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Donner Professor of Science and Professor of Statistics
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RESUMO

O presente estudo tem como objetivo geral identificar fluxos de influéncias institucionais
atuantes sobre as relagdes de controle externo entre o Tribunal de Contas da Unido — TCU - e
as institui¢des financeiras federais — IFFs — Banco do Brasil e Banco Central do Brasil. Para
orientar a iteratividade inerente a natureza exploratoria deste estudo de caso unico, utilizou-se
da perspectiva institucional como referencial tedrico e de abordagem epistemoldgica
interpretativista de tipo estruturalista. Para atingir o primeiro objetivo especifico da pesquisa,
identificar essas relagdes de controle externo, foram exploradas e analisadas fontes de dados
documentais e arquivicos, em busca de evidéncias que representassem comportamento
manifesto, apresentassem valor evidencial aferivel e alto teor de intersubjetividade de tipo
estruturalista. Assim foram selecionados dois conjuntos de evidéncias: as prescrigdes
constitucionais sobre essas relagdes e os processos autuados no TCU que t€ém BB ¢ BC como
jurisdicionados, no periodo que vai de 1992 até meados de Maio de 2007. O segundo objetivo
especifico, caracterizar essas relacdes, foi atendido pela identificacdo de 24 subcategorias de
processos autuados, agrupadas em 9 categorias, e pela distribuicdo de ocorréncia desses
processos pelos 14 anos do periodo analisado. O terceiro e ultimo objetivo, formular
conjecturas que identifiquem fluxos de influéncia institucional nas relagdes, foi atingido pela
formulacdo de duas conjecturas cujas plausibilidades foram fundamentadas como segue: para
a primeira conjectura, foram utilizados de forma complementar a abordagem institucionalista
de trés estagios de Schneiber e Clemens e o método intra-caso de interpretacdo causal de
George e Bennett, por meio dos quais, foram capturadas influéncias de fatores de ordem
superior entre os dois conjuntos de evidéncias acima, utilizando-se o método da congruéncia,
em seguida foram identificados mecanismos institucionais especificos por meio de
rastreamento de processos na variedade ‘explicag¢@o analitica’, e por ultimo, a coeréncia foi
analisada utilizando a tipologia de legitimidades de Suchman. Para a segunda conjectura,
partiu-se da analise de heterogeneidade do terceiro estdgio de Schneiberg e Clemens e por
meio de andlise interpretativa por imersdo/cristalizacdo dos processos detectou-se ‘evento
raro’ caracterizando ruptura relevante, em seguida, a partir de andlise interpretativa por
imersdo/cristalizacdo de documentos secunddrios e por rastreamento de processos na
variedade explicacdo mais geral, foram derivadas conjecturas secundarias de explicacdo do
evento. O estudo conclui identificando dois fluxos principais de influéncias institucionais
atuantes nas relagées de controle externo entre TCU e Banco do Brasil ¢ TCU e Banco
Central. O primeiro, o fluxo de influéncias institucionais constitucionais, identificado a partir
de dados arquivicos e documentais apresentou congruéncia robusta com a perspectiva
institucional. O segundo, o fluxo de influéncias institucionais isomorficas do mercado
financeiro internacional, foi identificado a partir de andlise interpretativa de dados
documentais secundarios, deflagrada pelo ‘evento raro’ e suplementada por dados de
entrevistas. O estudo argumenta que a multiplicidade gerada pela convivéncia dos dois fluxos
caracteriza, neste caso, conflito de ldgicas institucionais. Aponta algumas possiveis
conseqiiéncias e formula algumas recomendacdes.

Palavras Chave: Analise Institucional, Tribunal de Contas da Unido, Controle Externo,

CGPAR, Empresas Estatais.
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ABSTRACT

