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Resumo: A partir da interseccdo teodrica entre institucionalismo organizacional e estudos
sociolegais, esta pesquisa teve como objetivo descrever, por meio de legitimacy accounts de
atores legais e ndo legais, os frames associados ao processo de mobilizacdo em torno do debate
sobre a reforma dos Tribunais de Contas (TCs) brasileiros no periodo de 2000 a 2017. A coleta
de dados contemplou diferentes fontes documentais, como: discursos parlamentares;
audiéncias publicas; debates; noticias, e; entrevistas com representantes de diversas categorias
de atores, incluindo corporagdes profissionais, midia, academia e sociedade civil organizada.
A andlise dos achados revelou trés frames relacionados ao processo de mobilizacdo em torno
da reforma: (i) de ordem legal, associado a (re)construcdo de significado legal; (ii) de ordem
normativa, associado a mudanca de comportamento interorganizacional e; (iii) de ordem
responsiva, associado a integracao entre grupos das esferas politica e juridica. Os resultados
lancam luz sobre dimensdo processual da legitimidade em organizagdes da Justica e
destacam: a emergéncia das corporacdes profissionais enquanto entes mobilizadores das
trés esferas de segmentacdo; o surgimento de tbnica cerimonialista em  aspectos
fomentadores do comportamento interoganizacional e; a discussdo acerca do
aumento progressivo da responsividade ligada ao campo como decorréncia do ingresso de
segmentos especificos da sociedade no debate.

Palavras-chave: Legitimidade, frames, tribunais de contas, administracéo da justica.
Introducéo

O contexto que alicerca as relacbes em nivel de sociedade, em grande medida,

reproduz-se de forma mediada pela apreensdo do conceito de legitimidade que, embora
grandemente utilizado em expressdes objetivas do cotidiano, ou mesmo servindo de “ponto de
ancoragem de um aparato tedrico amplamente expandido” (Suddaby, Bitektine, & Haack,
2017, p. 571), ainda caracteriza-se sob “amarras conceituais frageis” (Suddaby et al., 2017,
p. 572). Desse modo, embora entendido amplamente a partir da nocdo de percepcgéo
generalizada de desejabilidade de determinadas acdes frente a um contexto social (Suchman,
1995), quando aplicado em nivel organizacional, tal conceito assume revestimento de suporte
a sobrevivéncia organizacional em um dado contexto de insercdo (Berger, Ridgeway, Fisek, &
Norman, 1998; Rossoni, 2016).

Frente ao cenario de discussdo sobre legitimidade alguns grupamentos de entidades
emergem com maior destaque, como é o caso das organizagdes da Justica (Guarido Filho, Luz,
& Silveira, 2018). Tal segmento €, neste estudo, identificado pela relevancia organizacional
frente aos contextos social e institucional do ordenamento estatal e pela influéncia sobre
questbes de impacto na vida em sociedade, como o respeito as leis, a coesdo social e o
desenvolvimento econdmico e social (Guimaraes, Gomes, & Guarido Filho, 2018), sendo
ainda delimitado considerando o foco em Entidades de Fiscalizagdo Superior (EFS),
organizacOes responsaveis pelo controle sobre a aplicacdo dos recursos publicos que, na
realidade brasileira, sdo identificadas a partir da estrutura dos Tribunais de Contas (TCs).

No tocantes as EFS, registra-se que, com base nos contextos internacional e nacional,
tais organizacbes tém se constituido como instituicdes histéricas que, em comparagao aos
poderes constitucionais, ja transitaram pelos mais diversos contextos politicos e administrativos
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sem sofrer muitos danos (Speck, 2000). Ao desviar o foco para o nivel nacional, com
alinhamento ao modelo de corte de contas napolednico, os TCs, embora muito préximos ao
Poder Legislativo, apresentam o componente de autonomia e independéncia em relacdo aos
demais poderes, atuando em grande medida por meio de mecanismos de decisdo e sancao
proprios (Willeman, 2017), cenario que tem oportunizado atuacdo institucional de grande
repercussdo e impacto sobre a vida em sociedade dos uUltimos anos (Luz, Sousa, & Guarido
Filho, 2019).

Ademais, ainda sobre o contexto nacional, embora tais organizacGes tenham sido
valorizadas com a Constituicdo Federal de 1988, em decorréncia da introducdo de varidveis
ligadas ao controle social e de desempenho governamental (Loureiro, Teixeira, & Moraes,
2009; Speck, 2000), nos ultimos anos, tém sido associadas a debates sobre 0 envolvimento em
casos corrupgéo, o alcance do poder jurisdicional de controle, a padronizagdo nacional do
processo de controle externo e a extingdo de tribunais (Abraham, 2016; Aradjo, 2017; G1, 2017;
G1 CE, 2017; G1 CE, 2017b; Oliveira, 2008; O Globo, 2017; Viana, 2017), tematicas que
geraram a constituicdo de campo de dialogo e discussao sobre a necessidade de reforma dessas
organizacdes sob diversas dimensdes de ordem organizacional, jurisdicional ou mesmo
processual (Luz et al., 2019), colocando a legitimidade dessas organizacdes em rota de colisdo
e contestacao social no contexto em que estdo inseridas.

A convergéncia discursiva em torno da reforma dos TCs, por sua vez, revela-se
importante ao tempo em que, enquanto campo discursivo, abre espago para vozes de atores
diversos, sinaliza para a possibilidade de captura de aspectos do debate de ordem legal,
normativa ou mesmo responsiva e oferta espaco fértil para o uso de mecanismos como
legitimacy accounts, compreendidos como esfor¢os discursivos mobilizadores da legitimidade
organizacional (Ashforth & Gibbs, 1990; Sheridan & Mote, 2017) e, estratégias de framing,
identificadas como esforgos discursivos de significacdo, enquadramento e mobiliza¢éo da acéo
coletiva (Benford & Snow, 2000; Creed, Maureen, & Austin, 2002).

