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RESUMO

ste trabalho se constitui em um estudo sobre a efetividade de agdes do Tribunal de

Contas do Estado de Pernambuco, num momento histérico em que as instituicGes

publicas se voltam para a satisfacdo das necessidades do cidaddo. O objetivo prin-

cipal consiste em analisar como se caracterizam a efetividade formal e a desejada
e identificar qual a relagao destas com o ambiente institucional e com as estruturas de
poder do Tribunal de Contas do Estado de Pernambuco (TCE-PE). A pesquisa realizada é
de natureza qualitativa e os dados foram coletados por meio de entrevistas semi-
estruturadas, tanto no ambito do TCE-PE como no de 6rgdos representativos da sociedade
civil organizada que com ele interagem. Os dados obtidos e a analise realizada com base
na fundamentacdo tedrica selecionada indicam que existe de fato uma “efetividade dese-
jada” e que entre a efetividade formal e a desejada ha lacunas que sdo explicadas pelas
caracteristicas do ambiente institucional e pelos arranjos de poder existentes, confirman-
do o pressuposto da pesquisa.

ABSTRACT

his work consists on a study about the responsiveness of the actions of the Audit
Court of the State of Pernambuco in a historical moment characterised by the need
of public institutions to fulfil the citizens’ needs. The main objective is to analyse the
characteristics of both formal and desired responsiveness, besides the relationships
among responsiveness, the institutional environment and the power structures within the
Audit Court of Pernambuco. This research holds a qualitative nature and its data were
collected by means of open-ended interviews, made inside the Audit Court of Pernambuco
ambit, as much as in civil society agencies which interacts with it. The results show that
there is, in fact, a “desired responsiveness” and that there are gaps between it and the
formal responsiveness. Such gaps can be explained by the characteristics of the institutional
environment and the power structures in place, which confirms the research’s hypothesis.
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INTRODUCAO

processo de globalizagdo, que diminuiu os limites das fronteiras econdomi-

cas e politicas e reduziu a autonomia do Estado para fomentar as politicas

préprias, evidenciou, sobretudo, a grave crise em que este se encontrava.

Nos anos 90, em meio a essa crise econémica e fiscal, um novo modelo de
administracdo publica passou a ser desenhado no Brasil, no qual enfatizava-se a
melhoria na qualidade e eficiéncia dos servigos publicos, trazendo profundas modi-
ficacOes nas relagdes da sociedade com o governo, interferindo nos mecanismos de
democracia e cidadania e alterando as relagdes de poder que fazem parte do Estado.

Este estudo constituiu-se em uma analise sobre a nova atuacgdo do Tribunal
de Contas do Estado de Pernambuco, frente as mudancas ocorridas na ultima
década, que substituiu o controle formal pela avaliagdo dos resultados — desem-
penho - na atuacdo dos gestores publicos. Objetiva-se verificar como os aspectos
institucionais e as estruturas de poder se relacionam com o conceito de efetividade
aplicado a organizagdo.

A pesquisa realizada é de natureza qualitativa e os dados foram coletados
por meio de entrevistas semi-estruturadas realizadas nos meses de janeiro e
fevereiro de 2002, compreendendo como atores internos os Conselheiros, os Au-
ditores Substitutos de Conselheiro e as pessoas ocupantes dos cargos de diregdo
e chefia da area-fim do 6rgdo, como o Diretor Geral, o Coordenador de Controle
Administrativo, o Coordenador de Controle Externo, o Diretor do Departamento
de Controle Estadual, o Diretor do Departamento de Controle Municipal, o Diretor
do Departamento de Atos de Pessoal, o Chefe da Ouvidoria e o Chefe da Escola
de Contas Publicas, Professor Barreto Guimardes. Essas pessoas possuem a vi-
sdo ampla do processo, influenciando diretamente no rumo das agdes, com vistas
a efetividade dos atos exigidos pelas normas estabelecidas. Também, foram en-
trevistadas pessoas de 6rgdos representativos da sociedade civil organizada que
interagem com a instituicdo, como por exemplo, o Ministério Publico, a Ordem dos
Advogados do Brasil e o Sindicato dos Servidores do Tribunal de Contas do Estado
de Pernambuco. Ressalte-se que foi assegurado aos entrevistados o direito ao
anonimato.e, porisso, procurou-se ndo fazer mengao ao nome da pessoa, mas ao
cargo ou fungao ocupada na estrutura do TCE-PE.

Para dar suporte a este estudo, utilizou-se como base tedrica a abordagem
institucional relacionando-a a idéia weberiana de legitimidade (Weber, 1993) -
elemento fundamental para a existéncia da instituigdo e nucleo da teoria
institucional. Além disso, como forma de entendimento do processo de
institucionalizacdo e legitimagao da organizacgao, foi fundamental tratar das rela-
cOes de poder que circunscrevem o contexto social, destacando-se o poder
patrimonial, caracteristico da sociedade brasileira — na qual predomina a burocra-
cia patrimonial (Faoro, 1984) -, que se utiliza da burocracia como instrumento
para o exercicio do poder patrimonial. Focalizada a problematica existente entre
burocracia e poder, deve-se acrescentar que ambas as variaveis sdo instrumentos
para que as agoes dos administradores se tornem efetivas e a organizacgao atinja
aos objetivos para os quais foi criada. Efetividade €, no sentido técnico, um indica-
dor de desempenho e muitas vezes se confunde com outros indicadores, como
eficacia e eficiéncia. Neste trabalho, adota-se as definicées de Penteado (1991) e
Sander (1982). Assim, eficiéncia refere-se ao “critério administrativo que revela a
capacidade real de produzir o maximo com o minimo de recursos, energia e tem-
po” (Penteado, 1991, p.69). Eficacia é “a capacidade ou potencialidade para al-
cangar resultados almejados” (Penteado, 1991, p.70). Ja efetividade refere-se “a
resposta ou atendimento as exigéncias da comunidade expressas politicamente”
(Sander, 1982, p.13), sendo neste trabalho operacionalizado em duas dimensdes:
a formal e a desejada. Sob o aspecto formal, a efetividade encontra-se caracteri-
zada através de normas e regulamentos constantes da lei maior do Estado e dos
regulamentos internos da instituicdo; a efetividade desejada relaciona-se com a
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expectativa dos atores, visando a atingir aos objetivos sociais quando da atuacgao
do citado 6rgdo. Os fatores que impedem que a efetividade formal seja igual a
desejada foram apontados como lacunas.

O TrRIBUNAL DE CONTAS DO ESTADO DE
PERNAMBUCO: CARACTERISTICAS
CONTEXTUAIS E AMBIENTAIS

O Tribunal de Contas ingressou no sistema juridico nacional em 07 de novem-
bro de 1890, por meio do Decreto n°® 966-A, gracgas ao trabalho de Rui Barbosa e de
Serzedello Correa, Ministro da Fazenda a época, ganhando nivel constitucional em
24 de fevereiro de 1891, no art. 89 da Carta Magna, que estabeleceu: “E instituido
um tribunal de contas para liquidar as contas da receita e despesa e verificar a sua
legalidade, antes de serem prestadas ao Congresso” (Ferreira, 1974).

O Tribunal de Contas do Estado de Pernambuco foi criado através da Lei n°
6.078, de 12 de dezembro de 1967. No inicio, a Corte instalou-se numa sede
alugada na Rua do Hospicio. Em 19 de julho de 1973, o entdo governador Eraldo
Gueiros doou o terreno para construcdo da sede prépria e, em 09 de dezembro de
1988, ocorreu a solenidade de inauguragao do edificio-sede do Tribunal de Contas
na Rua da Aurora (Maranhdo apud Albuquerque, 1989). Jarbas Maranhao (apud
Albuquerque, 1989) destaca a colaboragado dos governadores desde a sua criagao
até a conclusdo da construcdo da sede propria.

Inicialmente, revela-se importante observar como se deu a evolugao histéri-
ca composicional dos principais personagens do TCE-PE. Primeiramente, foram
nomeados cinco ministros pelo entdao governador do Estado Nilo de Souza Coe-
lho. Com a Emenda Constitucional Estadual n® 02, de 25 de margo de 1970, e em
conformidade com a Constituicdo da Republica, através da Emendan®1, de 17 de
outubro de 1969, art. 13, item IX, os ministros passaram a ser chamados de con-
selheiros e o seu niumero foi alterado para sete - oportunidade em que o gover-
nador nomeou mais dois conselheiros. Tanto os cinco primeiros conselheiros como
0s seguintes que ingressaram posteriormente no TCE-PE foram oriundos da ativi-
dade politico-partidaria.