The main objective of this study was to identify flows of institutional influences on the external
control relations between the brazilian court of accounts — Tribunal de contas da Unido — TCU
— and the federal financial institutions Banco do Brasil e Banco Central do Brasil. The iterative
nature of this exploratory single case study was disciplined and configured theoretically by the
institucional perspective and epistemologically by an interpretive-structuralist approach. To
achieve the first research objective - to identify these external control relations — documentary
and archival data sources were explored and analysed in search of evidences that represented
manifest behaviour, displayed assessable evidentiary value and high structuralist
intersubjectivity content. As a consequence, two sets of evidences were selected: the
constitutional prescriptions about these external relations and the suits filed in TCU about BB
and BC, in the period 1992 - May 2007. The second research objective - to qualify these
relations — was achieved through the identification of 24 subcategories of suits filed, gathered
in 9 categories, and the distribution of their occurences through the 14 year period under
analysis. The third, and last, research objetive — to formulate conjectures identifying flows of
institutional influences on the relations — was achieved through the formulation of two
conjectures with their plausibilities substantiated as follows: The first made use of an
intertwinning of Schneiberg&Clemens’ three stages institutionalist approach with
George&Bennett’s within-case method of causal interpretation, whose congruence method
allowed the capturing of influences of higher order factors operating between the two sets of
evidences above mentioned, and was followed by the use of an analytical explanation variety of
process-tracing that identified specific institutional mechanisms; lastly, coherence was analysed
using Suchman’s legitimacy typology. The substantiation of the second conjecture started with
Schneiberg&Clemens’  third  stage’s  heterogeneity  analysis and  with  an
immersion/chrystallization interpretive analysis of the suits filed, which detected a ‘rare event’
characterizing a relevant rupture, which guided a combination of interpretive
immersion/chrystallization secondary documents analysis with a more general explanation
variety of process-tracing, from which secondary conjectures explanatory of the event were
derived. This study concludes with the identification of two main flows of institutional
influences on the external control relations between the TCU and Banco do Brasil and TCU
and Banco Central do Brasil. The first, the flow of institutional constitutional influences, was
identified from archival and documentary data and presented robust congruence with the
institutional perspective. The second, the flow of isomorfic institutional international financial
markets’ influences was identified from the interpretive analysis of secondary documents that
was triggered by the ‘rare event’ and suplemented by interviews data. This study argues that the
multiplicity generated by the coexistence of the two flows characterizes, in this case, a conflict
of institutional logics, points to some possible consequences and formulates some
recommendations.

Keywords: Institutional Analysis, Tribunal de Contas da Unido, External Control, CGPAR,
SOEs.
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RESUMO

O presente estudo tem como objetivo geral identificar fluxos de influéncias institucionais atuantes
sobre as relagdes de controle externo entre o Tribunal de Contas da Unido — TCU - e as
instituicbes financeiras federais — IFFs — Banco do Brasil e Banco Central do Brasil. Para orientar a
iteratividade inerente a natureza exploratoria deste estudo de caso unico, utilizou-se da perspectiva
institucional como referencial teérico e de abordagem epistemoldgica interpretativista de tipo
estruturalista. Para atingir o primeiro objetivo especifico da pesquisa, identificar essas relagdes de
controle externo, foram exploradas e analisadas fontes de dados documentais e arquivicos, em
busca de evidéncias que representassem comportamento manifesto, apresentassem valor
evidencial aferivel e alto teor de intersubjetividade de tipo estruturalista. Assim foram selecionados
dois conjuntos de evidéncias: as prescri¢des constitucionais sobre essas relagbes e 0os processos
autuados no TCU que tém BB e BC como jurisdicionados, no periodo que vai de 1992 até meados
de Maio de 2007. O segundo objetivo especifico, caracterizar essas relagdes, foi atendido pela
identificacdo de 24 subcategorias de processos autuados, agrupadas em 9 categorias, e pela
distribuicdo de ocorréncia desses processos pelos 14 anos do periodo analisado. O terceiro e
ultimo objetivo, formular conjecturas que identifiquem fluxos de influéncia institucional nas relagbes,
foi atingido pela formulagédo de duas conjecturas cujas plausibilidades foram fundamentadas como
segue: para a primeira conjectura, foram utilizados de forma complementar a abordagem
institucionalista de trés estagios de Schneiber e Clemens e o método intra-caso de interpretagéo
causal de George e Bennett, por meio dos quais, foram capturadas influéncias de fatores de ordem
superior entre os dois conjuntos de evidéncias acima, utilizando-se o método da congruéncia, em
seguida foram identificados mecanismos institucionais especificos por meio de rastreamento de
processos na variedade ‘explicacdo analitica’, e por ultimo, a coeréncia foi analisada utilizando a
tipologia de legitimidades de Suchman. Para a segunda conjectura, partiu-se da analise de
heterogeneidade do terceiro estagio de Schneiberg e Clemens e por meio de analise interpretativa
por imersao/cristalizacdo dos processos detectou-se ‘evento raro’ caracterizando ruptura relevante,
em seguida, a partir de analise interpretativa por imers&o/cristalizagdo de documentos secundarios
e por rastreamento de processos na variedade explicacdo mais geral, foram derivadas conjecturas
secundarias de explicagdo do evento. O estudo conclui identificando dois fluxos principais de
influéncias institucionais atuantes nas relagdes de controle externo entre TCU e Banco do Brasil e
TCU e Banco Central. O primeiro, o fluxo de influéncias institucionais constitucionais, identificado a
partir de dados arquivicos e documentais apresentou congruéncia robusta com a perspectiva
institucional. O segundo, o fluxo de influéncias institucionais isomérficas do mercado financeiro
internacional, foi identificado a partir de analise interpretativa de dados documentais secundarios,
deflagrada pelo ‘evento raro’ e suplementada por dados de entrevistas. O estudo argumenta que a
multiplicidade gerada pela convivéncia dos dois fluxos caracteriza, neste caso, conflito de l6gicas
institucionais. Aponta algumas possiveis consequéncias e formula algumas recomendagées.