Assim sendo, os aspectos discutidos neste estudo elencam contribuices no campo
tedrico de interseccdo entre os estudos organizacionais e sociolegais, & medida em que se
buscou, por meio dos aspectos discursivos capturados, empreender olhar de base cultural e
processual acerca da legitimidade de organizacdes da Justica, considerando aspectos de
caraterizacdo legal, normativa e responsiva no contexto do fendmeno. Sob outra via, registra-
se também contribui¢cBes no campo empirico, uma vez que a narrativa produzida ao redor dos
aspectos de mobilizacdo e discussdo da reforma ofertou visao analitica sobre fendmeno que
destacou: a emergéncia das corporagdes profissionais enquanto entes mobilizadores das trés
esferas de segmentacdo analitica, o surgimento de tdnica cerimonialista sobre aspectos
fomentadores de mudancga do comportamento interoganizacional e a possibilidade de discussao
sobre crescimento progressivo da responsividade sobre campo como decorréncia do ingresso
de segmentos especificos da sociedade no debate.

Dessa forma, diante do contexto apresentado, o estudo teve como objetivo descrever,
por meio de legitimacy accounts de atores legais e ndo legais, os frames associados ao processo
de mobilizagdo ao redor do debate acerca da reforma dos TCs brasileiros no periodo de 2000
a 2017. Para tanto, abordou-se inicialmente desenho tedrico amparado na interseccao entre o
institucionalismo organizacional e os estudos sociolegais. Em seguida, pontuou-se
metodologicamente os procedimentos realizados para alcance dos objetivos de pesquisa. Sob

0 prisma dos elementos de discussao e resultados, observou-se o processo de mobilizagdo em
torno da reforma a partir de trés frames: (i) de ordem legal, associado a (re)construcdo de
significado legal; (ii) de ordem normativa, associado a mudan¢a de comportamento em nivel
interorganizacional e; (iii) de ordem responsiva, associado a recorte social de integragéo entre
grupos das esferas politica e juridica. Por fim, encerrou-se o artigo com recomendacdes para
exploragdo em trabalhos futuros.
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Legalidade, legitimidade e frames

O presente trabalho se fundamenta na nocéao de legitimidade amparada na relacédo entre
institucionalismo organizacional e os estudos sociolegais. Desse modo, o quadro tedrico de
sustentacdo apresentou trés focos de argumentacdo: (i) o primeiro ligado aos conceitos de
instituicbes e ambiente legal; (ii) o segundo associado aos recortes analiticos especificos de
campo legal e agéncia e; (iii) o terceiro voltado para a evidencia¢do da discussdo sob a ética
dos legitimacy accounts e dos frames (enquadramentos).

() No tocante a nocdo de instituicdes e ambiente legal, ressalta-se que a teoria
institucional tem se demonstrado uma abordagem dominante no campo dos estudos
organizacionais e seus principios tem proliferado analises organizacionais sobre os mais
diversos tipos de fendmenos (Greenwood, Oliver, Sahlin, & Suddaby, 2008; Tolbert & Zucker,
1999), inclusive no contexto de andlises de interacbes micro e macroestruturas (Scott, 2005),
sendo elemento de abordagem mdltipla e diversificada (Scott, 1987) e passivel de
institucionalizacdo (Tolbert e Zucker, 1999).

Nessa perspectiva, ao deslocar o raciocinio para a perspectiva legal, observou-se que,
aliado a evolucéo sobre o entendimento de ambiente institucional, a aproximacéo cada vez mais
nitida entre os estudos organizacionais e legais (Edelman & Suchman, 1997; Scott, 1994)
revelou a existéncia de um espaco especifico voltado para a constitui¢do e formatacdo de regras
sobre a legalidade, o denominado ambiente legal (Edelman, 1992), espago historicamente
negligenciado pelos estudiosos de organizac6es (Greenwood et al., 2008).

(i) Sobre os recortes analiticos especificos de campo legal e agéncia, salienta-se que
dentre os niveis de analise abordados pela teoria institucional, um que se destaca é o de campo
organizacional, perspectiva meso de analise (Kluttz & Fligstein, 2016), que DiMaggio e Powell
(1983) inauguram como ““area reconhecida da vida institucional” (DiMaggio & Powell, 1983,
p. 76) e que ao tracar um paralelo com os estudos legais, abre espago para a nogéo de campo
legal, representada por “fluxos de influéncia, comunicacao e inovagao entre varias organizacgoes
e profissdes que interagem com institui¢des legais” (Edelman, 2004, p. 6) e seria constituido
por atores como juizes, advogados, legisladores, auditores, por exemplo. Para a autora a
principal diferenca entre os dois campos residiria na l6gica de eficiéncia e racionalizacdo,
presente nos campos organizacionais, frente a logica de regras e direitos, integrante dos campos
legais (Edelman, 2004).

Ademais, um ponto chave na discussao sobre instituicdes e campos organizacionais
seria 0 conceito de agéncia, situado no espaco entre o contexto e a resposta do ator interpretador,
que representaria a “capacidade de um ator ter efeito sobre 0 mundo social — alterando regras,
os lagos relacionais, ou a distribuicdo de recursos” (Scott, 2008, p. 77), proporcionando uma
discusséo sobre o papel do poder nos processos institucionais. Nos estudos legais, a perspectiva
agéntica poderia ser vislumbrada na atuacdo das corporagdes profissionais em contextos de
endogeneidade legal, de formacdo da consciéncia juridica gerencializada, de enquadramento de
argumentos legais em face da atuacao de atores organizacionais e de mecanismo de deferéncia
judicial as construc@es organizacionais da lei, por exemplo (Edelman, 2016).