A época da instalacdo do 6rgao em Pernambuco, Jarbas Maranhdo, um dos
primeiros conselheiros do TCE-PE, frisou que o Tribunal de Contas era

“uma instituicdo util e proveitosa, 6rgdo imparcial, acima das pulsagdes
emotivas dos partidos politicos, auxiliando o governo no exame e prestagao
de contas, tendo assim uma viva importancia no regime constitucional mo-
derno. Ele surgiu da vontade do povo de distinguir as financas do Estado
das financas do Rei, no sentido de fiscalizar a execugdo orgcamentaria, atri-
buindo um carater técnico a este controle” (Maranhdo, 1990, p. 222).

Apesar desse relato, havia opinides controversas como a do entdo presi-
dente da Arena, partido politico existente a época, Arruda Camara, que, em reu-
nido da comissao executiva do partido, pronunciou-se que via na criagao do TCE-
PE “um viveiro para mais funcionarios e maneira de contemplar liderancas politi-
cas” (Camara apud Oliveira, 1989, p. 70).

Ao longo dos anos, no entanto, percebeu-se que a crescente degradacao
do poder publico a partir de inUmeras denlncias de corrupcgdo, a dilapidagdo do
patrimdnio publico, os prejuizos vultosos surgidos da construcdo de obras fara6-
nicas inacabadas, e outros escandalos cabalmente noticiados na imprensa, fez
com que o TCE-PE se tornasse um 6rgdo importante, no sentido de coibir esses
desmandos, posto que, a partir de sua acao, foram constituidos alguns mecanis-
Mos reais e precisos para impedir a agressdo ao patrimonio publico e proporcionar
a salvaguarda de direitos, em nome da democracia. Sobreviveu a varias crises
politicas e fortaleceu-se com a ultima Constituicdo, na qual lhe foram delegadas
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varias competéncias, como jamais tinha ocorrido na histdria constitucional brasi-
leira. Cabe destacar que o Tribunal de Contas, nessa ultima Constituicdo, aparece
como instrumento do Estado de Direito, pressuposto da nova ordem Constitucio-
nal, que visa obstaculizar o exercicio ilegal do poder, impondo ao Estado a submis-
sdo a lei e aos principios impostos pelo ordenamento juridico (Motta, 2002).

Com relagdo a realizagdo de seus servicos, encontra-se expresso nas nor-
mas que o Tribunal emitira um parecer prévio sobre as contas dos prefeitos e dos
governadores. Depois de emitido esse parecer técnico, as contas sdo encaminha-
das para as casas legislativas, correspondentes a cada esfera de governo, as
quais sao encarregadas constitucionalmente de julgar as contas. Esse julgamen-
to € baseado no parecer prévio emitido pelo TCE-PE que somente deixa de preva-
lecer por decisdo de 2/3 dos membros das Casas Legislativas - art. 31, §§ 1° e 209,
da Constituicao Estadual (Pernambuco, 1989). A Lei Complementar n° 64, de 18
de maio de 1990, prescreve em seu art. 19, inciso I, letra “g” que o prefeito ou
governador tornar-se-a inelegivel se suas contas forem rejeitadas pelo érgdo com-
petente, abrindo uma excecdo para os casos em que a questdo estiver sendo
apreciada pelo Poder Judiciario.

Depreende-se da norma acima que se o prefeito ingressar na Justiga con-
testando a decisdao do TCE-PE e da Casa Legislativa correspondente, e enquanto
ndo sair a decisdo definitiva do Tribunal de Justica, ele estad apto a se reeleger.
Deve-se ressaltar que essa decisdao pode demandar muitos anos para ser proferi-
da, o que garante, pelo menos, mais um mandato ao entdo prefeito ou governa-
dor. Conforme exposto, conclui-se que o parecer prévio emitido pelo TCE-PE, bem
como o julgamento realizado pelas casas legislativas ndo gozam de muita eficacia,
no sentido de tornar o prefeito inelegivel, dadas as limitagdes legais.

O TCE-PE possui, concomitantemente, a atribuicdo constitucional de julgar
as contas dos ordenadores de despesa, quer seja ele prefeito ou ndo, imputan-
do-lhe os débitos e as multas devidas, caso ocorra prejuizo ao Erario. A essas
decisGes de imputacdo de débito e de multa sdo conferidas a eficacia de titulo
executivo que, conforme prevé a Carta Magna (Brasil, 1994), em seu art. 71, para-
grafo 39, possui direito liquido e certo. Na pratica, entretanto, o que ocorre é que
o TCE-PE ndo tem conseguido receber ou fazer com que se devolva o que é de
direito, posto que ndo é executor de suas proprias deliberagbes, ja que nos casos
de imputacdo de multa, débito ou indicios de crime, elas sdao remetidas ao Ministé-
rio Pablico e ao Tribunal de Justica para que estes as executem. Cabe ao TCE-PE
a responsabilidade administrativa e patrimonial, a Justica a responsabilizagdo civil
e penal e aos 6rgdos de representacdo popular (casas legislativas) a responsabi-
lidade politica (Fernandes 1996).

Constata-se, assim, que esses outros 6rgdos assoberbados de outras tan-
tas responsabilidades, demoram demasiadamente para executar as decisdes do
TCE-PE, o que provoca muitas vezes a perda de eficacia das mesmas.

Outro ponto a se destacar, refere-se a posigao do Tribunal de Contas do
Estado de Pernambuco frente aos demais poderes. Por muito tempo, houve opini-
Oes controversas na doutrina no sentido de entender que o TCE-PE era um 6rgéo
auxiliar do Poder Legislativo. Isso ocorreu em fungao do texto constitucional men-
cionar que o controle externo seria exercido com o auxilio do Tribunal de Contas.
Segundo Medauar (1992, p. 120), “confunde-se, desse modo, a funcdo com a
natureza do 6rgdo”, pois em nenhum momento ha na Constituicdo a expressao de
dérgdo auxiliar. Observa-se que, atualmente, ha consenso na doutrina no sentido
de que o Tribunal de Contas encontra-se fora da estrutura de triparticao de pode-
res, idealizada pela obra de Montesquieu e que norteia toda a configuracao
organizacional do Estado moderno, formado pelas trés fungdes basicas de admi-
nistrar, legislar e julgar. Assim, entende-se que o Tribunal de Contas ndao possui
subordinacao hierarquica ou administrativa, que auxilia o Legislativo, em qualquer
de seus dmbitos no controle externo da Administragdao Publica, e fiscaliza os trés
poderes, sujeitando-os a obrigagdo de prestar contas. Com efeito, ndo s6 o Tribu-
nal de Contas é 6rgdo dotado de autonomia, como também os titulares do érgéao
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- conselheiros - possuem as mesmas garantias, prerrogativas, vencimentos e
impedimentos dos magistrados do Poder Judiciario, gozando, assim, do mesmo
status dos 6rgdos deste poder.

Como se pode depreender do exposto, o ambiente no qual o Tribunal de
Contas estd inserido é permeado de regras e regulamentos que estabelecem a
sua jurisdigdo, as suas limitagdes e o seu papel frente aos outros érgdos e pode-
res. Essa condigdo esta colocada segundo os valores do contexto, em consonan-
cia com o atual sistema juridico vigente e com as relagGes sociais atualmente
estabelecidas, independente da eficiéncia e da demanda de seus servigos (Meyer
e Rowan, 1977). Pereira (1997) destaca que a organizacgao institucional caracte-
riza-se por fatores como histoéria, liderangas, recursos e objetivos que moldam sua
estrutura, conforme relatado acima, enfocando que, muitas vezes, o seu desem-
penho depende das relagdes sociais estabelecidas, como ocorre, de fato, com o
TCE-PE e os demais 6rgdos com os quais ele se relaciona.

Essa relagao social entre os atores internos e entre estes e os atores ex-
ternos gera uma acdo dindmica de interesses, enfatizando-se a crenga de que a
questdo e o estudo do poder sdo indispensaveis a compreensdo da organizagdo.
Essa variavel sera tema do préoximo tépico.

As EsTRUTURAS DE PODER NO TCE--PE

O conceito de poder esta relacionado a atividade do homem na sociedade,
compondo uma relagao entre homens e entre os grupos (Carvalho, 1998). Sob a
esfera organizacional, as relagdes de poder sdao exercidas por meio do arcabougo
estrutural, envolvendo a anadlise de autoridades, divisdo hierdrquica e niveis de
controle (Hall, 1984).

Inicia-se o presente mostrando como os niveis de autoridade estado
construidos no TCE-PE.

As primeiras pessoas a comporem o Tribunal foram os conselheiros. Estes
fazem parte do colegiado do Tribunal de Contas e se relinem para julgar ou apreciar
0S processos que sdo previamente analisados pelos técnicos da Corte. O cargo de
conselheiro é vitalicio. A indicagdo para esses cargos ocorre segundo as disposicoes
constitucionais, ou seja, quatro conselheiros sdao indicados pela Assembléia
Legislativa e trés sdo escolhidos pelo governador do Estado e aprovados também
pela Assembléia Legislativa. Ressalte-se que desses ultimos, dois sdo escolhidos
entre os auditores e os promotores do Ministério Publico junto ao TCE-PE, indicados
em lista triplice, de acordo com critérios de antigliidade e merecimento.