Palavras Chave: Analise Institucional, Tribunal de Contas da Unido, Controle Externo, CGPAR,

Empresas Estatais.



ABSTRACT

The main objective of this study was to identify flows of institutional influences on the external control
relations between the brazilian court of accounts — Tribunal de contas da Unido — TCU — and the
federal financial institutions Banco do Brasil e Banco Central do Brasil. The iterative nature of this
exploratory single case study was disciplined and configured theoretically by the institucional
perspective and epistemologically by an interpretive-structuralist approach. To achieve the first research
objective - to identify these external control relations — documentary and archival data sources were
explored and analysed in search of evidences that represented manifest behaviour, displayed
assessable evidentiary value and high structuralist intersubjectivity content. As a consequence, two
sets of evidences were selected: the constitutional prescriptions about these external relations and the
suits filed in TCU about BB and BC, in the period 1992 - May 2007. The second research objective - to
qualify these relations — was achieved through the identification of 24 subcategories of suits filed,
gathered in 9 categories, and the distribution of their occurences through the 14 year period under
analysis. The third, and last, research objetive — to formulate conjectures identifying flows of institutional
influences on the relations — was achieved through the formulation of two conjectures with their
plausibilities substantiated as follows: The first made use of an intertwinning of Schneiberg&Clemens’
three stages institutionalist approach with George&Bennett's within-case method of causal
interpretation, whose congruence method allowed the capturing of influences of higher order factors
operating between the two sets of evidences above mentioned, and was followed by the use of an
analytical explanation variety of process-tracing that identified specific institutional mechanisms; lastly,
coherence was analysed using Suchman’s legitimacy typology. The substantiation of the second
conjecture started with Schneiberg&Clemens’ third stage’s heterogeneity analysis and with an
immersion/chrystallization interpretive analysis of the suits filed, which detected a ‘rare event’
characterizing a relevant rupture, which guided a combination of interpretive immersion/chrystallization
secondary documents analysis with a more general explanation variety of process-tracing, from which
secondary conjectures explanatory of the event were derived. This study concludes with the
identification of two main flows of institutional influences on the external control relations between the
TCU and Banco do Brasil and TCU and Banco Central do Brasil. The first, the flow of institutional
constitutional influences, was identified from archival and documentary data and presented robust
congruence with the institutional perspective. The second, the flow of isomorfic institutional international
financial markets’ influences was identified from the interpretive analysis of secondary documents that
was triggered by the ‘rare event’ and suplemented by interviews data. This study argues that the
multiplicity generated by the coexistence of the two flows characterizes, in this case, a conflict of
institutional logics, points to some possible consequences and formulates some recommendations.

Keywords: Institutional Analysis, Tribunal de Contas da Unido, External Control, CGPAR, SOEs.
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1. INTRODUCAO

1.1 Problema de Pesquisa

O presente trabalho tem como objetivo identificar fluxos de influéncias institucionais nas
relagdes de controle externo entre o Tribunal de Contas da Unido (TCU) e as institui¢des

financeiras federais Banco do Brasil e Banco Central do Brasil.

1.2. Contextualizacio

Os Estados sd3o interpretados por institucionalistas como Friedland e Alford (1991,
p.249) como uma das “instituigdes centrais” das sociedades ocidentais contemporaneas.
Skocpol (1985), por sua vez, constata que nas pesquisas contemporaneas os Estados sdo
interpretados com dois significados, como atores ou como estruturas institucionais com efeitos
sobre a politica. Quando interpretados como atores, os Estados tém o significado de conjuntos
de organizacdes por meio das quais coletividades de oficiais podem ser capazes de formular e
implementar estratégias e politicas especificas. Quando interpretados como estruturas
institucionais, os Estados t€ém o significado, mais macroscépico, de configuragdes de
organizagdes ¢ agdes que influenciam os significados e métodos de politica para todos os
grupos ¢ classes da sociedade. Nesta segunda interpretacdo, também denominada
Tocquevilliana (por ter sido utilizada por Aléxis De-Tocqueville em suas célebres obras, 1977
e 1989), os Estados sdo importantes ndo, simplesmente, devido as atividades direcionadas a
objetivos dos oficiais estatais, mas por que seus padroes gerais de atividade conjugados a suas
configuragdes organizacionais, afetam a cultura politica e tornam possiveis a discussdo de

certas questdes, em detrimento de outras que sdo excluidas.

No Estado interpretado como ator/conjunto de organizacdes, uma das formas de
interacdo entre essas organizagdes e de integracdo dessas no todo que constitui o Estado, se da

por meio de relagdes de controle externo.