@iy Em relacdo a discussdo de legitimacy accounts e frames (enquadramentos),
destaca-se que, ancorada no componente organizacional, a legitimidade parte da compreensao
da aceitacdo e da credibilidade como recursos organizacionais de sobrevivéncia no ambiente
social em que estdo integradas (DiMaggio & Powell, 1991; Greenwood et al., 2008; Scott,
2008a). De modo adicional, a partir de uma nogéo processual, a legitimidade pode ser
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compreendida como “um conjunto estruturado ou conjuntos de atividades formais ou
emergentes que descrevem como um ator adquire associacdo com uma ordem ou categoria
social existente” (Suddaby, Bitektine & Haack, 2017, p. 462). Tal leitura permite entendimento
da legitimidade enquanto componente construido e negociado socialmente, assim como abre
espaco para a identificacdo desse cenario por meio de trés possibilidades: uso da linguagem e
comunicacgdo, processos de teorizacdo e por meio da ideia de identificacdo/categorizacédo
(Suddaby et al., 2017).

Sob a otica discursiva, especificamente, dois elementos se sobressaem: os legitimacy
accounts e os frames. Os legitimacy accounts enquanto explicagdes, desculpas e justificativas
utilizadas, pelas organizagfes ou determinados atores, para invocar (Ashforth & Gibbs, 1990),
ou mesmo manter a legitimidade organizacional (Sheridan & Mote, 2017), podem ser
evidenciados em diversos estudos, tanto no que refere ao uso desse recurso para o desenho
metodoldgico de pesquisas, como representantes da expressdo do debate no contexto
interacional (Creed et al., 2002; Elsbach, 1994; Lamertz & Baum, 1998; Sheridan & Mote,
2017).

J& o processo de framing, elemento bastante utilizado na teoria dos movimentos sociais
e que busca a compreensao das “bases cognitivas da agado coletiva” (Creed et al., 2002, p. 479)
que atuam sobre a compreensao de aspectos de “mobiliza¢do e contramobiliza¢do de ideias e
significados” (Benford & Snow, 2000, p. 613), podem ser exemplificados por estudos que
utilizacdo a estratégia de framing para a compreensao de tematicas como risco de inundacoes
(Escobar & Demeritt, 2014) e desaparecimento de idiomas (Rivenburgh, 2013).

Assim sendo, a articulagdo tedrica que fundamenta a pesquisa em questdo toma como
base, em primeiro momento, a zona de interseccao entre o institucionalismo organizacional e
os estudos sociolegais. Em segundo momento, de modo mais especifico e com o objetivo de
estabelecer mecanismos tedricos de delimitagdo do fenémeno, utiliza a légica dos campos,
organizacional e legal, e suas fronteiras de interseccdo. Por fim, em um terceiro movimento,
como forma de instrumentalizar o mergulho analitico sobre o espaco de andlise delimitado,
optou-se pela utilizagéo dos recursos de legitimacy accounts e framing.

Procedimentos metodoldgicos

O estudo apresentou delineamento em bases de carater exploratério-descritivo, com
cunho qualitativo, horizonte temporal longitudinal e estratégia de pesquisa de estudo de caso
(Saunders, Lewis., & Thornill, 2009). Adotou ainda o nivel de anélise de campo organizacional,
entendido como o conjunto de atores, legais e ndo legais, integrantes do debate em torno da
reforma dos TCs no periodo 2000 a 2017. Como unidade de analise, delimitou-se os aspectos
discursivos do préprio debate em torno da reforma.

O horizonte temporal de 2000 a 2017 foi justificado pela ampla presenca de debates
sobre a legitimidade dos TCs, inclusive com repercussdo nas construgdes legais dos poderes
Legislativo e Judiciario, nos contornos do ano 2000. Ja a etapa de coleta de dados consistiu no
agrupamento de dados primarios e secundarios e foi segmentada em duas etapas: (i) pesquisa
documental e; (ii) realizacdo de entrevistas, ambas coletadas entre agosto de 2017 e janeiro de
2018.

A etapa de pesquisa documental foi constituida de 191 documentos com o intuito de
investigar preliminarmente o campo. Os documentos foram segmentados da seguinte forma: 50
documentos legislativos (Propostas de emenda a constituicdo - PEC, videos de audiéncia
publicas e discursos parlamentares), 23 documentos coletados de portais institucionais e
paginas eletrbnicas de movimentos sociais, quatro exposicdes sobre a tematica (debates e sessdo
plenaria no Supremo Tribunal Federal - STF), 19 livros sobre a tematica, 31 documentos de
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eventos realizados pelas corporagdes profissionais do campo em discusséo e 71 documentos
oriundos da midia (artigos de opinido, matérias jornalisticas, reportagens e entrevistas). A
reunido dos documentos teve motivacdo exploratoria e foi realizada de modo livre, sempre
respeitando a pertinéncia tematica com o assunto em discussdo, no caso a reforma dos TCs, e a
recomendacdo complementar de alguns entrevistados.

A etapa de entrevistas foi realizada com 21 individuos, em condugdo semiestruturada e
com o suporte da técnica de bola de neve (Creswell, 2007), e teve como intuito a exploracdo da
dindmica de campo organizacional analisada, de modo a complementar as informac6es
oriundas do quadro documental. Os entrevistados foram segmentados, apenas para efeito de
posicionamento de aspectos discursivos, em cinco categorias de atores, legais e ndo legais, a
saber: corporacgdes profissionais, midia, sociedade civil organizada, academia e judiciario. Os
atores entrevistados foram selecionados com base no nivel individual e organizacional, de
envolvimento e inser¢éo no debate em torno da reforma.