Além das atribuicGes de julgamento, os conselheiros acumulam outros car-
gos dentro da estrutura organizacional que segundo os regulamentos internos,
somente podem ser ocupados por eles, tais como: o de presidente do 6rgéo, vice-
presidente, corregedor, diretor da escola de contas e ouvidor. Esses cargos sao
transitérios, segundo critérios de revezamento, com duragdo maxima de dois anos,
cuja eleigdo ocorre em sessao publica, realizada pelos mesmos conselheiros. Con-
soante os ensinamentos de Hall (1984), é possivel inferir que esses cargos ocupa-
dos na estrutura organizacional do TCE-PE constituem-se em grande fonte de
poder, ou seja, em uma maneira de controlar as bases de poder por toda a estru-
tura do TCE-PE, conforme adiante examinado.

Também participam do colegiado do TCE-PE os auditores substitutos de con-
selheiros, em nimero de dez, nomeados através de concurso publico. Sua fungédo
€ emitir um relatodrio prévio para melhor instruir os processos e substituir os con-
selheiros no caso de férias, licengas, faltas ou qualquer impedimento. Compde,
ainda, o colegiado do TCE-PE a Procuradoria Geral, que emite pareceres em qual-
quer processo, integrada por um promotor geral, cargo em comissao indicado pelo
conselho, que participa das reunides do colegiado. Assim, o colegiado do Tribunal
é composto por um corpo de conselheiros que decide, uma promotoria que zela
pela aplicagdao da lei e uma auditoria geral que analisa e prepara, com isencdo, os
processos para as decisGes, como conselheiros substitutos.
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N3do obstante essa triplice composicdo do colegiado do TCE-PE, sdo os con-
selheiros as maiores autoridades da casa, exercendo a maior influéncia sobre os
funcionarios e sobre os demais membros do colegiado: é dos Conselheiros que
partem todas as indicagdes de ocupacgao dos cargos comissionados existentes na
estrutura do TCE-PE. Segundo Morgan (1996), a autoridade formal dentro de uma
organizagdo é a fonte mais dbvia de poder, sobretudo nas organizagdes burocra-
ticas onde a autoridade é traduzida em poder. Scott (apud Hall, 1984) assevera
gue a autoridade é uma forma de poder cuja obediéncia é voluntaria, envolvendo
uma aceitacdao do sistema vigente, no qual o receptor legitima o persuasor, se-
guindo as direcdes deste. Conforme a classificacao de French e Raven (apudHall,
1984), este tipo € denominado de poder legitimo e se constitui numa base de
poder para aquele que o detém.

Prosseguindo com a exposicdo acerca da estrutura do TCE-PE, abaixo da
presidéncia do Tribunal, como integrante do quadro de servicos auxiliares, encon-
tra-se a Diretoria Geral, que possui subordinados a esta: a Coordenadoria de
Administragdo Geral e a Coordenadoria de Controle Externo. A primeira coordena
todos os servigos administrativos como contabilidade, recursos humanos e servi-
Gos gerais — area meio do TCE-PE; a segunda possui trés grandes departamentos
e um nucleo subordinados a esta: Departamento de Controle Municipal (DCM),
Departamento de Controle Estadual (DCE), Departamento de Atos de Pessoal (DAP)
e Nucleo de Engenharia.

Analisando-se comparativamente os departamentos, em especial os de Con-
trole Municipal e Estadual, percebe-se que a estrutura do segundo revela-se bem
mais enxuta que a do primeiro, em que pese o volume de recursos fiscalizados no
segundo ser bem maior. Observa-se que outros aspectos que envolvem questoes
técnicas e politicas sdo importantes para explicar essa realidade que, inclusive,
faz com que o DCM tenha um tratamento diferenciado em relagdo aos demais
departamentos, demandando dispéndios maiores para o TCE-PE, ndo sé para
manter a parte administrativa das inspetorias regionais, mas também para mobi-
lizar o pessoal técnico, que goza de maiores privilégios financeiros e instrumentais
referentes a gratificacdo de localizacdo, didrias, combustiveis e carros mais equi-
pados. No entanto, essas variaveis ndo sdo as Unicas a determinar o tratamento
diferenciado dispensado aos departamentos. Existe a presencga de outro elemen-
to que pode alterar os arranjos de poder, como a existéncia de relacdes
interpessoais caracterizada, sobretudo, por lagos familiares que, sdao determinantes
na escolha dos ocupantes dos cargos comissionados de diretor e que a depender
do grau de proximidade com o Conselheiro-presidente, aumenta a facilidade para
a conquista de vantagens para os departamentos, que repercutem, sem duvida,
na qualidade e na melhoria das condicdes para todos que ali trabalham. Essa
realidade pode ser constatada em dois dos grandes departamentos do Tribunal
que passaram a ter maior importancia, privilegiando-os com equipamentos, mo-
veis novos e cursos.!

Desse modo, sendo o jogo do poder na organizagdo um processo muito
dinamico, parece notoério que elementos formais da estrutura organizacional tam-
bém adquirem esse aspecto, pois cada autoridade que assume o cargo traz con-
sigo valores e necessidades diversas que podem acarretar a diminuicdao da impor-
tancia de algumas posicGes, antes muito importantes - dai a necessidade de uma
analise abrangente (Clegg, 1989). Nesse sentido, é conveniente analisar, tam-
bém, como ocorre a dindmica dos cargos no TCE-PE.

Existe dentro da estrutura do TCE-PE a disponibilizacdo de cargos que po-
dem ser ocupados por pessoas estranhas ao quadro efetivo da Casa. Sao cargos
de confianga dos titulares que normalmente sao preenchidos por pessoas da sua

1 F importante salientar nesse ponto que ndo é objetivo deste trabalho fazer apologia ou critica a esse
tipo de expediente, mas apenas demonstrar sua existéncia e penetracdo nas esferas organizacionais
gue compbem nossa sociedade e, assim, sustentar o argumento central da pesquisa, qual seja, o da
relagdo entre os aspectos institucionais, estruturas de poder e efetividade das agbes do TCE-PE.
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esfera particular, demonstrando que os critérios de escolha se ddo através das
relacGes pessoais, na qual se privilegia o parentesco. Veja-se que, na area técni-
cado Tribunal, os cargos comissionados somente podem ser ocupados por pesso-
as do quadro efetivo, o que nao afasta a manutencgao de valores tradicionais para
as nomeacdes, demonstrando que praticas de apadrinhamento, bem como o uso
do “jeitinho brasileiro” se fazem presentes nas relagdes do TCE-PE, corroborando
a teoria no sentido de demonstrar que esses valores sedimentam a base das
organizacgdes brasileiras (Motta e Caldas, 1997).

Diante dessa analise, pode-se afirmar que os tragos burocraticos, dispostos
na estrutura de autoridade, convivem lado a lado com caracteristicas tradicionais de
patrimonialismo, revelando o sincretismo brasileiro: a burocracia patrimonial (Faoro,
1984). Além disso, esses fatos mostram o quanto é importante a analise das rela-
¢Ges organizacionais também no plano horizontal (Perrow apud Hall, 1984), pois as
diferencas de status dos grupos influenciadas por essas relagdes levam a compor-
tamentos e tratamentos diferentes, sobretudo, quando o assunto é alocagao orga-
mentaria, prioridade de pessoal ou mesmo disponibilidade de material e equipa-
mento, demonstrando o quanto sdo alteraveis as estruturas de poder (Hall, 1984).

Destacam-se, ainda, as palavras de Cardoso? (apud Ramos, 1983, p.213),
quando enfatiza que o esquema da burocracia industrial dominante no Brasil é a
patrimonialista, afirmando que “nao raro os administradores profissionais sao
admitidos menos em virtude de suas qualificagdes técnicas objetivas do que por
serem homens de confianca”. Essa realidade é latente também no Tribunal, ndo
somente para os cargos comissionados reservados aos servidores efetivos como
para os demais.

Em suma, essas atitudes revelam que, dentro do Tribunal, encontram-se
presentes os mesmos valores que impregnam a sociedade brasileira, a qual, ape-
sar de historicamente ter sofrido varias reformas econémicas que trouxeram mu-
dangas significativas, ndo perdeu até hoje a sua caracteristica patrimonialista; ao
contrario, as reformas aconteceram, mas somente até o ponto em que ndo atra-
palharam os interesses tradicionais, fortemente instalados (Pinho, 1998). Ainda
acerca dessas praticas, pode-se afirmar que a atual reforma do aparelho do Esta-
do, que visa a implantacdo do gerencialismo, traz alguns questionamentos que
incluem a convivéncia de praticas patrimonialistas com gerencialistas, tracando
possibilidades que incluem, por exemplo, que a segunda supere os problemas
advindos da primeira, enfraquecendo-a, resultando numa convivéncia positiva para
a sociedade (Pinho, 1998). Assim, admite-se a existéncia de normas, regras e
formulas, em resumo, estruturas intrinsecamente validas, aliadas a praticas
patrimoniais que estdo suscetiveis de produzir resultados positivos em quaisquer
sociedades (Ramos, 1983).