1.2.1 Controle Externo

Controle externo organizacional pode ser definido como aquele que, ¢ exercido por
alguma entidade ndo subordinada a administragdo da organizacdo objeto do controle. Essa
localizagdo externa do controle ¢, em muitos casos, uma das formas utilizadas na engenharia de
estruturas organizacionais para elevar o grau de iseng¢do do controle, por meio da
independéncia ou autonomia da entidade que o exerce, em relacdo a administragdo da

organizag¢do controlada.

Dentre as interpreta¢des intersubjetivas contemporaneas do significado da expressdo

controle externo organizacional, pode-se destacar as que se seguem:

O controle externo interpretado como poder:

a) com significado de poder para designar e demitir os administradores da organizacdo. Como,
por exemplo o poder do acionista controlador para designar o presidente de uma sociedade

anOnima;

b) com significado de dependéncia de recursos. Diz-se que uma organizacdo ¢ controlada por

outra, quando esta detém recursos imprescindiveis a continuidade daquela;

¢) com significado de poder de sancdo. Como, por exemplo, quando o Poder Judiciério

condena um administrador por fraude ou desvio de recursos.

O controle externo interpretado como atividade

d) com o significado de conjuntos de atividades de verificagdo de a¢des e resultados de
organizagdes, vis a vis padrdes, normas, principios, metas, objetivos, etc.. Exemplos sdo:
atividades de auditoria contabil realizadas por auditores independentes, e de fiscalizacdo de
relagdes trabalhistas de empresas pelo departamento regional do trabalho.

O controle externo interpretado como estrutura

e) com o significado de estrutura organizacional, ndo subordinada as organizac¢des objeto

daquele controle, especializada no exercicio de atividade e/ou de poder de controle.



Nos Estados democraticos contemporaneos esse tipo de arquitetura organizacional, ou
seja, com o controle autdbnomo em relagdo a administracdo da organizacgdo, tem sido utilizada
na busca, entre outros, de maior equilibrio entre os Poderes e de grau mais elevado de
moralidade na administragdo publica, e pode ser interpretada por enfoque normativo (DEETZ,

1996, P.199) a partir da perspectiva da teoria da separacdo dos trés poderes.

A teoria da separagdo dos poderes estatais, atribuida a Charles de Secondat, Bardo de
Montesquieu (1993), formulou o que ¢ interpretado também como um mecanismo classico de
organizacdo e limitacdo de poder politico. Norteia-se por impedir a concentracdo de fungdes do
Estado em uma Unica estrutura organizacional. Essa fragmentacdo do poder exercido por uma
pluralidade de individuos permite a segregacdo das func¢des de controle, sobre a qual repousa
um sistema de freios e contrapesos de forma que o poder controle o prdoprio poder. Seu
primeiro postulado consiste na diferenciagdo das fungdes estatais segundo sua natureza,
atributos e efeitos, o que é conhecido como “separacdo funcional dos Poderes de Estado”,
geralmente categorizadas em: legislacdo, jurisdicdo e administragdo. O segundo, na
diferenciagdo de estruturas organizacionais, cada func¢do ¢ desempenhada por diferentes
conjuntos de orgdos hierarquicamente organizados dentro de cada func¢do, ndo havendo,
contudo, subordinagdo em relagdo a érgios de outras fungdes (Poderes), ou seja, ha autonomia

entre 6rgios de fungdes (Poderes) diferentes.

A autonomia mencionada, ndo significa independéncia absoluta, uma vez que esta
ultima dificultaria o controle e a limitagdo necessaria ao exercicio dos Poderes. Portanto, a
diferenciag¢do de funcdes e suas atribui¢des a estruturas organizacionais especificas tem cunho
analitico, e identifica apenas as fung¢des preponderantes. Em termos empiricos e até mesmo
normativos as fungdes se interpenetram de forma mais complexa. No que diz respeito as
atividades de controle, no caso brasileiro, a partir de uma interpretacdo normativa (DEETZ,
1996, P.199), isto se d4, como descrito por Justen Filho (2006), na forma a seguir (a rigor, os
controles sobre as atividades a seguir numeradas e em italico ¢ interpretado como controle

externo):

Controle do Legislativo sobre:

Atividades do proprio Legislativo
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Legiferante. O Poder Legislativo edita leis complementares sobre a producdo legislativa e

fiscaliza a constitucionalidade dos projetos de lei a ele apresentados,
Jurisdicional. O Poder Legistlativo disciplina as hipoteses em que a ele cabe funcionar como
orgdo jurisdicional (ex. arts, 51, I e 52, I da CF),

Administrativa. O poder Legistlativo fiscaliza sua propria atividade administrativa.