A analise dos dados se deu por meio da técnica de analise de conteudo (Bardin, 2011),
com o apoio do software de analise qualitativa NVivo®. A analise foi estruturada em duas
etapas: (i) a primeira selecionou, de modo livre, incidentes (discursivos ou ndo) criticos no
contexto dos dados primarios e secundarios reunidos, e (ii) a segunda contextualizou os
incidentes levantados nas perspectivas de frames segundo as ldgicas: legal, normativa e
responsiva, identificadas na literatura. Para o frame legal, foi considerado 0 agrupamento de
incidentes ligados a dispositivos legais formais e prescritivos ou mesmo a nocao de sentido e
significado legal associada a esses instrumentos. Para o frame normativo, considerou-se o
agrupamento de incidentes relacionados a fatos mobilizadores do comportamento
organizacional dos TCs ou mecanismos que expressassem de tal fungdo na dindmica de campo
organizacional. Por fim, a Otica responsiva considerou o agrupamento de incidentes que
envolvessem uma mobilizagao social extensiva em nivel de campo organizacional, de modo a
abranger atores ainda ndo capturados nos frames anteriores.

Resultados e discussao

Esta secéo foi dividida em duas partes. A primeira apresentou a mobilizagdo em torno
da reforma dos TCs, no periodo de 2000 a 2017, sob a Otica dos frames legal, normativo e
responsivo. J& a segunda buscou discutir, com base nos resultados encontrados, as fronteiras de
observacdo do fenémeno sob a perspectiva da legalidade e da legitimidade.

A mobilizacado em torno da reforma: os frames legal, normativo e responsivo.
Frame Legal

Sob a 6tica de processo de mobilizacédo associado a legalidade e a (re)significacao legal,
foi possivel observar: (i) o histérico de propostas de positivagdo de regras legais por meio
projetos de emenda a constituicdo (PECs), (ii) as sinalizacbes de engajamento frente a
instituicbes juridicas e legislativas e, (iii) a expressdo da construcdo da legalidade e da
(re)significacdo legal como elementos emergentes do debate a partir de, em primeirainstancia,
uma nova forma de enxergar os TCs e; em uma segunda instancia, um aspecto contextual
voltado para uma cultura legal brasileira detalhista e excessivamente positivada.

(i) No tocante as propostas de positivacdo de regras legais por meio PECs, observou-
se que, nao obstante a discussdo no plano das ideias, a critica ao atual modelo dos TCs nao
permanece apenas na légica do debate, mas tem sido também ofertada ao longo dos anos em
sede do Poder Legislativo. Desse modo, ao se enumerar por assunto 40 PECs no periodo de
1995 a 2017, constatou-se que as tematicas circularam entre: fixacdo de mandato e quantidade
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de membros dos TCs (cinco PECs), aperfeicoamento/transferéncia de competéncias (trés
PECs), critérios de nomeacdo e escolha de membros dos TCs (18 PECs), extin¢ao dos TCs (seis
PECs), forma de composicao e criagdo de mecanismos de controle externo para os TCs (cinco
PECs), criacdo da auditoria de controle externo no @mbito dos TCs (uma PEC), padrédo nacional
para o processo de controle externo (uma PEC) e fixacdo dos TCs como 6rgdos permanentes
(uma PEC).

As tematicas pautadas no ambito do Legislativo, portanto, refletem em grande medida
o0s nucleos de debate formatados nos ultimos anos (Ramires & Neto, 2015; Rocha, 2002), sendo
observado recentemente o deslocamento do debate em torno do questionamento da legitimidade
dos TCs de um polo associado a nogdo de extingcdo para um ancoramento na nogdo de
aperfeicoamento e aprimoramento dessas instituicfes. Nesse cenario, destacaram-se as
discussdes em trés PECs: 329/2013, 040/2016 e 022/2017, que serdo alvo da discussdo a seguir
considerando o prisma de engajamento legislativo nos contornos delas.

(if) No que se refere ao engajamento organizacional frente as institui¢fes juridicas e
legislativas, constatou-se a mobilizacdo, inicialmente, da contextualizacdo do Legislativo em
relacdo a efemeridade do debate e a auséncia de interesse na discussao da reforma dos TCs,
assim como no tocante & auséncia de legitimidade como elemento associado ao risco legislativo,
conforme trechos abaixo.

“0s caras nunca mexeram, nem no momento mais critico, quando prenderam o tribunal do Rio
praticamente inteiro e comegou a se discutir isso de novo (...) 0 Congresso ndo esta interessado
nisso. Nao sdo textos que vao avangar” (Entrevistado 15 - Midia).

“hoje 0 momento do parlamento é anticontrole e fortalecer tecnicamente ainda mais os TCs seria
perda de poder para eles” (Entrevistado 12 — Corporag6es Profissionais).

“mas o Parlamento estd cada vez mais enfraquecido e sem legitimidade” (Entrevistado 11 —
Corporagdes Profissionais).

Frente a esse contexto, um segundo momento de mobilizagao percebido ocorreu em dois
pontos: na busca de uma agenda minima entre as corporagdes profissionais envolvidas no
debate sobre a Reforma e na estratégia de avancar com as PECs no campo do Legislativo em
termos de admissibilidade, para entdo discutir o ajuste dos pontos divergentes. Tais pontos
podem ser verificados nos trechos abaixo.

“para que essa campanha prospere, nos temos que buscar uma agenda minima entre nos, ha
diferenca de visdes entre conselheiros, Procuradores, auditores, servidores e dentre eles
proéprios” (Presidente de corporagao profissional, MUDATCERI, 2017).

“O ponto de tramitagdo de uma PEC ¢ sua admissibilidade, o qual se analisa apenas sua
constitucionalidade, depois é formada uma comissdo especial para se discutir o mérito. Esse
serd 0 momento de construir um consenso, de construir um modelo possivel, mas por enquanto
cada associacgdo esta com a sua bandeira, com a sua proposta” (Entrevistado 02 — Corporagao
Profissional).

Ainda no &mbito de movimentac6es no Legislativo, assim como no Judiciario, registra-
se a contratacdo, por parte de uma das corporacBes profissionais ligadas aos TCs, de um
escritorio de assessoria parlamentar e advocacia, sinalizando para uma estruturacdo das
entidades do campo no que diz respeito a atuacao legislativa e judicial.