Cumpre, ainda, destacar a questdo do controle como instrumento de poder
organizacional. Para Weber (1993), o exercicio do controle representa uma forma
de dominacgdo das organizagdes, que, aliado ao papel da autoridade, compde o
arcaboucgo estrutural da burocracia. Carvalho (1998, p. 12) destaca que

“o poder enquanto controle tem particular importancia para a analise
organizacional na medida em que, nas organizacgdes burocraticas, o con-
trole é exercido através de regulamentos, normas e comunicacdo formal,
elementos chaves da estrutura de poder”.

No TCE-PE existem diversas formas de controle. Esta analise sera centrada
em alguns aspectos desse controle, em especial aos que ocorrem na area-fim,
responsavel pela producao de resultados efetivos. Em termos gerais, o controle é
realizado por tarefas e se impGe através da autoridade do chefe imediato que
recebe essa incumbéncia dos niveis hierarquicos superiores. Ressalte-se que esse
enfoque de controle por atividades visa a melhorar a qualidade do trabalho. Para

2 Cardoso, Fernando Henrique. Empresdrio industrial e desenvolvimento econémico. Sdo Paulo, Difu-
sdo Européia do Livro, 1964. p. 98.
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tanto, foram criados instrumentos obrigatérios a serem preenchidos pelos técni-
cos como programas de auditoria, papéis de trabalho, relatérios padronizados
gue objetivam mostrar aos niveis hierarquicos superiores de que forma o trabalho
estd sendo realizado.

O uso do computador é também outro instrumento de controle que possibi-
lita o compartilhamento de areas de trabalho de forma a padronizar as atividades,
a elaboragdo de planilhas eletrénicas de controle de tempo e de trabalho e a
disseminacdo de idéias, valores e normas que estabelecem rituais por toda a es-
trutura, a exemplo da adogdo da forma eletrénica como meio de comunicagao in-
terna entre as chefias (e-mail). Rosen e Baroudi (1992) defendem que essa
tecnologia é uma poderosa ferramenta de exercicio de controle.

Por fim, uma outra forma de controle é a adocdo da técnica de planejamen-
to, ainda que realizada de forma incipiente, teve, no exercicio de 2002, um papel
de destaque dentre as acdes da nova gestdo. Foram realizadas varias reunioes
com todos os segmentos do TCE-PE, objetivando efetivar a consecugdo de um
planejamento que refletisse as agdes a serem empreendidas nos proximos dois
anos. Periodicamente sao realizadas reunides que intentam monitorar o anda-
mento dessas agles, com vistas a corrigir possiveis desvios. Segundo Carvalho
(1998, p. 70), “o planejamento é um poderoso instrumento de poder que permite
o exercicio do controle sobre as agdes organizacionais”.

Para Hall (1984), os que tém poder nas organizagées o utilizam para contro-
lar o que ocorre nela. Assim, é através das estruturas organizacionais que ocor-
rem as condigGes necessarias para que se desenvolvam as relacdes de poder e o
exercicio do controle.

Todas essas nuancas da estrutura de poder do TCE-PE sdo definidoras do
desempenho do érgéo, interferindo diretamente nos rumos de suas acdes e, con-
seqlientemente, na efetividade de sua atuagdo, conforme discussdes a seguir.

ErFrETIVIDADE FORMAL

O novo modelo gerencial de Administracdo Publica que se desenha enfatiza
o controle social, pressupondo uma participagao ativa da sociedade. No atual es-
tado de coisas, a efetividade de agles passou a ser buscada como uma meta
primordial para a Administragdo Publica, inclusive como um pressuposto para ter
legitimidade social e garantir a sua sobrevivéncia (Nobrega, 2002).

A efetividade formal para o TCE-PE esta relacionada com a busca da eficacia
e da eficiéncia de suas acdes, segundo as normas e regulamentos, como ferra-
mentas para atender aos anseios da sociedade.

Em que pese essa nocgdo clara acerca da matéria, o sentimento que existe
entre os entrevistados é que ainda ha um longo caminho a trilhar, ndo obstante o
Tribunal vir buscando a cada dia se aprimorar e se atualizar.

Com efeito, foi undnime entre os entrevistados o relato de que o érgdo tem
mudado muito nos ultimos anos e tem melhorado a sua atuagdo. Um dos audito-
res substitutos (entrevistado 1) enfatizou:

“o TCE-PE esta vivendo uma grande revolugdo: um ponto de inflexdao da
posicdo dos tribunais, pois se for mergulhar em suas atividades se per-
cebe que se tem promovido esforgos importantes para cumprir com suas
responsabilidades”.

As atribuicdes do Tribunal de Contas do Estado de Pernambuco estdo dis-
postas na Constituicdo do Estado, artigos 29, 30 e 86 com seus respectivos para-
grafos e incisos (Pernambuco, 1989), a semelhanga da Constituicdo Federal, em
seus artigos 70, 71 com seus respectivos paragrafos e incisos.

Dentre essas competéncias, destacam-se aquelas que se constituem no
trabalho cotidiano do Tribunal de Contas e que refletem a sua atuacgdo frente a
sociedade.
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A anadlise de prestacles de contas, tomadas de contas, denlncias, aposen-
tadorias, concursos publicos e outros processos constituem uma das principais
atribuigd0es executadas pelo Tribunal, conforme preconiza o paragrafo Unico, do
art. 70, da Constituicdo Federal; o art. 29, paragrafo 2° e art. 30, incisos I a III da
Constituicdo Estadual; a Lei Organica (Lei n.° 10.651/91), arts. 1° e 3°; e Regi-
mento Interno, artigo 49, inciso XI e XVI (Brasil, 1994; Pernambuco, 1989;
Pernambuco, 1991; Pernambuco, 1993). Acerca dessa competéncia, todos os
entrevistados foram unanimes em afirmar que hoje o Tribunal ja cumpre essa mis-
sdo constitucional em praticamente todos os érgdos e entidades do Estado. Essa
é uma realizacdo concreta feita pelo TCE-PE, que vem causando um efeito verda-
deiro sobre seus jurisdicionados e até mesmo sobre a populagdo (Suchman, 1995).

A despeito dessas realizagdes, o Tribunal ainda ndo executa todos os tipos
de fiscalizagdo a que foi formalmente designado. A Constituicdo Estadual em seu
artigo 29 (Pernambuco, 1989), bem como a Lei Organica, artigo 35 (Pernambuco,
1991) estabelecem que as fiscalizagOes deverdo ser de natureza contabil, finan-
ceira, orgamentaria, operacional e patrimonial. Sobre a auditoria de natureza
operacional, por exemplo, este foi um comentario de um dos conselheiros (entre-
vistado 2):

“esta forma de olhar os gastos publicos ainda é muito incipiente nos
tribunais”.

De fato, o Tribunal tem buscado se capacitar para comegar a realizar esse
tipo de auditoria, ainda de uma forma incipiente.

Outra atribuicdo formalmente designada ao TCE-PE refere-se a observan-
cia, quando da fiscalizacdao, do cumprimento dos principios da legalidade, legitimi-
dade, eficiéncia e eficacia por aqueles que detém, sob qualquer forma, recurso
publico, conforme disposto no artigo 70, caput, da Constituicdo Federal (Brasil,
1994); artigo 29, § 1°, da Constituigao Estadual (Pernambuco, 1989) e artigo 19,
II, da Lei Organica do TCE-PE (Pernambuco, 1991). Essa analise atenderia ao
anseio da populacdo de informacdo acerca da qualidade da gestdao dos recursos.
Afirmou um auditor substituto (entrevistado 3) sobre essa matéria que

“o tribunal ainda ndo observa, por exemplo, se uma despesa foi feita de
forma legal, em sentido restrito, cumprindo todos os processamentos exi-
gidos pela lei e se aquela despesa atende ao interesse da coletividade, se
é necessaria, se ha outras mais importantes e mais prementes. Entdo
dentro dos principios ainda tem muita coisa que precisamos avangar.”

Assim, diante dos relatos acima, pode-se afirmar que o Tribunal ndo esta
cumprindo sua missdo de fiscalizar os recursos publicos, sob a 6tica de todos os
princip,ios constitucionais e, logo, ndo esta sendo formalmente efetivo.