Atividade do Judiciério

1) Jurisdicional. O Poder Legislativo edita normas processuais, o que significa controlar a
atividade jurisdicional do Poder Judiciario,

2) Administrativa. O Poder Legislativo edita leis de organizacdo judicidria, cria e extingue

cargos no ambito do Poder Judicidrio e disciplina os gastos correspondentes,

Atividade do Executivo

3) Legiferante. O Poder Legislativo examina as medidas provisorias editadas pelo Poder
Executivo,

4) Administrativa. O Poder Legislativo disciplina a estrutura dos servidores publicos do Poder

Executivo, dispde sobre os bens, autoriza concessdes de servigo publico.

Controle do Judiciario Sobre:

Atividades do préprio Judiciario

Jurisdicional. O Poder Judicidrio controla, jurisdicionalmente, os proprios atos administrativos,
mas também revisa as proprias decisdes judiciais.

Administrativa. O Poder Judicidrio controla, administrativamente, os proprios atos

administrativos, inclusive por meio do Conselho Nacional de Justica.

Atividades do Legislativo

5) Legiferante. O Poder Judiciario controla a constitucionalidade das leis.

6) Jurisdicional. O Poder Judiciario controla, externamente, o desempenho de fun¢do
juriscidional pelo Legislativo.

7) Administrativa. O Poder Judicidrio controla a regularidade de todos os atos administrativos

do Legislativo.

Atividades do Executivo

8) Legiferante. O Poder Judiciario fiscaliza a constitucionalidade das medidas provisdrias.
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9)  Administrativa. O Poder Judiciario controla a regularidade de todos os atos

administrativos do Executivo.

Atividades do Tribunal de Contas
10) Administrativa. O Poder Judiciario controla a regularidade de todos os atos
administrativos do TCU.

11) De Controle. O Poder Judicidrio controla a atividade de controle exercida pelo TCU.

Atividades do Ministério Publico
12) Administrativa. O Poder Judiciario controla os atos administrativos do Ministério Publico
13) De Controle. O Poder Judicidrio controla as atividades de controle realizadas pelo

Ministério Publico.

Controle do Executivo Sobre:

Atividades do Proprio Executivo
Legiferante. O Poder Executivo verifica a constitucionalidade de suas iniciativas de lei e das
medidas provisdrias por ele proprio editadas.

Administrativa. O Poder Executivo controla a regularidade dos proprios atos administrativos.

Atividades do Legislativo

14) Legiferante. O Poder Executivo controla a regularidade da atividade legiferante do Poder
Legislativo, especialmente por acasido do sancionamento e veto de leis.

15) Administrativa. O Pode Executivo controla o montante de despesas do Poder Legislativo,

segundo a Lei de Responsabilidade Fiscal.

Atividades do Judiciario

16) Administrativa. O Poder Executivo controla o montante das despesas do Poder Judiciario
segundo a Lei de Responsabilidade Fiscal.

Controle do Ministério Publico sobre

Atividades Administrativas do Proprio Ministério Publico

Atividades do Legistlativo:
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17) Legislativa. O Ministério Publico exerce controle sobre a constitucionalidade das leis.

18) Administrativa. O Ministério Publico fiscaliza a regularidade dos atos administrativos

(ainda que ndo possua competéncia para proferir a decisdo final).

Atividades do Judiciario
19) Jurisdicional. O Ministério Publico fiscaliza a regularidade das decisdes judiciais.

20) Administrativa. ldem ao item 18)

Atividades do Executivo
21) Legiferante. O Ministério Publico exerce controle sobre a constitucionalidade das leis

22) Administrativa. ldem ao item 18)

Atividades do Tribunal de Contas.
23) Administrativa. Idem ao item 18)

Controle do Tribunal de Contas sobre:

Atividades Administrativas do Prdoprio Tribunal de Contas

Atividades do Ministério Publico

24) Administrativa. O Tribunal de Contas julga a regularidade das contas anuais dos gestores
do Ministério Publico, e quando provocado, controla a regularidade de suas licitagdes e
contratagdes, também, homologa as admissodes, aposentadorias ¢ pensdes dos servidores do

legislativo.

Atividades do Legislativo

25) Administrativa. O Tribunal de Contas, anualmente, julga a regularidade das contas dos
gestores do Poder Legislativo, controla quando provocado, a regularidade das licitagdes e
contratacdes, e homologa as admissdes, aposentadorias e pensdes dos servidores do legislativo.
26) Eleitoral. Compete ao Tribunal de Contas da Unido elaborar a relagdo de inelegiveis,
para cargos eletivos do Poder Legislativo e Executivo, que € utilizada pelo Tribunal Superior

Eleitoral.

