertinente durante tal
apresentacdo, e culminando com consideracdes finais que 0s resgatam, e que com eles
dialogam. Pretende-se, portanto, proporcionar uma discussdo mdaltipla das mudancas
assumindo uma Otica recursiva nas relagdes entre organizagdes, reguladores e sociedade, tendo
por pano de fundo a lei e a linguagem.

Procedimentos Metodologicos

Para realizacdo desse estudo, de abordagem qualitativa, foram utilizados materiais empiricos
de ordem primaria e secundaria, ambos submetidos ao metodo da analise do discurso.
Apresentamos, nos paragrafos seguintes, os procedimentos adotados para as etapas de
apreensdo e analise do material empirico.

ANGARIANDO MATERIAL EMPIRICO

Foram utilizados materiais empiricos de ordem secundaria oriundos dos portais de web dos
tribunais de contas brasileiros (estaduais e municipais), bem como do website da Associacdo
Brasileira dos Tribunais de Contas (ATRICON), durante os meses de outubro e novembro de
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2017. Com base nas informac@es disponiveis no portal "Boas Préaticas dos Tribunais de Contas"
' desenvolvido pela ATRICON, foram selecionados 13 (treze) tribunais, compondo a amostra
de material empirico a ser pesquisado. A apreensdo priorizou inciativas e projetos
organizacionais de tribunais de diversos estados que ja houvessem obtido reconhecimento por
parte da Associacdo Nacional. Dentre esses projetos, foram escolhidos aqueles que possuissem
ligacdo com os temas "controle social”, "Lei de Acesso a Informacéo” ou "cidadao".
Escolhidos os tribunais de contas para estudo, foram coletados fragmentos das respectivas
paginas da web que versassem sobre a tematica em apreco, e que totalizaram 32 péaginas de
registros. Esses fragmentos foram posteriormente submetidos & classificagdo e anélise,
conforme seré detalhado na proxima subsecéo.

No que se refere ao material empirico de ordem primaria, optamos pela utilizacdo de trechos
selecionados de 8 (0ito) entrevistas semiestruturadas realizadas por um dos autores em formato
one-shot, e cujo escopo se referiu a atuacdo dos entes fiscalizatorios em relacdo a LAIL. As
entrevistas, realizadas entre os meses agosto e dezembro de 2016 ", totalizaram 7h25min de
gravacdo que foram posteriormente transcritas, resultando em 217 (duzentas e dezessete)
paginas redigidas em software editor de texto . A Tabela 1 resume o grupo de entrevistados e
evidencia a proeminéncia de representantes do aparato regulatério, principalmente do TCE-PR,
e de organizacdes de controle social do Estado do Parana.
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Tabela 1

N

\

Atores Entrevistados

< ;?' _ NA] US J

Segmento Funcio Atribuida a0 | Orgio em que Entrevistado |Cargo/Funcio que | Outras Informacdes sobre Entrevistado
Social Segmento Social Trabalha/Representa Exerce
Gestor Pablico | Segmento executor da | Prefeitura Municipal de GP1 Ouvidor-Geral do| Servider de cameirta do mumicipio, atua na
(GE) Lel Lendrina Municipio de Londrina | Ouvideria,  departamento  responsdvel pela
transparéncia passiva do municipie. Aftua ne
Conselhe Municipal de Transparéneia e participou
de comissdes internas para regulamentacio daLei e
claszificacdo de informacdes
GP1 Controlador do| Chefe da Controladoria, departamento responsdvel
Munieipio de Londrina | pela fransparéneis ativa do municipio. Primeiro
servidor a ocupar o cargo de Confrolador-Geral do
Municipio através de wm processo de selegdo
conduride  pelo  Conselhe  Mumicipal de
Trangparéncia e Controle Social.
GP3 Ex-Controlader do| Controlador do mumicipio no periodo de 2011 a
Municipio de Londrina | 2015, quando se deu a aprovagdo da LAL Servider
de carreira, permanece no quadro da Controladoria-
Geral do Municipio.
f)rgﬁos de Segmento fiscalizador | Ministério Pablico Estadual CEl Ex-Progurador  Geral| Procurader responsavel pela condugdo do projeto
Controle dalel do Parana de  Justiga  pera| “Transparéncia nos Mumicipios’, agdo vista como
Extemo (CE) Azzuntos do| extratégica ma SUBPLAN e que tem por objetivo a
Planejamento regularizacio dos portais de todos os municipios &
Institucicnal cimaras do Parans, mediante a disponibilizagio de
(SUBPLAN) um portzl dnico e padrdn, desenvelvido pela
Companhia de Tecnologia da Informagio e
Comumicagio do Parana (CELEPAR), a partir da
Eede de Confrole da Gestio Pablica.
Controladoriz-Creral da Unifo CE2 Chefe da CGU gub.|Fepresemtante mdximo da CGU no Estado,
zecio Parand doutorando em Politicas Pablicas pela UFPE. A
CGU conduz localmente programas como “Olhe
vive no dinheiro piblico” e ‘Fortalecimento da
gestio’.
=% Universidade de Brasilia 2+ AJUS T | e,
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Segmento Funcio Atribuida ao | Orgdo em que Entrevistado | Cargo/Funcio que | Outras Informacies sobre Entrevistado
Social Segmento Social Trabalha/Representa Exerce
[ribunal de Contas da Unido CE3 Ex-Secretdrio de| Auditer de carreira do TCU, foi durante sua gestio
Controle Externo  dof que o TCU analisou os portais de transperéncia dos
TCU no Paranz mumicipios, desenvolvendo metodologia  de
avaliagfo.
Tribunal de Contas do Estado CE4 Coordenador do|Integrante da equipe gque trabalhou com a
do Parang projeto LAT Social metodelogia de zuditoria social, em parceria com
umiversidades estaduaiz paranaemses, o servidor
coordenou o projeto LAL Social que avalion 72
mumicipios com metodologia propria desenvelvida
no dmbito do projeto.
Tribunal de Contas do Estado CE3 Integrante da comissdo| Servidora do TCE-PR  que participou  da
do Parand que regulamentou  a| regulamentagdo da Lei na organizagio. Autora de
LAI no TCE-PR livro sobre acesso & informacdo. Bepresentants do
TCE-PE. em grupo tematico entre tribumais de
contas que discute jurisprudéneia.
Sociedade Civil | Segmento beneficiario | Observatério Social de sC1 Presidente do| Jonalista, repérter poliico do jomal Folha de
Organizada da le1 e que exerce Londrina Observatorio Social de| Londrina. For um dos fundadores do observatorio,
(5C) controls social Londrina sende membro desde sua fimdagio. Ji presidiu
também o Conselho Mumicipal de Transparéneia e
Controle Social.
Conselho Municipal de sC2 Presidente do Professora doutora da Universidade Estadual de
Transparéncia e Controle Conselho Municipal de | Londrina, participante do projeto LAI Social, tem
Social de Londrinag Transparéncia e as politicas piblicas como um de seus interesses
Controle Social em de pesquiza_ J2 esteve envolvida com a fimgdo de
Londrina um oheervatirio social dentro da UEL, nomimado
Obzervatorio Interdisciplinagr de Politicas Publicas.
Fonte: Elaborada pelos autores.
R Univrsidade de Brasl % AJUS Qoo | oo
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TRATAMENTO E ANALISE DO MATERIAL EMPIRICO