“A ATRICON contratou, em Brasilia, um escritorio de Assessoria Parlamentar (...) o objeto do
contrato € acompanhar todos os processos que tenham relagcdo com os TCs: composicao, direitos
e prerrogativas dos membros, orcamento publico e gestdo; mudancas na Lei de
Responsabilidade Fiscal e na Lei das Licitagdes; criacdo do Conselho Nacional dos TCs,
combate a corrupcao, etc” (Noticia sitio, Atricon, 2015).
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“A atuacdo da ATRICON no Judiciario foi fortalecida com a contratacdo do escritorio de
advocacia (...) os advogados (...) mapeiam e acompanham as a¢Oes de interesse da ATRICON
e dos Tribunais de Contas” (Revista, Atricon, 2017).

(iii) Na observacdo da construcédo da legalidade e da (re)significacdo legal como
elementos emergentes do debate, foi possivel observar a invocagdo de um continuum entre o
polo técnico e politico, em grande medida desenhado a partir do reflexo sobre os TCs em relagédo
ao Judiciario e Legislativo, como retrato da ressignificacdo do papel e da legalidade associada
a essas instituicdes, conforme trechos abaixo.

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

“muito se fala: o TC € um o6rgdo auxiliar do poder Legislativo, como se a gente tivesse ali para
digitar alguns relatérios para o Legislativo e ndo é isso. O TC é uma instituicdo independente,
gue ndo depende do funcionamento do Legislativo, (...) o tribunal precisa se assemelhar ao
Judiciario e ndo ao Legislativo, porque se ele funciona segundo as bases do Legislativo, ele ndo
vai passar uma ideia para a sociedade de que faz um devido processo legal, longe das paixdes
que sdo tipicas do Legislativo” (Presidente de corporacao profissional, CAmara dos Deputados,
2017).

Observou-se ainda, conforme falas abaixo, a invocacdo de aspectos definidos sob a
I6gica dos valores e construgdes sociais em nivel de sociedade, focando em aspectos culturais
que remetem a uma cultura legal detalhista e excessivamente positivada como fio condutor das
discussdes em torno da legalidade.

“Por certo ndo esta na politica a falha de comportamento daqueles que sdo escolhidos e sim
talvez na sociedade, ndo existe uma sociedade, ndo existe um parlamento ou tribunais corruptos
se a sociedade também ndo o for” (Representante da OAB, Camara dos Deputados, 2017).

“(...) € muito mais resposta para nossa cultura brasileira de um direito detalhado, de um direito
que decorre do direito romano, em que os principios e até regras expressas nao sao cumpridos”
(Entrevistado 03 — Corporac¢6es Profissionais)

Frame Normativo

Como um processo normativo associado a mudanca de comportamento no nivel
interorganizacional, foi possivel observar: (i) a ressignificacdo do papel das corporacdes
profissionais, enquanto mecanismo agéntico que expressa a atuacdo de entidade coletiva
interessada, em primeiro momento, na representacdo coletiva e, em segundo momento, na
regulacdo do campo organizacional e; (ii) o desenho e aplicacdo de mecanismos influenciadores
de soft enforcement com programas como o Programa de Modernizagéo do Controle Externo
dos Estados e Municipios Brasileiros — PROMOEX e o Programa Qualidade e Agilidade nos
TCs - QATC.

(i) no tocante a ressignificacdo do papel das corporacdes profissionais, tem-se que as
pautas propostas pelas corporagdes profissionais, ao longo do periodo de 2003 a 2017,
evoluiram de um foco de atuacdo estritamente corporativo e de socializacdo entre associados,
para uma interlocucdo com pautas mais direcionadas ao aprimoramento dos TCs enquanto
sistemas. Nesse sentido, as tematicas afetas a esse levantamento historico consideraram
diversas dimensdes: seja no campo da representacdo simbdlica e de formacédo de identidade
organizacional, seja sobre aspectos estruturais, seja sobre a mudanca de comportamento
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organizacional, ou até mesmo sobre as dimensdes relacional dos TCs e de atuacdo e
direcionamento com base em instrumentos e deliberacGes das corporacdes profissionais.

No que se refere aos aspectos discursivos recuperados sobre a ressignificagdo do papel
das corporacbes profissionais, evidéncias demonstraram, sob uma primeira Otica, as
corporacdes profissionais como organiza¢des muito proximas do jogo politico-corporativista,
caracterizando-as a partir das rotinas de atividades de integragéo e socializac¢do, conforme segue
abaixo.

“(...) as associagdes nunca foram boas fontes, porque eu acho que elas fazem no ativismo muito
proximo do jogo politico e do corporativismo” (Entrevistado 14 - Midia).

“(...) mas assim associacdo de classe mesmo, fazia festinha, encontrava, fazia convénios para
ter desconto, discutia salario, algo assim. Nada relacionado ao sistema, tanto que pouca gente
participava e ndo tinha expressividade” (Entrevistado 11 — Corporagdes Profissionais).

Demonstraram também posicdes intermedidrias de neutralidade, em que se verificou um
papel de fiscalizacdo e vigilancia do sistema de controle externo, posicionamento pautado
principalmente em funcdo da auséncia de efetividade dos instrumentos formais de
acompanhamento como, por exemplo, as corregedorias.

“(...) entdo elas sdo bem importantes, fazem o lobby corporativo, mas funcionam também no
papel de fiscalizagdo das autoridades” (Entrevistado 15 - Midia).

Sob uma outra otica, foi possivel evidenciar uma segunda visdo sobre as corporacfes
profissionais, dessa vez menos vinculada ao corporativismo funcional e mais ligada ao debate
estrutural e propositivo sobre o sistema de controle externo.

“Hoje tanto a ATRICON, como a AMPCON, a ANTC ¢ a AUDICON, se elas se mostrarem
como sendo entidades basicamente classistas, elas ndo terdo apoio da sociedade. E preciso
deixar bem claro que o0s nossos interesses ndo sdo meramente classistas, Sdo interesses
institucionais, por isso essa pauta comum, essa pauta de aperfeicoamento do controle tende a
ser melhor aceita pela sociedade” (Entrevistado 07 — Corporagdes Profissionais).