Atividades do Judiciario
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27) Administrativa. O Tribunal de Contas julga a regularidade das contas anuais dos

gestores do Poder Judiciario, controla, quando provocado, a regularidade das licitagdes e

contratacdes, e homologa as admissdes, aposentadorias e pensdes dos servidores do judicidrio.

Atividades do Executivo

28) Eleitoral. O Tribunal de Contas elabora a relagdo de inelegiveis para cargos eletivos do
Poder Executivo e Legislativo, e a envia ao Tribunal Superior Eleitoral.

29) Alocadora. Cabe ao Tribunal de Contas elaborar os calculos para que o Poder Executivo
cumpra a distribuicao das receitas tributarias de outros entes da Federagdo, por meio do Fundo
de Participacdo dos Estados e do Fundo de Participagdo dos Municipios.

30) Administrativa da Presidéncia. Compete ao Tribunal de Contas emitir parecer prévio
sobre as contas anuais da Presidéncia da Republica, a ser utilizado pelo Congresso Nacional no
julgamento das contas do Presidente.

31) Administrativa. O Tribunal de Contas julga, anualmente, a regularidade das contas dos
gestores do Poder Executivo, controla, quando provocado, a regularidade das licitagdes e
contratacdes, homologa as admissdes, aposentadorias, reformas e pensdes dos servidores do

executivo, etc.

O controle sobre as atividades numeradas de 01) a 31) pode ser interpretado como
estabelecendo relagdes de controle externo, uma vez que a entidade controladora ¢ autonoma
em relacdo a entidade controlada, sdo mecanismos por meio dos quais o poder limita o poder e

constituem o chamado sistema de freios e contrapesos.

Convém lembrar que ha outras formas e outros mecanismos de controle do Estado e do
governo que sdo externos a esses, € sdo exercidos, principalmente, por entes da sociedade civil
e por entes dos mercados. Denominamos ‘societais’ os controles externos que se referem a
aspectos de interesse publico da sociedade como um todo, podendo ser sociais ou de Estado.
Portanto, as trinta ¢ uma atividades aqui elencadas inserem-se no dmbito de controle externo
societal de Estado, ou simplesmente, de Estado, uma vez que as organizagdes que exercem o

controle sdo organizagdes estatais.

Dentre essas atividades, a ultima, a de numero 31), responde pela maior parte dos
recursos publicos envolvidos, sendo, do ponto de vista de materialidade, mais relevante do que
o somatério de todas as demais. E exatamente no controle deste conjunto de atividades que

estdo inseridas as relagdes de controle externo objeto do presente estudo.
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Apesar das vérias relacdes de controles externos, anteriormente mencionadas, a
Constituicdo Federal de 1988, como apresentado no item 4.2., sem definir-lhe o significado,
utiliza a expressdo controle externo associada apenas ao Congresso Nacional - CN e ao TCU.
Esse fato, potencializado pela magnitude e relevancia dos recursos e quantidade de eventos do
Poder Executivo, que ambos, TCU e CN controlam, parece ter deflagrado a construg¢do de uma
quase-estrutura de significado intersubjetivo supra-individual, que atrela a idéia de controle
externo quase que exclusivamente a esses dois entes, aparentemente, com preponderancia para
o TCU. Ao situar-se dentro dos limites dessa quase-estrutura Mileski (2003, p.263) considera
que:

pode-se dizer que o controle externo ¢ um controle politico e de legalidade,
legitimidade e economicidade , com referéncia a uma fiscalizagdo contabil, financeira e
orcamentaria. O controle politico é exercido pelo Parlamento e o controle técnico-
juridico de legalidade, legitimidade e economicidade pelo Tribunal de Contas.

1.2.2. Administracio Publica

A interpretagdo, provavelmente, mais freqiiente da expressio “administracio publica”
tem o significado de conjunto de entes e organizagdes titulares da funcdo administrativa, e
abrange todos os entes e sujeitos que exer¢am fungdes administrativas, ainda que o fagam de
modo secundario e acessorio. Como se depreende do item anterior, administragdo publica
compreende o Poder Executivo, assim como o Judicidrio e o Legislativo quando estes exercem
atividades administrativas. Como bem lembra Justen Filho (2006 p.92) “Administracdo Publica
ndo ¢ sinonimo de Poder Executivo”, embora a atividade administrativa seja,

preponderantemente, desempenhada pelo Poder Executivo.