O material empirico foi submetido, de forma concomitante, a procedimentos metodoldgicos de
classificacdo e andlise. Por sua capacidade de destacar o discurso como elemento capaz de
construir a realidade organizacional, priorizou-se a analise do discurso em vertente
interpretativista (Heracleous & Hendry, 2000). Ao posicionar essa relacdo visceral entre
discurso e realidade, a linguagem ndo é vista somente como ferramenta analitica (Putnam &
Fairhurst, 2001), mas como a esséncia e a matéria do significado (Phillips & Hardy, 2002).

A andlise do discurso empreendida, entdo, centra-se nas questdes de intertextualidade. O texto
¢ entdo visto como uma teia, que, por sua vez, é componente constitutivo da formacdo do
discurso (Phillips & Malhotra, 2017). E nas questdes de texto e intertexto que esta centrada o
método empregado, cujas etapas sdo entdo detalhadas:

L

1. Os materiais de ordem primaria e secundaria foram submetidos a classificacao,
gerando categorias com base nas relagdes texto e intertexto (Putnam & Fairhurst,
2001). Cada fragmento foi disposto manualmente em categorias analiticas que foram
delineadas a priori com base em leitura prévia, a saber: (a) programas
organizacionais de aproximacdo com cidaddo; (b) conversao de dados pablicos no
formato dados abertos; (c) disponibilizac&o de indicadores e mapas interativos; (d)
afrouxamento do enforcement; (e) descoordenacédo das acdes de fiscalizacao; e, (f)
atuacdo conjugada de 6érgdos de controle.

2. Partiu-se para uma etapa de cunho Iéxico em que foi elencado um rol de termos e
possiveis sinbnimos presentes nas transcricbes e fragmentos, que tornou possivel
caracterizar mencgoes/remissdes que indicam a presenca de elementos que
argumentam, discorrem e deliberam sobre assuntos abarcados pelas 5 categorias
analiticas destacadas. Além de contribuir para evidenciar intertextualidades, esses
grupos de vocabulos resultaram em grifos nas tabelas de analise do discurso,
dispostas na secdo 3 deste estudo.

3. Seguindo pela questdo da intertextualidade, e considerando que o entrelagamento e
a coeréncia entre textos possibilita a formagdo do discurso (Maguire & Hardy,
2009), foi estruturado o grupo de achados da pesquisa, ou seja, a convergéncia entre
(a) fala/fala, e entre (b) fala/texto, se configurando como resultado da pesquisa, e
alterando as categorias prévias para os achados que serdo apresentados na se¢édo 3.

4. Por fim, operou-se analise semantica tendo em vista as mutuas influéncias entre
texto e contexto. Trata-se de uma condi¢do em que o "ato de referir a realidade
depende de um contexto, seus efeitos sdo préaticos, pois sdo os efeitos discursivos
que os produzem™ (Araujo, 2004, p. 10). Nisso, a0 mesmo tempo em que 0s textos
refletem determinado contexto sécio-politico, o contexto € resultado da agdo
discursiva. Desse modo, importa particularmente ndo s6 o contexto em que se da
determinada fala, mas, ao mesmo tempo, de que forma tal fala impacta no contexto.

O resultado da aplicagdo desses procedimentos metodologicos é disposto na secdo seguinte, a

qual apresenta os trés achados da pesquisa. Esses achados configuram nosso entendimento
sobre as mudancas no papel desempenhado pelos tribunais de contas.
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Evidéncias Empiricas e Resultados

A FUNGAO DE COMPILAR E TRADUZIR DADOS PUBLICOS

Esta secé@o se baseia em trés argumentos centrais sobre os quais discorremos, a saber: (a) a
dificuldade de compreensdo e manejo dos dados publicos e o anseio pelos dados abertos; (b) o
processo de traducdo a que se deve submeter os dados para efetivo exercicio de controle externo
e controle social; e, (¢) o0 reconhecimento, por parte dos tribunais de contas, de sua capacidade
de organizar e compilar dados.

Por advento da LAI (Lei n. 12.527, 2011), os 6rgdos do poder executivo, legislativo e judiciario
passaram a ser obrigados a disponibilizar, no formato estabelecido em Lei, os dados referentes
a sua gestdo. O rol de exigéncia legal ndo se restringe ao elenco ndo exaustivo de despesas,
pagamentos, contratos, mas perpassa por condi¢des que facilitem o manejo desses dados, tais
como:

L

8§ 3° Os sitios de que trata 0 § 2° deverdo, na forma de regulamento, atender, entre outros, aos
seguintes requisitos:

| - conter ferramenta de pesquisa de conteddo que permita 0 acesso a informacdo de forma
objetiva, transparente, clara e em linguagem de facil compreensao;

Il - possibilitar a gravagao de relatérios em diversos formatos eletronicos, inclusive abertos e ndo
proprietarios, tais como planilhas e texto, de modo a facilitar a anélise das informagdes;

I11 - possibilitar o acesso automatizado por sistemas externos em formatos abertos, estruturados
e legiveis por maquina;

IV - divulgar em detalhes os formatos utilizados para estruturacdo da informacéo;

V - garantir a autenticidade e a integridade das informacGes disponiveis para acesso;

VI - manter atualizadas as informagdes disponiveis para acesso; (Lei n. 12.527, 2011).