(if) No que diz respeito ao desenho e aplicagéo de mecanismos influenciadores de soft
enforcement a partir de programas como o PROMOEX e 0 QATC, salienta-se que foi possivel
observar para o Programa de Modernizagdo do Controle Externo dos Estados e Municipios
Brasileiros — PROMOEX uma caracterizacdo exdgena de origem ao sistema dos TCs, muito
embora posteriormente tenha recebido apoio institucional de entidades pertencentes ao campo
organizacional. Observou-se ainda que, embora desenhado sob uma ética de fomento a inducéo
de aperfeicoamento do sistema, a percepcdo do programa resultou, em grande medida, em um
carater de estruturacdo e de oferta de recursos para o sistema dos TCs, sem adentrar
efetivamente em uma discusséo sistémica e estrutural.

“O PROMOEX foi coisa meio de cima para baixo. Foi iniciativa do Ministério do Orgamento e
Gestdo (...) ndo partiu do sistema de controle” (Entrevistado 11 — Corporacdes Profissionais).

Ademais, em um segundo momento apés o PROMOEX, foi possivel observar a atuacao
da corporacdo profissional denominada ATRICON no ambito do Programa Qualidade e
Agilidade dos TCs (QATC), segmentado por duas frentes: uma de ResolucGes/diretrizes, por
meio das quais a ATRICON faz recomendacfes aos TCs, e outra pelo Marco de Medicéo de
Desempenho dos TCs (MMD-TC), momento de avaliagdo dos TCs com base em critéerios
preestabelecidos (Atricon, 2017). Tal iniciativa surgiu, segundo percepc¢des capturadas em
primeiro momento, como reposta organizacional ao contexto vivenciado pelos TCs.
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“A gente precisa de uma coisa mais pratica. Corre o risco da gente, ndo vou dizer ser extinto,
porque a gente ndo vai, mas perder bastante a for¢a” (Entrevistado 11 — Corporagfes
Profissionais).

Observou-se também o QATC enquanto principal ponto de reforco da ideia de
ressignificacdo das corporagdes profissionais, uma vez que, em face da reposta organizacional
associada ao aprimoramento institucional, abriu-se uma nova frente de discussao no campo
organizacional, fundada sob a ética de intervencdo das corporacdes profissionais, em algumas
ocasifes comparadas a atuacdo que o CNJ tem para com o Poder Judiciério.

“A ATRICON, como ela é um ator ainda mais forte e mais influente nesse cenario, a mudanga
da sua atuacao teve uma repercussao maior, porque antes ela atuava mais como a associagao de
classe mesmo, corporativa, e hoje ela atua muito como um 6rgdo semelhante ao CNJ. Entdo é
um 6rgdo que tem tentado ter influéncia na atuacdo dos TCs. Ela ndo pode obrigar, mas tem
estimulado com 0 MMD-TC, com os indices de efetividade dos TCs, tem editado resolucdes,
por exemplo, voltadas a estimular ¢ uniformizar as atua¢des” (Entrevistado 01 - Academia).

Em sede do MMD-TC, algumas percep¢0es emergiram como, em primeiro momento,
as relacionadas as estratégias de manutencéo e adesdo da ferramenta pelo sistema de TCs, tais
como a dispensa de ranqueamento e divulgacao dos resultados obtidos pela ferramenta e, em
segundo momento, as ligadas ao marco de medic¢do enquanto instancia de conhecimento e nao,
efetivamente, de atuacdo, principalmente em face da auséncia de natureza impositiva e
coercitiva. Ambas estdo representadas a seguir.

“Foi um momento riquissimo para enfrentar as nossas proprias mazelas. O que néo é uniforme,
vamos uniformizar, o que a gente ndo tem, vamos tentar buscar. Expondo, mas dentro do
sistema. So foi possivel a adesdo voluntaria, porque nao é ranqueado e porque nao ¢ exposto”
(Entrevistado 11 — Corporac¢es Profissionais).

“O marco de medig¢do busca conhecer o sistema, no entanto é preciso ndo s6 conhecer, mas
reconhecer que é preciso mudar. Os marcos, eles nos permitem conhecer o sistema, mas na
medida em que ndo sdo publicados, na medida em que ndo se leva em consideracdo os dados
obtidos, ndo se permite o reconhecimento de deficiéncias (...) e é claro, a gente ha de convir,
que o marco ¢ feito por uma entidade classista e ela ndo tem a for¢ca de impor comportamento”
(Entrevistado 07 — Corporagdes Profissionais).

Frame Responsivo

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

(i) No tocante a inser¢do, principalmente na segunda década analisada, ou seja, a
partir de 2011, de grupos da sociedade civil organizada no debate, verificou-se alguns
movimentos associados a responsividade em torno do debate sobre a reforma dos TCs, como:
campanhas de ministro e conselheiro cidaddo, movimentos pela democracia nos TCs,
campanhas de conselheiro técnico, movimentos pela mudanca dos TCs, manifesto de juristas,
entre outros.

As campanhas de ministro e conselheiro cidad&o tiveram seu primeiro registro marcado
por uma candidatura ao cargo de ministro do TCU com base em uma sustentagdo de
despolitizacdo da corte, em 2011. Dessa época em diante, a iniciativa foi espalhada por diversos
estados e evoluiu para a disseminacdo da nocdo de que os TCs e seu cargos sdo de acesso a
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sociedade como um todo, de modo que o processo de escolha deva ser transparente e
democratico para que qualquer cidaddo que queira e possa pleitea-lo.

“O conselheiro cidaddo ¢ uma proposta dentro do quadro normativo atual, vocé procura
democratizar e qualificar a escolha do érgdo politico. Entdo, enquanto ndo tem reforma, o
conselheiro cidaddo busca qualificar o processo atual” (Entrevistado 02 — Corporagoes
Profissionais).