De uma forma bastante sintética, pode-se dizer que a estrutura do Estado brasileiro esta

organizada com a seguinte configuragao:

Administragdo Publica Direta
e Unido (engloba os trés Poderes, MP ¢ o TCU)
e Estados
e Distrito Federal

e Municipios

Administragdo Publica Indireta
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+ Personalidade Juridica de Direito Publico

» Autarquias (ex.: Banco Central do Brasil)

» Consorcios Publicos Publicos

% Personalidade Juridica de Direto Privado

» Empresas Publicas
Sociedades de Economia Mista (ex.: Banco do Brasil S.A.)
Fundagoes Publicas

Consorcios Publicos Privados

vV V VYV V

Sociedades Controladas

Portanto, as duas organizagdes, cujas relagdes de controle externo com o TCU, sdo
estudadas neste trabalho, situam-se na configurag¢do do Estado brasileiro, uma como autarquia
e outra como uma sociedade de economia mista, respectivamente, o Banco Central do Brasil
(BC) com personalidade juridica de direito publico e o Banco do Brasil (BB) com

personalidade juridica de direito privado, ambas s3o parte da administrag@o publica indireta.

Os entes da administragdo direta se expressam por meio da personalidade juridica e dos
bens da Unido, ja os entes da administrag¢do indireta se expressam por meio de personalidade
juridica prépria e individualizada e de seu proprio patrimonio, que é segregado em relagdo ao
patrimdénio da Unido. As trés organizagdes, cujas relagdes de controle externo sdo exploradas
em busca de identificacdo de influéncias institucionais, podem ser sucintamente caracterizadas

COmo s€ seguc:

As autarquias, como parte da administracdo publica indireta, sdo pessoas juridicas de
direito publico, instituidas para desempenhar atividades administrativas sob regime de direito
publico. Séo criadas por lei, a qual define como serd a autonomia da autarquia especifica em
relacdo a administragdo direta. Ainda, segundo do Decreto-lei 200/67, dispdem de patrimonio e
receitas proprios. O Banco Central do Brasil foi criado de direito pela Lei 4.595/64, na forma
de autarquia, assumindo as atribui¢des da antiga SUMOC - Superintendéncia da Moeda e do
Crédito - do Banco do Brasil, recebeu mandato constitucional para atuar como autoridade
monetaria, detendo o monopolio de emissdo da moeda nacional. Entre suas principais
atribui¢des estdo: ser o o6rgdo executor, em nome do Conselho Monetdrio Nacional, das
politicas monetaria e cambial, administrar as reservas internacionais, supervisionar o sistema

financeiro nacional, ser agente do tesouro na colocacdo de seus titulos.
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As sociedades de economia mista, como parte da administragdo publica indireta, sdo
pessoas juridicas de direito privado. Sdo sociedades anOnimas sujeitas a regime diferenciado,
sob controle de entidade estatal, cujos objetos sociais sdo a prestacdo de servigos publicos e/ou
a exploracdo de atividades econdmicas. Sua constitui¢do depende de prévia autorizagdo por lei,
a qual também lhe define sua area de atuag@o. Diferentemente das autarquias, a lei ndo
constitui as sociedades de economia mista, mas apenas autoriza sua constitui¢do, uma vez que
além da autorizacdo legal especifica, a sociedade deve ser constituida de acordo com a Leis
6.404/76 e 10.303/2001, leis das sociedades andénimas. O Banco do Brasil sociedade de
economia mista, cujas origens remontam a primeira metade do século XIX, em sua forma atual
tem o seu papel como instrumento de execucdo de politica crediticia e financeira do Governo
Federal, definido em lei, particularmente a Lei 4.595/64 desempenhando func¢do chave no
financiamento da agricultura. Como empresa desenvolve atividade economica em mercados

altamente competitivos domésticos e internacionais.

O Tribunal de Contas da Unido, como parte da administracdo direta manifesta-se por
meio da personalidade juridica da Unido. Foi criado, no final do século 19, pelo Decreto
890/1890 e adquiriu status constitucional ja na primeira constitui¢do republicana de 1891 e,
desde entdo, consta em todas as constitui¢des brasileiras. E orgdo autdbnomo em relagdo aos
trés poderes da Republica e ao Ministério Publico. Em termos funcionais ¢ considerado uma
Entidade Fiscalizadora Superior — EFS ou Supreme Audit Institution — SAI, termos que definem
suas congéneres em quase todos os paises do mundo. Sua missdo precipua é exercer controle
externo da administrag@o publica no Brasil, principalmente julgando anualmente a regularidade
das contas dos gestores de recursos federais, sendo dotado de competéncias constitucionais

exclusivas e indelegaveis, entre as quais poderes de sancdo.

De uma perspectiva normativa toda a administragdo publica no Brasil deve pautar-se
pelos seguintes principios constitucionais:
e Legalidade;
e [gualdade;
e Finalidade;
e Moralidade;
e Razoabilidade;

e Proporcionalidade;
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e Motivagio;

e Impessoalidade;

e Publicidade;

e Boa-fé; e

e Eficiéncia;
esse conjunto de principios, potencializados pelo poder estruturante da Constituicdo Federal,
estabelece a base intencional para a logica de adequacao institucional (MARCH;OLSEN, 2006) da
administracdo publica no Brasil, logica essa que, em relagdo a dicotomia controle de resultados,

controle de comportamento, orientard este ultimo.