O reconhecimento de que os dados publicos ndo devem somente estar acessiveis, mas também
organizados e de facil acesso e manejo exalta o conceito e 0 anseio pelo que se chamam 'dados
abertos', cuja definicdo proferida pelo Ministério da Transparéncia, Fiscalizacdo e
Controladoria-Geral da Unido (2016, p. 33) € a seguinte:

Dados abertos: dados livremente disponiveis para utilizacdo e redistribuicdo por qualquer
interessado, sem restricdo de licengas, patentes ou mecanismos de controle. Na pratica, a filosofia
de dados abertos estipula algumas restri¢des tecnoldgicas para que os dados sejam legiveis por
maquina. Todo dado publico tem "vocacdo™ para ser aberto. Como praticamente todo dado
governamental é publico, é fundamental que os governos implementem politicas para
disponibilizar seus dados em formato aberto.

Observe-se que o conceito abordado traz, subliminarmente, a assungédo de que os dados publicos
ndo se encontram, nesse momento, completamente aptos a serem ofertados como ‘abertos’. O
vocabulo "vocacao" clarifica o ideal almejado de transparéncia, mas que ainda nao se faz
presente na estruturacdo padrdo dos portais da web atualmente disponiveis.

Vejamos que a estruturacdo em dados abertos € um dos caminhos para permitir o
estabelecimento de critérios, comparativos e indicadores, ampliando o senso critico do controle
externo e do controle social. Segundo o Governo Federal, a necessidade de trabalhar os dados
¢ impositiva para os avancos na ideia de dados abertos, conforme cartilha:

Dados Abertos constituem a publicacdo e disseminacao de dados e informacdes publicas ha Web,
seguindo alguns critérios que possibilitam sua reutilizagdo e o desenvolvimento de aplicativos
por toda a sociedade ... . Disponibilizar dados na Web ndo é uma prética recente no governo,
porém com uma politica de dados abertos, 0 governo sinaliza que pretende padronizar e
alavancar a disseminacéo de dados publicos por todos os 6rgdos. O paradigma de dados
abertos estd fundamentado na constatacdo de que o dado, quando compartilhado abertamente,
tem seu valor e seu uso potencializados. Com isso 0 governo pretende desenvolver um
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ecossistema de dados e informac8es que beneficia a sociedade e possibilita o envolvimento de
todos seus setores, inclusive a iniciativa privada, o setor académico e o prdprio governo
(Secretaria de Logistica e Tecnologia da Informagdo [SLTI]; Ministério do Planejamento
Orgamento e Gestdo [MP], n.d., grifo nosso).

L

Na Tabela 2 a sequir, utilizou-se exemplificativamente alguns fragmentos de cartilhas e portais
de tribunais de contas nacionais, que refletem de que forma esses Orgaos regulativos
reconhecem a necessidade de organizar, manusear e compilar dados em favor do exercicio do
controle externo e social, permitindo seu "uso potencializado” e a maior efetividade do
enforcement.

Tabela 2

O Papel de Compilagdo de Dados

TRIBUNAL  TRANSCRICAO DESDOBRAMENTO

TCE-SP Criar indicadores finalisticos para analises dos processos ACAO: criar indicadores finalisticas
utilizados pelos jurisdicionados é uma tarefa que vem reunindo OBJETIVO: contribuir para uma
esforgos dos agentes politicos e técnicos da Corte de Contas sociedade mais justa
Paulista com o fim de contribuir para uma sociedade mais justa

TCE-RS O TCE-RS produziu mapas interativos com a finalidade de ACAO: produzir mapas interativos e
apresentar graficamente um conjunto de indicadores dos conjunto de indicadores
municipios. O objetivo € mostrar de maneira clara a situagéo de OBJETIVO: mostrar de maneira clara
cada municipio, além de permitir comparag@es. e permitir comparagoes

TCE-PB O Tribunal de Contas do Estado da Paraiba, no exercicio de sua ACAOQ: elaborar e disseminar cartilha
missdo institucional, bem como de sua fungdo pedagdgica, tem por e orientar sobre indicadores
finalidade, com a elaboragéo e disseminagao desta cartilha, finalisticos
orientar os jurisdicionados sobre os indicadores finalisticos OBJETIVO: exercicio da missio

destinados a compor o indice de Efetividade da Gestdo Municipal  jnstitucional e funcao pedagégica

TCE-PE Os dados compartilhados podem ser livremente utilizados pelos ACAO: executar pesquisas
cidadédos no desenvolvimento de aplicativos, execucéo de automatizadas de forma livre.
pesquisas automatizadas ou qualquer outro meio tecnolégico que ogJETIVO: promover controle
promova o controle social. social

TCE-ES A divulgagio de dados abertos significa possibilitar que qualquer AGAO: divulgar dados abertos, de

cidaddo possa acessa-los, compreendé-los e utiliza-los da maneira  livre acesso.
que melhor desejar, fomentando a transparéncia ativa e o controle  oBJETIVO: fomentar a transparéncia

social. ativa e o controle social

Fonte: Elaborada pelos autores.

Evidenciam-se algumas caracteristicas textuais que demarcaremos. A primeira, de cunho
gramatical e sintatico, refere-se a construcdo de ora¢fes subordinativas em que o tribunal de
contas demonstra desempenhar determinada agdo com certo objetivo, de natureza causal. O
segundo ponto versa sobre a congruéncia léxica (vide item 2 da segdo 2.2 deste artigo), o que
se destaca em negrito na coluna intitulada "Transcri¢do' da Tabela 1. A intertextualidade se da
pela exposicdo de medidas voltadas a interpretacdo, compilacao e utilizacdo dos dados publicos,
seja por indicadores, por mapas ou por suportes comparativos entre municipios e organizacgoes
publicas.