Ja a campanha de conselheiro técnico (Pessoa, 2017), traz uma nocdo de tecnicidade
para a escolha, principalmente partindo das carreiras técnicas que compdem os TCs, de modo
que o nome indicado e apoiado pela populacdo tenha respaldo nos critérios definidos pela
constituicéo.

“A campanha conselheiro técnico esta centrada em arregimentar um técnico do controle externo
para poder conduzir esse processo de eleicdo, diferente da campanha conselheiro cidadéo, em
gue eu posso arregimentar alguém da sociedade, técnico ou ndo” (Entrevistado 07 — Corporacoes
Profissionais).

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

“(...) aideia surgiu em um dos momentos em que uma das PECs estava sendo discutida (...) € o
intuito foi tentar ter um consenso minimo juridico a respeito de um futuro modelo”
(EntrevistadoO1 - Academia).

“(...) surgiu esse argumento da inconstitucionalidade “serd que € inconstitucional?" Vamos
debater entdo com os juristas. Mas esse € 0 argumento juridico, o que se quer na verdade é travar
a discussdo” (Entrevistado 02 — Corporacdes Profissionais).

O MUDATC, por sua vez, apresenta uma dinamica mais abrangente, de modo a tentar,
por intermédio das corporacdes profissionais, ampliar o debate sobre o aprimoramento dos TCs.

“O MUDATC ¢ um movimento das associagdes, capitaneado pela AMPCON, pelo
CONACATE, pela FENASTC e pela ANTC, e a gente tenta incorporar e fazer com que ele
cresga, que ele possa ser de toda sociedade, e se ndo for, ndo vai ter reforma nenhuma em TC.
Se ndo for a sociedade querendo, querendo muito, ndo vai acontecer” (Entrevistado 02 —
Corporagdes Profissionais).

(if) Em relacéo a identificacdo da centralidade do movimento de responsividade em
torno da atuacdo das corporacdes profissionais, registra-se que tal frente de acdo parte,
principalmente, da necessidade de infundir os TCs com valores sociais e uma insercéo social,
conforme trecho abaixo.

“Um dos 6rgaos que sao avaliados nas pesquisas que nos fazemos sao os TCs, eles sd3o os mais
mal avaliados, ha muito tempo. Os TCs s&o desconhecidos da populagéo e vocé vé que ndo sdo
efetivos” (Entrevistado 21 — Sociedade Civil Organizada).

Foram apresentados também posicionamentos destacando que se tratam ainda de
movimentos, em grande medida, enddgenos ao sistema, de modo que ha ainda pouca
repercussao na acep¢ao mais ampla de sociedade.

(...) s@o movimentos que nascem dos proprios TCs, dos servidores, de representantes do
Ministério Publico, a populagdo mesmo ndo aderiu. Se vocé olhar bem a OAB ndo aderiu
completamente, 0s movimentos civis organizados ndo aderiram completamente, o cidadao
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pulverizado ndo aderiu completamente. S8 movimentos que estdo muito umbilicais.
(Entrevistado 11 — Corporacg6es Profissionais).

Por fim, foi possivel identificar, a partir de 2011, a evolucgéo da participacdo de alguns
movimentos em torno do debate sobre a reforma dos TCs sobre os mais diversos aspectos: apoio
a candidaturas de cargos deliberativos ligados aos TCs, mobilizagdo em torno da significacdo
dos dispositivos legais ligados ao processo de escolha dos membros dos TCs, movimentos de
cunho mais amplo e associados a democratizacdo e defesa contra a corrup¢do nos TCs,
movimentos associados a legalidade, a despeito do movimento de juristas, dentre outros,
sinalizando para indicios de ampliacdo da responsividade e sociabilidade do debate, conforme
trecho abaixo.

“Como vocé defende a ndo extingdo de um TC que acaba de aprovar as contas de um prefeito
com 140 ressalvas? Como que vocé defende a existéncia de um TC como esse? E eu falei assim:
se nés pegarmos l& atras, antes da existéncia do TC (...) e passassemos pelos mesmos critérios
de afericdo dessas contas, de verificacdo, de auditoria, n6s ndo encontrariamos 140 ressalvas,
nos encontrariamos 140.000 ressalvas. A simples existéncia dos TCs ja faz com que o ordenador
de despesa, com que o gestor, na hora de colocar a assinatura dele no documento, pense duas
vezes. Agora imagina entdo esse TC aprimorado, cumprindo com forgca e com eficécia o seu
papel” (Entrevistado 19 — Sociedade Civil Organizada).

Da legalidade a legitimidade: fronteiras de observacédo do fenbmeno.

De posse dos frames de orientacdo legal, normativa e responsiva, identificados na secao
anterior, esta secao teve como intuito discuti-los sob a 6tica mais ampla da reforma dos TCs,
de modo a contemplar o resgate tedrico necessario para a compreensdo do fendbmeno. Como
guia para a discussao proposta, foi elaborada a Tabela 01, que apresenta os frames por tipo de
reforma, papel dos atores, definicdo do problema, fonte do problema, nivel de maobilizacéo,
solucéo do problema e cenério ideal.

Tabela 01.
Frames associados ao processo de mobilizacdo em torno da reforma dos TCs.

Frame Legal Normativo Responsivo
Tipo de Legal Comportamental Social
reforma

O papel dos Mobilizagdo junto a atores Mobilizacdo junto a dirigentes Moblllzaga}o juntoa
do campo legal (Legislativo atores da sociedade civil

atores AP dos TCs .

e Judiciario) organizada
Definicdodo  Um problema de regulacéo e Um problema de Um problema de
problema significacdo legal comportamento organizacional invisibilidade social
Fonte do Construcéo e Comportamento politico dos Ause_n<:|a de
problema (res)significacdo legal TCs ponheumento da
sociedade sobre os TCs
N|ygl de~: Campo Iega_l (I’_efglslatlvo e Instancia de gestio dos TCs SouedaQe civil
mobiliza¢do Judiciério) organizada
Solucdo do Alteracdo dos dispositivos Aalteragao %e corlr]portamento A‘%”?g“go dab
roblema legais e ressignificacdo legal 0s TCs, opo Itico para o responsiviaade sobre a
P técnico estrutura dos TCs
PR TC legalmente TC organizacionalmente TC socialmente
Cenario ideal o .
Conforme legitimo responsivo

Nota: Fonte: Elaborado pelo autor.