E imprescindivel enfatizar que, nos ultimos anos, houve uma série de outras
responsabilidades incorporadas ao trabalho do Tribunal, sobretudo depois da pro-
mulgacdo da Lei de Responsabilidade Fiscal - LRF (Brasil, 2000), que objetivou
trazer um equilibrio fiscal entre receitas e despesas, promovendo o controle do
gasto publico através da transparéncia, com a elaboracdo de relatérios que per-
mitam, inclusive a sociedade, realizar um controle desses gastos. Nesse sentido,
o Tribunal tem se mobilizado internamente, capacitando os técnicos, criando me-
canismos de controle e de recepgdao de documentos enviados pelos entes
jurisdicionados, cujo volume aumentou consideravelmente, distribuindo cartilhas
e ministrando cursos para que os gestores atendam aos novos ditames legais.

Outra atribuicdo do controle das contas publicas pelo TCE-PE seria evitar
que os gestores cometam irregularidades, pois a boa e correta utilizagdo dos re-
cursos significa o retorno em bens e servigos para a populagdo. Para tanto, com-
pete ao 6rgdo a realizacdo de inspecdes, conforme preceitua o artigo 37 da Lei
10.651/91 - Lei Organica do TCE-PE (Pernambuco, 1991).

Um exemplo de uma atuagdo preventiva ocorreu no projeto denominado
pelo TCE-PE “Operacdo Eleicdes”. Constituindo uma iniciativa inédita na histoéria
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do Tribunal, na qual todos os técnicos da area municipal foram mobilizados no
sentido de acompanhar a execucgdo das despesas dos municipios nos ultimos meses
que antecediam as eleigdes, essa operagdo visava, sobretudo, conter o desvio de
recursos para fins eleitoreiros. O sentimento deixado por esta atuagao do TCE-PE
estda demonstrado nas palavras de um dos diretores:

“a gente tem dados que mostram que no periodo eleitoral o volume de
despesa caiu e isso é inimaginavel em qualquer outra situagdo, que dira
durante as eleigGes. O Tribunal conseguiu evitar inUmeros prejuizos, sus-
tar contratos, paralisar obras, verificar licitagdes montadas”.

Essa operacgdo foi apoiada tanto pelo Conselho do Tribunal, que procurou
adaptar a legislagao interna para viabilizar a operagao (publicou a Resolugdo n®
05, de 26 de julho de 2000, que instituiu o rito de procedimento sumario e o
procedimento especial de destaque), como pelo Ministério Publico, que passou a
priorizar o ajuizamento de acOes referentes aos processos do Tribunal, inclusive
atuando conjuntamente no trabalho de campo. Acrescente-se que no inciso XI da
Constituicdo Federal (Brasil, 1994) ja existe a previsdao de comunicar ao Poder
competente quando detectada a irregularidade.

Isto posto, pode-se afirmar que o Tribunal conseguiu evitar que algumas
irregularidades fossem cometidas pelos gestores publicos, mostrando que o 6r-
gao foi formalmente efetivo, quando de sua atuagdo na operacgao eleigdes.

Por fim, quando os entrevistados foram questionados sobre a efetividade
do TCE-PE, verificou-se que ha percepgoes diferentes acerca da efetividade das
acOes do Tribunal, sobretudo entre os atores internos que apesar de alguns afir-
marem que acham o Tribunal efetivo, também enfatizaram que havia um longo
caminho a ser percorrido no sentido do 6rgao cumprir suas atribuicdes e resgatar
a divida que a instituicdo tem com a sociedade.

Assim, fica claro que, mesmo para aqueles que acreditam que o Tribunal ja é
efetivo, existe uma vontade manifesta de que ele ainda pode fazer muita coisa,
demonstrando que ha uma efetividade desejada. Esse assunto serda abordado
logo a seguir.

ErETIVIDADE IDESEJADA

A conceituagdo da efetividade desejada neste trabalho esta relacionada
com a expectativa dos atores, visando a atingir aos objetivos sociais quando da
atuacdo do Tribunal. Percebe-se, através dos discursos, que essa expectativa
existe, e que algumas delas comegam a tomar contornos de concretizagao dentro
do o6rgéo.

Foi undnime entre os entrevistados a opinido de que, para que o Tribunal
fosse efetivo, seria necessario que este ndo somente exercesse as competéncias
que formalmente lhe sdo atribuidas, como também outras que possibilitem ofere-
cer respostas mais rapidas a sociedade, o que certamente lhe daria maior legitimi-
dade. Nobrega (2002) enfatiza que ndo basta somente que as agdes dos adminis-
tradores publicos estejam dentro da legalidade. E necessaria também a adogao
de procedimentos, cujos resultados sejam positivos, tempestivos e eficazes, para
que as necessidades coletivas sejam atendidas.

Um desses procedimentos — manifesto pelos entrevistados — que poderia
dar uma maior efetividade a atuacdo do Tribunal seria a realizagdo continuada de
auditorias concomitantes a execucdo do orgamento publico, que inclusive ja foi
realizada pelo 6rgdo sob o titulo de operacao eleicbes.

Nesse sentido, hd uma concordancia geral entre todos os entrevistados
internos e externos de que a realizagdo dessa nova forma de fazer auditoria seja
implementada para atender a populagdo em geral que pede decisdes factuais.
Sob o ponto de vista da teoria, pode-se afirmar que essas colocagdes estdao em
harmonia com a literatura colocada neste trabalho, quando enfatiza que o ambi-
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ente institucional é infundido de valores resultantes das necessidades sociais (Srour,
1998). De fato, essa nova forma de fiscalizar surgiu exatamente da auséncia de
efetividade das agOes anteriores, que ndao produziam os resultados esperados,
pois para a sociedade hoje se tornou mais relevante ndo o que foi roubado, mas
0 que deixou de ser desviado. Castro (2002, p. 301) ressalta que o controle da
corrupgdo é muito maior se realizado através de uma “fiscalizagdo preventiva,
concomitante a realizagdo da despesa, impeditiva, coercitiva e pedagdgica”, pois
mais vale evitar um erro do que penalizar um gestor, pois a penalidade nao se tem
revertido em beneficio.

Outra necessidade percebida pelos atores internos, seria permitir que o
orgao pudesse executar suas decisfes. Isso hoje ndo lhe é permitido, devido a
limitagGes legais, fazendo com que o TCE-PE dependa tanto do Ministério Publico
como do Tribunal de Justica para que suas decisGes sejam cumpridas.

Alguns atores que compdem o corpo julgador da Casa, manifestaram a ne-
cessidade de o Tribunal possuir natureza judicante, emitindo a Ultima palavra em
seus julgamentos. Nesse caso, o reconhecimento dessa necessidade implicaria
perda de poder por parte das outras instituicGes, além de concessdo de maior
poder ao Tribunal, que inclusive fiscaliza estas instituicdes. Motta e Caldas (1997)
enfatizam que o povo brasileiro possui a caracteristica de dar um “jeitinho” nas
mais diversas situacgdes, sobretudo naquelas em que ha a possibilidade de adap-
tar a lei as necessidades vigentes, o que, nesse caso, € mais facil de conseguir, se
outras esferas podem reavaliar a matéria. Talvez essa tenha sido a idéia do legis-
lador, imbuido do espirito patrimonialista, de conceder poder administrativo e ndo
judicante a uma instituicdo que poderia fiscaliza-lo ou talvez, alicercado no espiri-
to burocratico weberiano, permitir que, sob a égide do estado democratico de
direito, todas as decisGes pudessem ser revistas e decididas por outro poder. De
fato, o que ora existe de concreto, € uma questdo de ponto de vista diferente do
que ha nos documentos e que somente poderia ocorrer através de uma reforma
de ordem constitucional.

Uma necessidade percebida pelos membros do Ministério Publico refere-se
a mudanca na forma de julgamento das contas dos prefeitos e governadores.
Segundo os ditames constitucionais, o Tribunal de Contas do Estado emite um
parecer prévio e o julgamento efetivo ocorre nas Camaras Municipais, no caso dos
prefeitos, ou na Assembléia Legislativa, no caso do governador. Nesse caso, o
trabalho do Tribunal fica devendo em efetividade, pois no julgamento ndo sé sao
considerados os aspectos técnicos levantados pelo 6rgdo, como também os poli-
ticos, dado que as casas legislativas sdo 6rgaos eminentemente dessa natureza.
Um agravante desse fato ocorre porque a Justica somente pode considerar o jul-
gamento do Legislativo, dificultando o trabalho do Ministério Publico, por exemplo,
quanto a impugnacado de candidatura de agente publico que tenha sido apontado
em relatorio do Tribunal como praticante de ato de improbidade administrativa.