Esse processo de conversdo de dados sera visto, nesse momento, pelo prisma da traducdo.
Primeiramente, é necessario entender que o conceito de traducéo reside na constatagdo de que
informacdes e ideias se ddo de forma contextualizada. S6 ha traducdo quando se considera o
uso social, considerando as instituicOes, as ideias, os modelos, as diretrizes e o padréo de
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determinado ambiente — social landscape (Wedlin & Sahlin, 2017). Sendo assim, os dados
publicos vém sofrendo uma transicdo do ambiente organizacional, de forma restrita, a
residéncia de cidaddos, mesas de redacgdo jornalistica, painéis de discussdo académica, entre
outros. E, nesse caminho, por consequéncia, ha mudancas nos padrdes, modelos, instituicoes e
ideias que os envolvem.

Por isso, a traducgdo esta centrada em “criar algo que é apropriado e desejado em determinado tempo
e lugar" (Wedlin & Sahlin, 2017, p. 106-107, traducdo nossa). Assim, é necessario averiguar e
"definir quais processos demandam solucdes locais e moldar planos a serem cumpridos™ (Wedlin
& Sahlin, 2017 p. 107, traducdo nossa). A definicdo dessa social landscape é fundamental para
constarmos, em conclusao, que a maleabilidade do uso de dados é crucial para a traducao, pois é
ela que entdo permite a adaptacdo aos problemas e interesses locais, de diferentes estados,
municipios e segmentos sociais. Por sua vez, essa maleabilidade é favorecida pela estruturacdo dos
dados no formato aberto, intencdo presente no texto de legislatura.

Em arremate, podemos sintetizar da seguinte forma as nossas conclusdes nessa etapa: o0 uso de
indicadores, mapas e a facilidade de acesso e manejo dos dados é o que permite o uso aplicado
das informacdes publicas — dai a importancia e o anseio do uso de dados abertos. Os tribunais
de contas, que possuem os dados de diversas organizagdes municipais e estaduais, sabedores
dessa condicdo, avancam para o tratamento e compilacdo desses dados, em busca de que os
dados publicos possam, efetivamente, gerar controle social e ganhos pedagogicos, assumindo
um novo papel de enforcement. Ao atuar dessa maneira, 0s tribunais empreendem a traducéo
dos dados publicos em direcdo a sua vocacao de dados abertos, permitindo alcancar seu uso
social, ou seja, sua flexdo a diferentes locais, interesses e finalidades.

L

O IDEAL DE APROXIMAGAO DO CIDADAO

Nessa etapa, o ideal de aproximacdo sera evidenciado pelo friso ao processo (em curso) de
transicdo do sigilo para transparéncia, aferindo efeitos da LAI sobre o modo de atuar dos
tribunais de contas, vistos aqui como representantes do enforcement.

Primeiramente, é importante remontar a dimensdo sociocultural que caracteriza 0 que se
nominou transi¢do do sigilo paria a transparéncia. Saliente-se, mais uma vez, que a discussao
tedrica aqui abordada ndo pretende considerar esse processo como finito ou concluido, mas sim
perceber de que forma a lei, 0s textos e as préaticas evidenciam essa transicdo. Trata-se, portanto,
do focar nossos esfor¢os na dimensao faceta secundaria da lei (Ross, 2001), particularmente,
aspectos que dependem "do seu reconhecimento, de sua interpretacdo, da mudanca, da
adjudicacao” (Ross, 2001, p. 61, traducdo nossa).

Para Martins (2010, p. 155), 0 que a sociedade brasileira vem experimentando é o "conflito
entre a publicidade e o sigilo". Esse conflito advém do gradual desgaste do modelo de
Administracdo Publica a portas fechadas. Assim, o conjunto legal brasileiro, com marco inicial
na Constituicdo Cidadad de 1988, passa a defender o acesso a informacdo, a responsabilidade
dos agentes publicos, a necessidade de dar publicidade aos atos, e de governar com base nos
principios de impessoalidade, moralidade, eficiéncia, etc. A aprovacédo de leis que consagram
esses valores encontra respaldo internacional. A Lei de Acesso a Informacdo, em sua fase de
projeto, foi alvo de pressdes para tramitagdo do projeto no Senado Nacional, especialmente de
6rgdos como ONU e UNESCO, expondo uma relagdo entre os anseios de desenvolvimento
social com a transparéncia na gestdo publica (Nac¢des Unidas do Brasil, 2010).

Sendo assim, a pressao internacional tomava, por exemplo, a experiéncia de diversas nacdes
desenvolvidas que vivenciavam avancos pelo acesso a informagéo. Entretanto, a despeito de
outros paises ", em que esses preceitos ja eram centenarios e ja estdo consolidados no seio
social, a tarefa em solo nacional é mais ardua, especialmente no avango pratico que traria a Lei.
Nesse ponto, o Brasil passa entdo a ser desafiado a "compreender as teias de significado por
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tras de cada um desses vocabulos (da lei)" permitindo "decifrar o novo paradigma cultural”
(Alves, 2012, p. 120).
Esse progndstico trazido por Diniz Alves se faz particularmente interessante a esse estudo, pois
a ideia de vocabulos e significados encontra-se convergente com a analise de discurso e autoriza
a imers@o no processo sociocultural por meio das palavras, dos textos e das interpretacdes.
Desse modo, retomamos nosso objetivo de demonstrar de que forma os tribunais de contas
significam a Lei de Acesso a Informacdo, agora mostrando o discurso e 0s elementos sociais
que balizam as a¢des de enforcement. Passemos a analise dos fragmentos transcritos na Tabela

3:

Tabela 3

O papel de Aproximacéo do Cidadéao

TCE-SP A atividade de fiscalizacdo dos governos exige Tempo 1: afericdo de normas da conformidade
dos 6rgdos de controle bem mais que a afericdo da com normas de execucéo orgamentaria e
conformidade com as normas de execucao regularidade de despesas.
orgamentaria e de regularidade das despesas. O Tempo 2: cidadao reivindica seu acesso para
cidadéo hoje reivindica — com legitimidade — 0 ayaljar as agdes publicas e essa demanda salienta
acesso a informagao que Ihe permita avaliar os ¢ dever dos TCEs em reforgar seus compromissos
resultados das agGes dos gestores publicos e sua  om a sociedade.
adequacdo aos compromissos assumidos com a
sociedade

TCE-RJ O resultado auferido com sua aplicagdo serviraa Tempo 1: nem sempre o resultado aferido tinha
sociedade, mediante a divulgacéo transparente do  aplicacgdo direta a sociedade.
nivel de gestdo municipal apurado sob a ética da Tempo 2: Praticas que assegurem solugdes e
estrutl_Jra, _dos _sisternas e dos processos servicos eficientes, eficazes e efetivas a sociedade
organizacionais existentes, em comparagéo COm  prasileira.
as praticas que assegurem a entrega de servicos e
solucdes de forma eficiente, eficaz e efetiva a
sociedade brasileira.

TCE-PE O Tribunal de Contas de Pernambuco ndo medird Tempo 1: 0 compromisso com a sociedade
esforgos no sentido de fomentar e contribuir para  cidadao ndo estava em situacdo de prioridade.
formagao de uma sociedade cada vez mais cidada, Tempo 2: ndo se mede esforcos para formar uma
justa e comprometida com a coisa publica. sociedade mais justa e cidada.

TCE-PB A importancia da tematica decorre do Tempo 1: ndo havia o imperativo proposto pela
imperativo proposto pela sociedade em exigir o  sociedade de exigir o acesso a informaces que
acesso a elementos de informacéo que lhe permitam avaliar a gestdo publica.
permitam avaliar os resultados das acGes dos Tempo 2: emerge a demanda para que o tribunal
gestores publicos e sua adequagéo aos se volte aos compromissos assumidos com maior
compromissos assumidos com maior grau efetividade.
possivel de efetividade.

TCE-SC Ampliar o dialogo e as possibilidades de interacdo Tempo 1: a interagéo e o didlogo com o cidadéo

com o cidaddo, para promover a melhora do
desempenho e dos servigos prestados pelo
TCE/SC e pelos 6rgdos fiscalizados em favor do
bem comum é a meta.

Trata-se de uma contribuicéo para a sociedade
exercer o controle social da gestao publica.

se da de forma mais restrita.

Tempo 2: a ampliacdo desse didlogo é a
contribuicdo do TCE para o exercicio do controle
social.

Fonte: Elaborada pelos autores.
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Nosso foco inicial da anélise do discurso esta na questdo temporal das construgdes textuais que
servem como endosso para enxergar o processo de transicdo em perspectiva de continuidade.
Atente-se pela presenca implicita de dois momentos, quais sejam: (a) um momento passado,
em que o enforcement se concentra na "afericdo da conformidade com as normas da execucgao
orcamentaria e de regularidade das despesas”; e, (b) um momento subsequente, que vem
tomando corpo, em que se amplia "o didlogo e as possibilidades de interacdo com o cidad&o™.
Vejamos que esse momento '(b)' € ainda visto pelos tribunais de contas de maneira projetiva, o
que se evidencia textualmente pelo uso recorrente de versos em tempo futuro, como "medirad”
ou "servirg".
Em contraponto a nocdo temporal — cuja percepcao € latente —, o ideal de aproximacdo do
cidaddo e declarado e manifesto, e vem a destacar o senso de coletividade e sociedade,
ressaltando a faceta secundaria da lei (Ross, 2001). Sendo assim, os tribunais de conta reforcam
sua posicgéo nas relacdes sociais entre lei e sociedade, pela proposicéo de buscar conjuntamente
0 "bem-comum"”, revogando para si o0 papel de fomentar e estimular o controle social. Por essa
condicdo, os tribunais reconhecem a relacdo entre lei de acesso a informacdo, e
desenvolvimento social.
A pesquisa em cima do material empirico de ordem secundéria demonstra que diversos
tribunais de contas implantaram programas voltados ao cidaddo, como por exemplo, "Espaco
cidadao" (TCE-MT), "Portal informagé&o para todos" (TCE-PR), "Portal do Cidaddo™ (TCE SP
e TCE-TO) "TCE Cidad&o" (TCE-PA e TCE-SE) e "Controle Cidaddo" (TCE-CE). E notdria a
intertextualidade 1éxica entre os nomes escolhidos para os programas e respectivos portais, nos
termos da intertextualidade vocabular que propusemos em nosso proceder metodologico. Em
geral, os titulos procuram ressaltar o termo "cidaddo"”, flexionados com o propdsito de oferecer
ferramentas ao cidad&do (como "fiscalize" ou "controle™) ou com saliéncia no lécus criado para
as demandas do cidad&o (como "Espaco Cidaddo", "TCE cidad&@o™). A intertextualidade se
apresenta ainda com o proprio texto legal, no sentido da promogéo de acesso irrestrito, como o
"Portal informacéo para todos".
Em suma, o ideal de aproximacdo do cidaddo encontra respaldo nos marcos regulatérios que
influenciam, recursivamente, o processo de transicao social de sigilo para transparéncia. Em
seus projetos e comunicados, os tribunais de contas manifestam, por significados e vocébulos,
o discurso de aproximacgao com o cidadao, em uma visdo de temporalidade. Observa-se assim,
uma postura adaptativa e projetiva do enforcement, bem como um caminho de insercéo social
a ser ampliado com a declaracao do proposito comum de desenvolvimento social.