Sob a otica da definicdo do problema, na perspectiva legal o problema € visto como de
(re)construcdo e (re)significacdo legal, de modo a ser resolvido pela alteracdo de dispositivos
legais e reconhecimento da (re)significacdo sob Otica culturalista, que apresenta como cenario

INSTITUTO BRASILEIRO Df
ESTUDOS £ PESQUISAS SOCIAIS

== Universidade de Brasilia IB?ES

2% AJUS



<,/
e

®
@

ENAJUS

Encontro de Administrac&o da Justica

2019

ideal a figura do TC legalmente conforme, cujas regras estdo demarcadas por uma no¢ao mais
ampla e imbuida de valores societais. Tal perspectiva tem proximidade com a teoria
institucional-politica (Talesh, 2009), em que se observa incursdes organizacionais sobre o
espaco legal, por intermédio de interacdes com o Legislativo e, em certa medida com o
Judiciario, com o intuito influenciar o valor legal gerado e de se enquadrar em uma realidade
socialmente e culturalmente construida, uma vez que a lei ¢ aqui entendida como “principios
morais, papéis escritos e simbolos sagrados” (Edelman & Suchman, 1997, p. 482).

Na perspectiva normativa, o problema é visto como sendo de base comportamental
associado a dimensao organizacional, de modo que a solucdo apresentada como cenario ideal
estd associada a imagem do TC organizacionalmente legitimo, ou seja, predominantemente
técnico em detrimento das investidas politicas. Nesse segundo enquadramento, nota-se a no¢ao
de organizagdo enquanto estrutura suportada por principios afetos ao sistema social em queela
esta inserida (Rossoni, 2016).

Ja para a perspectiva responsiva, a leitura realizada para o problema foi percebida sob
uma Gtica social, ou seja, relacionada ao simbolismo e a infusdo de valores societais oriundos
da participacao social no processo. Sob essa roupagem, os TCs seriam apresentados pela no¢do
ideal de TC socialmente responsivo, de forma a apresentar valores construidos no ambito
societal e reconhecidos como validos, aproximando-se da nocdo de responsividade discutida
por Kagan (2009).

Cumpre destacar, por fim, que se trata de visdes diferentes para interpretacdo e alcance
do mesmo fendbmeno, de modo que elas ndo séo excludentes, apresentando pontos de contato
bastante representativos, assim como fatores de mobilizagéo e atores semelhantes. Os achados
deste estudo, reforcam também os pontos de fertilidade entre os estudos organizacionais e
sociolegais mencionados por Suchman e Edelman (1996), a saber: o nivel da acdo, o nivel do
comportamento organizacional e o nivel de sistemas de regras societarias, abrindo espago para
pensamentos relevantes sobre as organizacbes como atores sociais complexos de
comportamento orientado por elementos técnicos e culturais; a compliance como elemento
cultural, definida tanto do ponto de vista simbolico, quanto substantivo e; o simbolismo,
operado em nivel ambiental, como forma de promocdo do isomorfismo institucional e da
construgéo social da legalidade.

Conclusdo

O estudo teve como propdsito descrever, por meio de legitimacy accounts de atores
legais e ndo legais, os frames do processo de mobilizagcdo em torno do debate acerca da reforma
dos TCs brasileiros no periodo de 2000 a 2017. Nesse sentido, utilizou-se como fundamentacgéo
o institucionalismo organizacional, de cunho sociolégico, ancorado no seu relacionamento com
a perspectiva do direito e sociedade, oriunda dos estudos sociolegais.

Como resultados foi possivel observar a mobilizacdo em torno da reforma dos TCs a
partir de trés frames: (i) de ordem legal, associado a (re)construcéo de significado legal; (ii) de
ordem normativa, associado a mudanca de comportamento interorganizacional e; (iii) de ordem
responsiva, associado a integracao entre grupos das esferas politica e juridica. Os resultados
lancam luz sobre dimensdo processual da legitimidade em organizacdes da Justica e destacam:
a emergéncia das corporacgdes profissionais enquanto entes mobilizadores das trés esferas de
segmentagdo; o0 surgimento de tonica cerimonialista em aspectos fomentadores do
comportamento interoganizacional e; a discussdo acerca do crescimento progressivo da
responsividade ligada ao campo como decorréncia do ingresso de segmentos especificos da
sociedade no debate.
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Como limitagdes da pesquisa, menciona-se o aparente desequilibrio de vozes ouvidas
no campo, fato que, muito embora ndo tenha afetado os achados do estudo, foi minimizado pelo
processo de triangulagdo de fontes e informantes. Cita-se também o recorte temporal do estudo
que, uma vez ampliado, viabilizaria, por exemplo, a consideracdo de fatores localizados em
periodo anterior a 2000 e posterior a aprovacao da CF/88, lacuna que aparentou conter relevante
cendrio para analises futuras, principalmente em face das diversas investidas sobre a
necessidade de reforma, e extinguir, tais cortes.

Como agenda para estudos futuros, recomenda-se a ampliagdo da nocdo de campo
organizacional, com o aumento do quantitativo e da variedade de vozes ouvidas no campo,
assim como com a expansédo do horizonte temporal analisado. Tais medidas teriam potencial de
amplificar os achados deste estudo no tocante a localizacdo da discussao e do debate no tempo
e no espaco geografico. Por fim, sugere-se ainda a realizacdo de estudos de natureza quantitativa
ou mista, como forma de complementar o método usado neste estudo.
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