Parece ser relevante minudenciar essa questdo, salientando que, de fato,
ndo é pertinente, dentro do sistema vigente que prega o controle dos cidadaos
sobre seus governantes, essa analise politica das contas dos governadores e dos
prefeitos, tendo em vista que, nas demais contas de qualquer outro agente politi-
co, prevalece a analise técnica. Ha aqui uma prerrogativa deixada pelo legislador
na Constituicdo que pode ser explicada através de algumas analises desenvolvi-
das por Bresser Pereira (apud Pinho, 1998) que destaca que apesar de a Consti-
tuicdo de 1988 mostrar-se inovadora em alguns pontos, ha também a existéncia
de focos patrimonialistas, como se o passado tivesse se juntado ao novo, ndo
permitindo que aquele sucumbisse e deixasse de existir.

Um ponto levantado pelos atores internos do TCE-PE que merece destaque
refere-se a questdo da inelegibilidade. Dentro das normas que caracterizam o
ambiente institucional do TCE-PE, esta é uma daquelas que nao traz efetividade
as decisoes da instituicdo (Lei complementar n° 64, de 18 de maio de 1990), pois
mesmo com contas rejeitadas pelo TCE-PE, o agente publico ingressa na Justica e
sem a avaliagdo do mérito |he é concedido o direito de continuar gozando dos
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mesmos privilégios que tinha antes do julgamento por parte do TCE-PE. Essa
atitude do legislador estéd em total descompasso com os anseios e valores da
sociedade, buscando somente privilegiar os agentes politicos. Essa norma exis-
tente no ambiente institucional do TCE-PE é uma prova cabal de que, nas bases
politicas brasileiras, encontram-se presentes forgas tradicionais responsaveis pela
criacdo de leis que visam a atender interesses clientelistas, ainda dominantes,
confirmando as alegacdes das bases teoricas desenvolvidas neste trabalho.

Todos os entrevistados manifestaram, também, a necessidade de uma maior
aproximacao do 6rgdo com a sociedade, dando transparéncias as acoes. O Tribu-
nal ja vem abrindo alguns canais nesse sentido, mas a opinido geral é que ainda
ha muito por fazer.

Ressalte-se que existem algumas emendas no Congresso Nacional que tra-
tam da extingd@o dos Tribunais de Contas no Brasil, dada a pouca efetividade do
drgdo frente a sociedade. Acrescente-se que, para os gestores publicos, politicos
e ordenadores de despesas é interessante a extingdo da instituicdao, pois ndo se
submeteriam mais ao seu controle.

Desta forma, a necessidade de aproximacgao da instituicdo com a sociedade
passa a ser uma medida urgente, pois, nesse caso, somente a populagdo tem o
verdadeiro poder de mudanca para provocar e pressionar o proprio Judiciario,
além do Congresso Nacional para, ao invés de extinguir, fazer as mudangas ne-
cessarias na legislacdo que ajudem o Tribunal a ser mais efetivo. Esse
posicionamento de dar transparéncia as suas acgoes reflete a nova dimensdo dada
a Administragdo Publica que enfoca o cidaddo como controlador das agdes dos
gestores publicos. Essa necessidade percebida nos discursos acima advém de
uma pressao do ambiente que atualmente encontra-se infundido desse valor.

Diante do exposto, constata-se, que, de fato, existem varias expectativas
em relagdo a atuacgdo do Tribunal, que se constituem na efetividade desejada
pelos atores que interagem com o 6rgdo. Esses desejos, por sua vez, sdo fruto
de lacunas entre aquilo que o Tribunal efetivamente faz e aquilo que os atores
gostariam que este fizesse. Essas limitagdes existentes entre a efetividade formal
e a desejada serdo discutidas no topico a seguir.

ILaACcUNAS ENTRE EFETIVIDADE
ForMAL E IDESEJADA

De um lado, buscou-se neste trabalho caracterizar se o Tribunal estava atu-
ando em conformidade com as normas e regulamentos que o disciplinam, como
forma de avaliar se estava sendo formalmente efetivo. De outro, procurou-se
avaliar se havia outras necessidades manifestas pelos atores, caracterizando a
efetividade desejada. Neste ponto, buscar-se-a apontar quais os fatores que
impedem que a efetividade formal seja igual a desejada.

Um elemento citado por boa parte dos entrevistados como uma limitagdo
refere-se a imagem negativa que a sociedade possui dos tribunais de contas. Um
dos motivos de tal imagem se deve sobretudo aos péssimos exemplos que alguns
6rgdos vém dando ao longo dos ultimos anos. De fato, por diversas vezes, desde
acriacdo, alguns titulares dos érgdos ocuparam lugares nas colunas policiais, acu-
sados de envolvimento em diversos crimes, a exemplo da reportagem publicada
na revista Veja, em janeiro de 2002. Essa matéria apontava diversas irregularida-
des relacionadas a malversagdo de recursos publicos, provocadas por presiden-
tes de tribunais que contrataram com prefeitos para fazer publicidade pessoal, em
troca de favores e “venda” de decisdes, enfatizando que “ha muito se denuncia
que os tribunais de contas no Brasil gastam dinheiro demais, empregam parentes
demais e fiscalizam de menos” (Gaspar, 2002, p. 36).

Acrescente-se que, de acordo com O’Donnell (1998), a midia somente assu-
me o papel de denunciar os atos erroneos de autoridades publicas porque, muitas
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vezes, os 6rgdos governamentais competentes ndo o fazem. Nesse caso, os mei-
os de comunicacdo tendem a tornar-se uma corte de justica substituta na medida
em que expGem as condutas irregulares e nomeiam os responsaveis, informando
a populagdo os detalhes que acham relevantes.

Com efeito, o mau exemplo de alguns tribunais de contas contamina a ima-
gem dos demais, comprometendo a existéncia de todos, na medida em que passa
a perder o apoio daqueles que o mantém, no caso a sociedade.

Um dos motivos que podem ser percebidos como determinante para que
ocorram diferencas entre os tribunais reside no fato de que esses 6rgaos, no
Brasil, ndo compdem um sistema Unico. Em cada estado existe um 6rgao que atua
de forma autébnoma e independente dos demais, sem uma coordenacéo ou padro-
nizacdo. Entretanto, alterar essa realidade implicaria uma modificagdo no sistema
juridico vigente que envolve inclusive uma mudanca de valores, no sentido de
avaliar como essa nova situagao se adaptaria aos centros de poder existentes na
comunidade (Selznick, 1971).

Note-se que como os conselheiros dos tribunais de contas tém sido as gran-
des manchetes dos jornais, questiona-se muito a alteracdo na forma de provimento
desse cargo, cujo critério de escolha, atualmente, é eminentemente politico, ado-
tando critérios mais técnicos. O cerne do problema estd no ambiente de onde pro-
vém os conselheiros que, sabe-se, é permeado de praticas patrimoniais que pas-
sam por cima de regulamentos, objetivando atingir interesses pessoais e que, in-
clusive, transcendem, em muitos casos, as normas estabelecidas. Isso decorre de
uma sociedade que, historicamente, ndo considera o que é publico como de todos,
mas o que é publico como privado, atendendo aos interesses de uma minoria.

Segundo Ramos (1983), a base da cultura brasileira, originada do tipo de
colonizacdo feita no Brasil, ainda estd muito presente na sociedade moderna, de-
monstrando que aspectos institucionais interferem diretamente na efetividade das
acdes do TCE-PE, na medida em que os valores e as crengas do ambiente determi-
nam as atribuicdes organizacionais (Selznick, 1971).

Ndo se pode esquecer, e os auditores substitutos lembraram com muita
propriedade, que lutar pela extingdo da indicagdo politica significa ir de encontro
aos valores vigentes no ambiente institucional, o que poderia ser decisivo para a
descontinuidade do 6rgdo, pois é nesse ambiente que o Tribunal busca os recur-
s0s necessarios para continuar atuando. Consoante Pfeffer e Salancik (1978), o
controle dos recursos representa uma grande fonte de poder, pois garante a exis-
téncia da instituicdo.

Esse discurso demonstra como as relagcdes de poder existentes no ambien-
te externo do TCE-PE interferem na definigdo das forgas sociais do ambiente inter-
no, conforme enfatizado por Srour (1998), colocando a Administragao Publica como
refém da conjuntura politica e fazendo com que a questdo politica interfira nas
questdes institucionais. Nesse caso, percebe-se que o Tribunal ndo busca
legitimacdo somente frente a sociedade mas, também, junto a classe politica, que
pode, através da elaboracdo de leis, alterar o papel do Tribunal, alargando suas
competéncias, de um lado, ou extinguindo-o, do outro.