O RECONHECIMENTO DA NECESSIDADE DE COORDENAR ESFORCOS DE ENFORCEMENT
Inicialmente, faremos algumas inflexdes tedricas sobre o enforcement e suas relagdes com lei
e sociedade, com a finalidade de fortalecer o entendimento coletivo e social das forcas de
fiscalizagdo. Na sequéncia, apresentaremos o material empirico de ordem priméaria submetido
a analise de discurso que ird advogar pelo reconhecimento de que é necessario coordenar
esforcos para avancar no controle externo e social.

(@ Ao reconhecer que as leis nem sempre sdo espelhos de habitos sociais, e que as
nagdes nem sempre estdo prontas para determinada legislatura, fica fortalecida a ideia
de controle e fiscalizagdo. Portanto, a lei ndo deve ser vista como self-enforcing
(Edelman, Uggen, & Erlanger, 1999, p. 407);

(b)  Em havendo a incerteza sobre o poder do enforcement (Hawkins, 1984 como
citado em Edelman, 1992), afeta-se o nivel de construcéo social da lei;

(©) Por conseguinte, é possivel assumir uma relacdo de contrapesos (balanga) entre
enforcement e compliance, em que quanto mais incisivo é o enforcement, menor é a
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amplitude de compliance (Edelman, 1992). Ou seja, o enfraquecimento do enforcement
pode multiplicar as formas, os modelos e os prazos de cumprimento legal.

(d) Para Hart, na face priméria da lei (texto), o enforcement advém da forca das
san¢Oes e do poder da autoridade do aparato coercivo (Ross, 2001);

(e) Ja em sua face secundaria (reconhecimento social), cerne do nosso estudo, quem
sofre presséo para exercer o enforcement é a propria autoridade, na medida em que se
amplia uma cobranca social por justica ou para se fazer cumprir a lei (Ross, 2001).

L

Ao posicionar essas questdes tedricas, emerge o objetivo de verificar conjuntamente: (a) 0 quéo
incisivo € o enforcement; (b) qual a proeminéncia dos agentes que atuam no enforcement
[considerando as assertivas constantes nos itens 'd' e 'e]; e, (c) de que forma os érgdos de
controle, em especial os tribunais de contas, reconhecem ou articulam suas acdes de
fiscalizacdo, em razéo do advento da LAI. Nessa se¢éo, defenderemos que alguns fatores sobre
a dinamica enforcement/compliance sdo fundamentais para o entendimento desses pontos,
ilustrados com evidéncias empiricas na Tabela 4:

(@ A pressdao por compliance parte fundamentalmente da sociedade civil
organizada, frente a reatividade dos 6rgaos de controle;

(b) A atuacdo do aparato regulador ndo esta alinhada, gerando descoordenacdo de
esforcos;

(c)  Acdes pontuais de controle e fiscalizacdo carecem de monitoramento e
continuidade, exigindo uma nova postura dos 6rgaos de controle frente ao dinamismo
proposto pelo aparato legal;

(d)  Morosidade e falta de efetividade dos processos judiciais, além do excesso de
judicializagdo, enfraquecem as sancdes e penalizacgdes;

(e) Essas condigdes sdo reconhecidas pelos entrevistados; que entendem a
descoordenacdo do enforcement, o que se desvela pela analise do discurso.

Tabela 4

O Papel de Coordenacado de Enforcement

PRESSAO POR COMPLIANCE DA SOCIEDADE CIVIL ORGANIZADA E REATIVIDADE
ENTREVISTADO FALA

"O MP s6 atende quanto tem uma demanda representada”

SC2 . )
"Tudo, me parece, fica a cargo de alguém provocar"
GP1 "Ele (o gestor publico) é cobrado, pouco cobrado, mas é pelo Observatério™
CE1 "Até hoje, o0 MP atuava na &rea administrativa, de controle administrativo, em funcéo

de provocacdes ou denlncias de jornal ou internet"

"O modelo de aguardar o Tribunal de Contas fechas as contas, julgar se elas estdo
CEl corretas ou incorretas para depois, anos depois, aqui ser comunicado ao MP est4 mais
do que provado que esta falido"

GP1 "Né&o me lembro deter recebido 6rgao de controle (na Prefeitura de Londrina)"

"H& um distanciamento muito grande (dos drgédos de controle™

SC2 "As coisas sO vao de fato melhorar quando a Controladoria fizer seu papel, 0 Ministério
Publico o seu, o Tribunal de Contas o seu, 0 servidor, o seu, a sociedade o seu"
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"E nos (aparato regulatdrio) ndo chegamos a lugar nenhum. Por isso, n6s estamos
investindo no controle social, de tal forma que ... a propria sociedade exige as mudancas"

FALTA DE ALINHAMENTO E COORDENAGCAO DO APARATO REGULADOR

L

GP1

""Cada 6rgdo estava exigindo, uns mais, outros menos, mas entao nés estabelecemos que

CEl era necessario ter um padr@o minimo (pelo projeto colaborativo Transparéncia nos
Municipios)"
GP2 "Eu tenho a conviccdo de que ndo esta amarrado ... ndo existe padrao”

"Tem demandas aqui ... no6s atendemos uma primeira auditoria do MP, ja chegou outra
GP2 auditoria e agora, pouco depois, disponibilizar novos relatorios"

"Néo h& padréo, ndo ha convergéncia"

"Nao houve articulagdo entre nés, os 6rgdos de controle, para se cobrar adequadamente

CE3 et
iSSO
CE3 "Se a gente tivesse feito isso melhor (articulacdo entre os 6rgéos de controle) estariamos
num outro patamar"
CE4 "Entdo, ou seja, como a gente se fala mal ndo é: assim, municipio, TCE, TCU, etc. A
gente deveria ser mais bem articulado”
SC1 "O Unico 6rgdo de controle que existia era 0 MP"
CARENCIA DE MONITORAMENTO E CONTINUIDADE
"Qutra coisa que ndo aconteceu foi o monitoramento deste projeto (LAI Social do TCE-
CE5 ~ S : x "
PR), por questdes de continuidade isso acabou ndo acontecendo
CE3 "Acho que os municipios sofrem muito com isso (com os problemas de continuidade na

fiscalizacéo e na gestdo publica"
MOROSIDADE E FALTA DE EFETIVIDADE NOS PROCESSOS JUDICIAIS

"O TAC Y € uma forma de resolver sem judicializar”. A Justica "teria pouquissima
CE1l efetividade, a ndo ser punir o agente publico por improbidade, mas antes de punir, com
certeza, o agente publico ja teria corrigido o problema que foi imputado a ele"

CE1l "Deixa entrar com a¢&o, depois eu corrijo, porque eu sou administrador”

SC1 "E dificil responsabilizar o gestor pela informagao"

sc1 "O TAC (&) a_forma do MP compre_ender’que as coisas tém que ser aos passos e talvez
o resultado seja melhor do que ele ficar s6 processando, processando™

SC2 "Existe uma demora muito grande do processo (judicial) ser desencadeado™

CE3 "Tudo esta judicializado ... tudo, qualquer coisa, impeachment esta judicializado, a

saude ... muitas vezes a lei se desvirtua no meio do caminho"

Fonte: Elaborada pelos autores.

Passando as analises da linguagem, o uso pronominal da primeira pessoa do plural indica a
percepcao da necessidade de unido de forgas entre os 6rgdos de controle e a sociedade civil
organizada, sendo cunhadas colocacdes iniciadas por pronomes pessoais como "nos” ou "a
gente". Na questdo de descoordenacéo, a palavra "padréo” foi proferida com recorréncia. Ao
passo que se reconhece a necessidade de atuagdo conjunta, percebe-se, de forma sutil (mas
presente), a frustracdo com a falta de integracdo, dialogo e presenca do aparato regulatorio,
ensejando davidas nos entrevistados sobre a real capacidade punitiva da lei, e, portanto, sobre
sua propria efetividade e validade.

Segundo La Torre (2010), a validade legal é, muitas vezes, interpretada em termos de sua
efetividade, em particular em analises que conectam questdes linguisticas as causas ou efeitos
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legais. Por essa trilha, transparecem incertezas sobre a propria efetividade legal, bem como
o0 desapontamento pelas dificuldades de responsabilizacdo e penalizacéo.

O Ministério Publico Estadual, em especial, revela a amplitude desse sentimento, pois aponta
a faléncia do modelo atual de fiscalizacdo (como um todo, e ndo exclusivamente do MP-PR), e
busca alternativas ao cumprimento da LAIl. Essas alternativas foram exemplificadas pelo
modelo de assinatura de Termos de Ajustamento com agentes publicos municipais,
fortalecendo a perspectiva colaborativa, e ndo somente a punitiva.

Por esse espectro, 0 que se observa, subliminarmente, é a derrocada desse modelo punitivo,
com a ascensdo de um viés de atuacdo pedagdgica e consensual. Frente a dificuldade de
penalizar e responsabilizar, os entrevistados destacam acdes alternativas (como os termos de
ajustamento), vistas como mais efetivas, indicando um reposicionamento das a¢oes de controle
e um reconhecimento da urgéncia em coordenar.

A convergéncia entre o contelido das falas indica a percepcao de que os 6rgdos de controle ndo
se falam e ndo atuam com a efetividade necessaria, vindo a comprometer a validade legal e,
consequentemente, a efetividade da lei e seu compliance. Dessa forma, emerge a constatagdo
de que as acdes de enforcement ndo estdo suficientemente articuladas e coordenadas, e carecem
de reposicionamento. Retomando a metafora da balanga, a descoordenacdo do enforcement
amplia as possibilidades de compliance.

L

Concluséo

Nesse estudo, propusemos averiguar qual tem sido papel dos tribunais de contas frente as
exigéncias legais por transparéncia, especialmente diante do advento da Lei de Acesso a
Informacé&o. Para isso, foram utilizados textos publicados por 13 (treze) tribunais de contas em
suas paginas da web referentes a seus projetos organizacionais de estimulo ao controle social e
a transparéncia de dados publicos. Foi utilizado, também, material empirico de ordem priméria
oriundo de 8 (oito) entrevistas semiestruturadas realizadas no estado do Parana, visando obter
uma visdo da dindmica entre discurso e significados, especialmente no que tange o
entendimento de enforcement.

Partimos da premissa de que o conjunto normativo que sucede a Constituicdo Federal de 1988
implementa uma desafiadora postura de inversdao da cultura de sigilo pela transparéncia
(Abrucio, 2012; Martins, 2010), tornando o cidadao o protagonista da gestdo publica. Além de
beneficiario das politicas publicas, é a ele que a Administracdo Publica deve prestar contas,
informando, com clareza e acuracia, de que forma gere seus recursos.

Observamos, porém, que o desafio ndo se situa apenas atras das portas de prefeituras, secretarias
de estado ou outros 6rgdos publicos. O aparato regulatério também procura sua nova posicéo,
sob pena de ser 'o Ultimo a saber'. O cenario de cobranca e agilidade, o compartilhamento da
fiscalizacéo e as diferentes formas de compliance, como os termos de ajustamento, exigem
mudancas na forma meramente punitiva e a ampliacdo de seu viés pedagogico e social,
imprimindo uma severa demanda por celeridade.

Nossa analise vem, entdo, demonstrar que os tribunais de contas brasileiros tém repensado sua
postura de atuacdo. Isso se evidencia por trés achados que sintetizamos a seguir. Como
primeiro ponto, notamos que os tribunais de contas tém divulgado, em suas paginas na
internet, textos que pregam a aproximagao e a instrumentalizagdo do cidad&o. Ao notar a
intertextualidade entre esses fragmentos e as praticas organizacionais (no caso, projetos e
programas implementados pelos TCEs), constitui-se um discurso de aproximacdo com o0
controle social em que os tribunais reivindicam uma parceria com a sociedade, em prol de
transparéncia.
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A parte da instrumentalizacdo do cidaddo para o exercicio de controle social € o segundo ponto
notdrio. Ciente da austeridade dos dados publicos, os tribunais tém ofertado indicadores, mapas
interativos e outros modelos de compilacdo de dados, remando em direcdo da chamada
"vocacao de dados abertos”. Ao atuar na compilacéo e tratamento de dados, essas organizacoes
voltaram-se a traducéo de dados publicos, fazendo as pontes necessarias de acomodacao ao
social landscape (Wedlin & Sahlin, 2017). Esse conceito € importante, pois, frisa 0 uso social
contextualizado dos dados, colocando em voga a necessidade de adapta-los aos propésitos da
Administracdo Publica.