Outro aspecto levantado que também compromete a imagem da instituicdo
frente a sociedade refere-se ao conteldo de algumas decisdes pronunciadas pelo
Conselho do Tribunal, tendo em vista que muitas delas ndao levam em consideragao
o posicionamento do relatério elaborado pelos técnicos da casa. Esses discursos
estdo em consonancia com a teoria desenvolvida neste trabalho que enfatiza que
na sociedade brasileira, inclusive nas organizacdes, estdo presentes praticas
patrimoniais que influenciam as tomadas de decisdes. Percebe-se, nesse caso,
uma crise de legitimidade do Tribunal frente ao ambiente, na medida em que os
valores intangiveis - maculados nas decisdes - moldam o comportamento de ma-
neira oposta aos elementos concretos (Suchman, 1995), reafirmando o conceito de
que a questao subjetiva existente no ambiente institucional é bastante forte.

Discutida a questdao da imagem, um outro fator limitante para que a
efetividade formal ndo seja igual a desejada esta relacionado ao desconhecimen-
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to que a propria sociedade tem da existéncia dos tribunais, ou seja, além do fato
de que o Tribunal possui um imagem negativa entre aqueles que conhecem o
orgdo, ainda existe a discussdo de que uma grande parcela da populagdo sequer
sabe que o Tribunal existe, quanto mais o que ele faz - isto &, qual o seu papel.
Em 2001, o Tribunal contratou uma empresa com o fim de realizar uma pesquisa
em seis cidades de Pernambuco, com a aplicagdo de 1.800 questionarios, para
avaliar a imagem da instituicdo e dos servigos por ela prestados. Segundo a con-
clusdao da pesquisa, a maior parte dos entrevistados (52,22%) nao conhecia o
Tribunal, menos de um quarto (24,50%) conhecem as suas finalidades e, destes,
94,53% afirmaram que o 6rgao é necessario, sendo que daqueles que conhecem
a instituicdo, 48,36% afirmaram que o Tribunal cumpre parcialmente com suas
obrigacgdes (Perfil, 2001).

Diante desse fato, foi opinido geral entre os entrevistados que é necessario
que os tribunais precisam se mostrar a sociedade, porque a populacdao ndo sabe
nem de sua existéncia. De fato, ndo ha como o Tribunal ser efetivo, se suas acoes
sdo desconhecidas para a sociedade, pois a efetividade aplica-se a promogao de
objetivos sociais (Penteado, 1991), que, nesse caso, ndo vém sendo atingidos.

Outro elemento limitante para que a efetividade formal ndo seja igual a
desejada refere-se a dependéncia do TCE-PE em relagdo a atuacdao do MP e do TJ.
No Ministério Publico, conforme citado por um dos promotores, ndao ha estrutura
adequada e ideal. Este, por sua vez, depende do Judiciario que também ndo pos-
sui as melhores condicdes. Dai a necessidade sentida pelos atores internos de
dotar o TCE-PE de poder jurisdicional, para que possa cobrar o cumprimento de
suas decisoes.

De fato, mais do que uma reforma legal, precisa-se de uma reforma cultural
para que se possa alterar a legislagdo vigente. Culturalmente, ha interesses na
morosidade e na complexidade do sistema que estabelece varias instancias para
0 mesmo assunto, possibilitando muitos recursos. O’'Donnell (1998) ressalta que o
Poder Judiciario no Brasil possui um orcamento proprio, o que lhe da um alto grau
de autonomia em relacdao aos demais poderes. No entanto, tal situagdo ndao vem
sendo utilizada para a melhoria do servigo; ao contrario, essa independéncia tem
servido somente para beneficiar os integrantes das Cortes, sobretudo os juizes e
outras pessoas ligadas a estes, que possuem altos salarios e enormes privilégi-
0s, sem a preocupacdo de qualquer prestacdao de contas aos demais poderes e,
principalmente, a sociedade. Essa pratica evidencia o fato de que a burocracia no
Brasil é entremeada de varidveis patrimoniais, na medida que nosso sistema juri-
dico estd montado visando, sobretudo, a atender a conveniéncias politicas pesso-
ais que, conforme enfatizado por Lambert (1970), apresenta-se como modernizante,
mas, no seu amago, ainda é corrupto e arcaico.

Outro ponto que se constitui em outra lacuna existente entre a efetividade
formal e a desejada € a auséncia de coordenacdo da fungdo de controle, tendo em
vista que essa fungdo se encontra disseminada em diversos érgaos, dificultando a
localizacdo de um responsavel. Cabe a Administracdo a realizagdo do controle
interno; ao Ministério Publico, o controle nas atribuicdes de defesa do cidaddo; ao
Judiciario, o controle realizado mediante provocacgdo; ao Legislativo, o controle
externo em seu aspecto politico; e, em seus aspectos técnicos, aos Tribunais de
Contas; e, ainda, a policia o controle repressivo, sendo cada um desses 6rgdos
responsavel por uma faceta de um mesmo processo. Cumpre destacar que aqui
hd uma questdo de ponto de vista diferente do que hd nos documentos, pois a
divisdo dos poderes do Estado é uma posicdao dominante na modernidade, que
surgiu como forma de minimizar o abuso de poder, caso estivesse centrado nas
maos de um so, que teria, dessa forma, um poder absoluto.

Além disso, a idéia de criagdo de érgaos autébnomos que controlam os trés
poderes classicos visam a submeter os governantes ao império de uma lei, coibin-
do o abuso de poder, em consonancia com os principios norteadores do estado
democratico de direito. Ademais, ha um consenso de que a realizacdo de controle
interno e externo ndo se configura em duplicidade de atuacdo, existindo dessa
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forma para permitir uma avaliacdo de um sobre o outro, de forma que possa esta-
belecer uma cadeia que resguarde a boa conduta. Destarte, analisando sob a
dimensado institucional, a estrutura dessas organizagoes reflete as expectativas e
os valores expressos do ambiente, que foram criados independentes da eficiéncia
de sua atuagdo, em consonancia com a literatura exposta neste trabalho.

Um outro ponto ressaltado pelos membros da OAB refere-se a ndo divulga-
cdo, por parte do Tribunal, dos achados nos relatérios de auditoria enquanto este
ainda nao foi devidamente julgado. A OAB entende que essa atitude por parte do
TCE-PE viola o dever de informar ao publico o que esta acontecendo O Ministério
Publico também abordou essa questdo e entende que os 6rgdos decidem em
instancias diferentes e uma decisdo de um ndo anula o andamento do processo
de outro. Um dos conselheiros reconheceu que existe essa cultura por parte do
corpo julgador e mudar esse procedimento, com efeito, implicaria uma mudanga
de posicionamento do conselho, constituido pelas maiores autoridades e que pos-
suem o poder de alterar esse tramite administrativo.

Para se ter uma visdo geral do exposto, foi elaborado um quadro-resumo
(Quadro 1), que permite uma visualizagao clara, sintetizada, entre aquilo que o
Tribunal executa - a efetividade formal - e aquilo que seriam as expectativas dos
respondentes - a efetividade desejada - trazendo as lacunas que ndo permitem
que uma seja igual a outra.

Quadro 1 Comparativo entre Efetividade Formal, Desejada e Lacunas

Efetividade formal Atores Efetividade desejada

e Cumprimento dos preceitos TCE-PE e Realizagdo de auditorias
estatuidos na Constituigdo concomitantes;

Federal, arts. 70 e 71; e Possibilidade de dar executoriedade
Constituicdo Estadual, arts. as decisOes;

29,30 e 86; Lei orgénica - e Possibilidade de tornar o gestor
10.651/91; Lei 101/00; inelegivel quando este tivesse suas
Regimento interno e contas rejeitadas;

Resolugdes; e Contundéncia em suas decisdes;

o Analise de prestacdo de e Aproximacgdo do 6rgdo com a
contas, tomada de contas, sociedade;
dendncias, aposentadorias, MP e Realizagdo de auditorias
concursos publicos; concomitantes;

e Observancia dos principios da e Mudanga na forma de julgamento
legalidade, legitimidade, das contas dos chefes do executivo;
eficiéncia, eficacia e e Aproximacgdo do 6rgdao com a
economicidade quando da sociedade;
realizagao de suas OAB e Possibilidade de dar executoriedade
fiscalizagbes; as decisbes;

e Atuagdo preventiva, e Aproximacdo do 6rgdo com a
concomitante a execugé do sociedade;
orgamento publico, dando Sindicato e Aproximagdo do 6rgdo com a
ciéncia ao poder competente sociedade;
quando da detecgdo de
irregularidade;

Atores Lacunas

TCE-PE Imagem negativa que a sociedade tem dos TCs;

Critério de escolha do conselho dos TCs;

Conteldo das decisdes contrarias aos critérios técnicos;

Desconhecimento por parte da sociedade da existéncia dos TCs;

Dependéncia de outras instituicdes para dar executoriedade as suas

decisdes;

Falhas qualitativas nos bancos de dados;

e Descumprimento de formalidades processuais;

e Obrigatoriedade de anadlise de grande quantitativo de processos de
pouca relevéancia;

o Divulgacdo dos achados de auditoria;
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MP ¢ Imagem negativa que a sociedade tem dos TCs;
e Auséncia de uniformidade de procedimentos;
e Critério de escolha do conselho dos TCs;
e« Conteldo das decisdes contrarias aos critérios técnicos;
e Desconhecimento por parte da sociedade da existéncia dos TCs;
e Dependéncia de outras instituicdes para dar executoriedade as suas
decisdes;
e Divulgacdo dos achados de auditoria;
OAB e Auséncia de coordenagdo da fungdo de controle;
e Descumprimento de formalidades processuais;
e Divulgagdo dos achados de auditoria;
Sindicato ¢ Imagem negativa que a sociedade tem dos TCs;
e Desconhecimento por parte da sociedade da existéncia dos TCs.