O terceiro e Gltimo ponto que salientamos é o reconhecimento de que as a¢des de enforcement
carecem de coordenacdo. E, em uma analise mais aprofundada, percebemos que a Lei impde
dificuldades de responsabilizacéao e penalizagdo de agentes publicos, o que impulsiona o aparato
regulatério a adotar maneiras alternativas para apoiar diferentes modelos de compliance. Ao
propor outras formas de enforcement, portanto, tornam-se reconhecidas outras formas de
compliance, e o papel de execucdo imediata se converte em uma condicdo de
monitoramento das ac¢des de transparéncia, alterando, por sua vez, a forma de atuagéo dos
reguladores.

Vejamos que essa mudanca esta respaldada pela dindmica peculiar da LAI. Supomos que no
momento 't' fosse impetrada uma acao de penalizacdo contra determinado agente publico, por
este ndo ter disponibilizado determinado dado no portal de transparéncia de seu municipio. No
momento 't1' poderiamos ter facilmente o problema resolvido. As a¢es judiciais, cujo tramite
demora mais do que o carregamento de dados para um portal da internet, perdem ent&o objeto,
mostrando a diferenca de temporalidade entre a atualizacdo de um portal de transparéncia, e 0s
ritos da justica brasileira.

Em sintese, esses achados demonstram conjuntamente que os tribunais de contas compreendem
um novo papel frente ao cenario de exigéncia por transparéncia. O Institucionalismo
Organizacional nos oferta elementos para analise dessas praticas e discursos, particularmente
pela oOtica que enfoca o ambiente legal. O estudo das negociacdes e barganhas na relacdo
enforcement/compliance que nos serviu de referéncia ndo € campo novo na perspectiva
institucionalista, e encontra fulcro ja nos ensinamentos de Hawkins (1983; 1984, como citado
em Edelman, 1992). Porém, o que avanca ao longo das Ultimas décadas é a ampliacdo do
conceito de compliance, cada vez mais plural, mas também mais ténue e controverso (Edelman
& Talesh, 2011).

Sobretudo, nota-se uma mudanca no aspecto temporal de consecucdo do dispositivo legal: a
compliance n&o se define na edi¢do da lei, mas sim nas relag@es interativas entre lei, sociedade
e organizacdes. Assim, o olhar de pesquisa se afasta da analise literal do texto da lei e se volta
aos requisitos de sancionamento social da lei, para sua face secundéaria (Ross, 2001), em que 0
conteddo legal e a extensdo de suas mudancas desvelam-se tdo somente na imersdo pratica da
lei na sociedade, e ndo na promulgacéo do texto da lei por si so.

No amago dessas relacdes, encontra-se o protagonismo da linguagem, isso porque parte desses
lagos — de acordos e desacordos — da-se de forma discursiva. Por isso, esse estudo apresentou
declarag®es, fragmentos e transcri¢fes, que evidenciam a inclinagdo para um novo papel dos
Tribunais de Contas pela existéncia de um discurso subjacente, que indica o redirecionamento
das agcbes meramente punitivas e estritamente constitucionais.

Em conclusdo, ha de se considerar que, tal qual outros movimentos de cunho socio-legal, essa
mudanca de discurso ndo ocorre de forma isolada e, portanto, envolve maltiplas organizagoes
e facetas ambientais. Por isso, novos trabalhos podem abordar visdes internas e organizacionais,
como a possibilidade de ocorréncia de decoupling ao assumir novos papéis de enforcement
(Boxenbaum & Jonsson, 2017) priorizando o atendimento de expectativas institucionais
(Deephouse, 1996) em detrimento de ac¢Ges voltadas a eficiéncia. Outros estudos podem lancar

L
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luz sobre os impactos e as motivacgdes por tras dessas mudancgas, em uma perspectiva tedrica
que valorize a inovacao e 0s atores centrais e periféricos que servem de forcas motrizes a esse
processo (Compagni, Mele, & Ravassi, 2015). Vislumbramos ainda que estudos subsequentes
que se aproximem dos contextos naturais de érgdos fiscalizadores e de controle como o0s
tribunais de contas aqui tratados podem ser, igualmente, frutiferos, no que tange a apreenderem
— de forma imersa e vivencial — as efetivas préaticas, processos e mecanismos mediante 0s quais
0S NOVos papeis (sociais e institucionais) apontados como conclusdes desta investigacdo tém
sido realizados, em tais organizacdes publicas (Smets, Aristidou, & Whittington, 2017).
Visdes ambientais podem romper o delineamento (supostamente) impermeével de campos
organizacionais e ambientes legais, valorizando aspectos multiplos das interacdes socio-legais.
Hé& espaco ainda para pesquisas socio-legais e institucionalistas com enfoque linguistico sobre
as formas pelas quais instancias juridicas, jurisprudéncias, decisdes e sumulas seguem
interpretando e ressignificando contetdos legais. Essas interpretagdes e significados podem ser
alcancados ao se lancar um olhar cuidadoso acerca do controle social e das forcas que sédo
exercidas por segmentos sociais sobre o aparato regulatorio. Resta, por fim, o anseio pelo
desenvolvimento critico dos mecanismos efetivos que nos permitirdo usufruir dos dados
abertos, e de seus avancos.

L
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i para esse trabalho, foram utilizados tdo somente trechos das transcrigdes que se referiram a questdes de
enforcement.

v Por exemplo, na Suécia, pais berco da Lei de Acesso, ja se encontravam mengdes ao acesso a informagdo em
normativas datadas do ano de 1766.

Vv Termo de Ajustamento de Conduta.
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