CONCLUSAO

Diante de todo o apresentado, o sentimento que fica, na realidade, ao ava-
liar as atividades dos tribunais de contas, é que estes tém promovido esforgos
importantes para exercer o controle sobre a devida aplicagdo dos recursos publi-
cos e atender ao seu papel constitucional. A despeito disso, percebe-se que esse
papel, calcado sobre normas e regulamentos, na pratica, é bastante alargado,
criando-se entre os atores que interagem com o TCE-PE uma expectativa de que
outras competéncias e atribuicoes sao necessarias para que a instituicdo atinja
sua efetividade plena e assim consiga se legitimar e ganhar espaco na sociedade.
Além disso, ficou latente que, entre aquilo que o drgdo deveria fazer e o que
gostariam que ele fizesse, existem lacunas que sdo geradas pelas particularida-
des advindas do ambiente institucional no qual o Tribunal esta inserido e também
pelos arranjos de poder que se formam dentro e fora da organizagao. Pode-se
afirmar, inclusive, consoante os relatos dos atores internos e externos, que o
ambiente institucional e as estruturas de poder interferem diretamente no
atingimento dos objetivos do 6rgdo e, conseqlientemente, na efetividade das acdes
do Tribunal, atuando ora como limitante, ora como propulsor de grandes reformas.

E importante acrescentar que o ambiente institucional e as estruturas de
poder nado estdo associados somente aos elementos negativos que impedem a
efetividade das acBes do Tribunal. Pelo contrario, essas forcas sdo também respon-
saveis pelas grandes mudancas positivas que vém ocorrendo com o érgao, inclusi-
ve impulsionando-o a se aprimorar cada vez mais. Conforme Ramos (1983), “para
funcionar efetivamente (...) os administradores devem ter suporte politico. Eles se-
rao condenados a frustracdo se estiverem divorciados da estrutura de poder”. Esse
suporte politico deve ser buscado no ambiente, ao qual a organizagdo tem que se
moldar para ter legitimidade e assim continuar existindo (Scott e Meyer, 1983).

Assim, conforme enfatizado por Vieira, Carvalho e Lopes (2001), o poder é
elemento central para condugao de interesses de grupos organizacionais, sendo
responsavel pela institucionalizacdao de valores vigentes. Esses valores, por sua
vez, estdo em consonancia com o grau de comprometimento das autoridades que
comandam a instituigdo, sendo que a efetividade das agdes sera tanto maior quanto
for esse comprometimento (Penteado, 1991). Ou seja, se o colegiado do Tribunal
estiver comprometido com a missao do érgdo, infundido desse valor, certamente o
orgdo crescera em efetividade.

Desta feita, percebe-se claramente a relagdo entre as efetividades formal e
desejada com o ambiente institucional e as estruturas de poder, demonstrando
que mudancgas nos arranjos de poder e no contexto afetam diretamente os obje-
tivos alcancgados.

Cumpre destacar que cabe ao Estado a fungao de fiscalizar, constituindo-se
a instituicdo Tribunal de Contas num dos modelos mais avangados de controle,
pois conta, para auditar, com um corpo técnico selecionado apds rigoroso concur-
so publico e com um corpo de julgadores que, atuando sob a forma de colegiado,
minimiza as vontades individuais e contém os abusos de poder que poderiam
ocorrer se as decisGes fossem tomadas de forma individual.
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Em que pese o fato de ser esse um modelo ideal, sabe-se, em contrapartida,
conforme citado neste trabalho, que no Brasil, hoje, existem varios tribunais cujos
julgadores ndo estdao comprometidos com a causa da instituicdo. A Lei Maior de
nosso pais atribui condi¢des rigidas para a escolha desses titulares que, por uma
pratica costumeira, sem respaldo na norma juridica, somente sdo chamados os
parlamentares do Poder Legislativo. Ndo cabe aqui simplesmente uma critica a
instituicdo, como muito tem feito a imprensa, mas também é importante desenvol-
ver uma conscientizagdo da sociedade para exigir desses homens eleitos pelo
povo — os parlamentares - o devido cumprimento da lei e a pratica de buscar o
interesse coletivo e ndo articulagdes de cunho privado quando da escolha de futu-
ros ocupantes do cargo de conselheiros.

E necessario coibir as praticas patrimonialistas desde seu nascedouro, fa-
zendo prevalecer os critérios racionais condizentes com a ética. A Constituigao
atribui ao Tribunal a analise do aspecto técnico das contas publicas, ficando a
cargo do Legislativo a avaliacdo politica. Assim, ndo ha por que privilegiar somente
os parlamentares, que trazem suas raizes politicas para dentro do 6rgdo, quando
existe uma exigéncia técnica preponderante que deveria caracterizar as indica-
cOes e as decisdes da instituigao.

Devido a esses entraves que cercam a atuacdo dos tribunais de contas,
fala-se em extingdo no cenario nacional, desses 6rgdos. No entanto, se a atuacgao
publica, ndo obstante independente, ainda encontrar-se revestida de articula-
coes e conchavos, o que comentar da entrada da iniciativa privada nesse ramo,
que ndo goza dessa independéncia, tendo em vista que visa ao lucro e depende
de contratos para lograr éxito?

Com efeito, na histéria ja foram registrados varios escandalos envolvendo
essas empresas privadas, que maculam informacGes em beneficio daqueles que
as pagam. Assim, é fato que os Tribunais de Contas encontram-se aquém de seu
dever de controle dos desmandos administrativos e da corrupgdo, entretanto é
notério que o modelo é valido na medida em que é o Unico que preserva o minimo
de independéncia, com propostas inclusive de aperfeicoamento.

Acredita-se que um dos maiores pressupostos para alcangar a efetividade
esta relacionado a transparéncia e a aproximagdo com a sociedade. Somente atra-
vés dessa aproximagao, o Tribunal pode fornecer subsidios para que a populagao
exija seus direitos e colabore com o trabalho do TCE-PE. Ademais, vale ressaltar
que quanto melhor o Tribunal trabalhar, ou seja, quanto mais o Tribunal obstaculizar
atos ilegais e corruptos, pior sera a repercussdo dessas irregularidades frente aos
politicos e aos agentes fiscalizados que praticarem esses atos. No entanto, através
da transparéncia de seu trabalho, a sociedade pode visualizar os resultados das
acdes do 6rgdo e dar melhor rumo ao exercicio dos seus direitos politicos, inibindo
que qualquer medida de extingdo logre éxito. A legitimidade frente a sociedade
tornou-se uma necessidade imperiosa para garantir a sobrevivéncia do TCE-PE.

Vivemos num pais onde as desigualdades sociais sdo enormes, deparando-
se com crises na area da educacdo, da segurancga publica, da saude publica, da
energia, ou seja, ndo ha, por parte das autoridades, um respeito aos direitos
fundamentais do cidadao que, em contrapartida, sentem-se cada vez mais sufo-
cados com a imensa carga tributaria que lhe é imposta para manter esse estado
de coisas. Na histéria do Brasil, registra-se que o povo ja conseguiu afastar o
chefe maior do Estado por sua conduta antiética permeada de tragos
patrimonialistas. Resta, agora, que esse povo mantenha-se vigilante, sobretudo
elegendo seus representantes que dardo andamento as reformas do pais.

Ao Tribunal de Contas é recomendavel, por fim, mostrar sua importancia no
cenario politico e civil brasileiro, pois somente assim podera barganhar mais recur-
sos, além de mudangas na legislacdo, de forma que |lhe dé maior independéncia,
sem o receio de ser considerado um “cabide de empregos” desnecessario a or-
dem publica. Ao contrario, ele pode ser considerado um instrumento efetivo de
cidadania, fazendo surgir novos valores e crengas no ambiente institucional, que
alterem as estruturas de poder de nossa sociedade.
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Ressalte-se que este estudo ndo tem a pretensdo de exaurir a matéria
desenvolvida neste trabalho, que é bastante complexa, mas apenas contribuir
para demonstrar a interligagdo entre as variaveis poder e ambiente institucional
com a efetividade de agdes.
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