1.2.3. Contexto Internacional

De maneira geral, interpreta-se que o contexto internacional, mais amplo, em que se
encontram as relagdes de controle externo do TCU com o BB e o BC situam-se no ambito de
um ciclo iniciado com a queda do acordo de Bretton Woods, simbolizada pelo fim do padrio
ouro em 1972, que ndo foi percebida, de forma generalizada, como um marco de mudanga
profunda na histéria da humanidade. Contudo, os mecanismos, que deflagrou, impulsionaram
a sociedade humana, de forma incremental; porém, inexoravel, em dire¢do ao aprofundamento
do processo que Chesnay (1998) denominou mundializagdo financeira, com conseqiiéncias
das mais diversas. Dentre estas, aponta-se o fendmeno denominado globalizagdo e a
aceleragdo de ocorréncia e amplificacdo da magnitude das crises monetarias, aos moldes do
que Minsky (1977) buscava explicar com sua Teoria de Fragilidade Sistematica, contribuindo
para o desenvolvimento, na tltima década do século XX, do que sua tipologia de capitalismos
classificaria como Capitalismo de Administradores de Recursos ( Money Manager

Capitalism ).

Essa nova realidade trouxe consigo ndo apenas a ampliagdo de riscos a sobrevivéncia das
organizagdes, como também restricdes a autonomia e a capacidade dos Estados. Trouxe,
também, a transformacdo e o aumento substancial das complexidades desses riscos, mas,
principalmente, novos tipos de risco, que passaram a se manisfestar em diferentes niveis de
analise, como as sucessivas crises cambiais e monetarias, que assolaram varias partes do
globo, nas ultimas duas décadas, em uma tendéncia que teve seu apice em 2001, quando

atingiu o amago dos mercados financeiros globais, o mercado de capitais norte americano,

com epsodios como o da Enron. E em um contexto internacional de alta volatilidade e de
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ajustes a essas situagdes de crise que se situa a atuagdo tanto do Banco do Brasil quanto do

Banco Central.

Face a todo o anteriormente exposto, considera-se a necessidade de interpretagdo, em ao
menos dois niveis, do significado do contexto, em que as relagdes de controle externo objeto
do presente estudo ocorrem: o nivel societal, expresso pela insercdo das trés organizacdes na
administracdo publica em nivel federal; e em contexto de maior amplitude, o nivel mundial,
por serem as trés organizagdes interpretadas como partes constitutivas do Estado brasileiro e
por serem as IFFs interpretadas como mecanismos de acoplamento do Estado brasileiro a
comunidade internacional, em seus aspectos mais volateis e sensiveis, que sdo as relagdes com

os mercados financeiros internacionais.

1.2.4. Formulag¢io da Situacio-problema

As organizagdes Banco Central e Banco do Brasil sdo singulares tanto em relacdo a
forma quanto em relagdo a suas missdes e, portanto, substantivamente diferentes, em muitos
aspectos, da maior parte da administracdo publica brasileira. Ambas constituem-se em vetores
do Estado e do governo brasileiros nas interacdo destes com os mercados financeiros
internacionais, 0 que as obriga a atuarem em ambientes, nos quais prevalecem dindmicas
extremamente complexas, velozes e volateis. O controle externo, exercido pelo TCU, por sua
vez, concebido no final do século 19, sobreviveu como institui¢do, porém, sempre
constrangido pela evolugdo das leis e do direito, que, como amplamente admitido, via de
regra, reagem e adaptam-se, apds certo lapso de tempo, aos acontecimentos e, por natureza, se

caracterizam por dindmica conservadora.

A motivagdo do estudo € orientada pelo desafio de conciliagdo destas duas dindmicas
tdo dispares, e que impactam questdes sensiveis de alta relevancia societal, inclusive

relacionadas a imagem e a legitimidade internacionais do Estado brasileiro.

Quanto a questdo, colocada por George e Bennett (2004, p.77): “qual a classe ou
subclasse de eventos da qual o caso sera uma instancia?”. Interpreta-se o caso como instancia
particular da subclasse de relagdes de controle externo de Estado, da classe de relagdes que
proporcionam formas de acoplamento ou vinculagdo da autonomia de Estado (embedded
autonomy) (EVANS, 1985) a sociedade. Ou seja, o caso explora algumas das formas por

meio das quais a sociedade brasileira, por meio do Estado, utiliza sua Entidade Fiscalizadora
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Superior — o TCU - para acoplar ou vincular a autonomia estatal expressa em duas de suas

IFFs estratégicas.

Reconhece-se a necessidade de cautela quanto a adequagdo de pressupostos
ontoldgicos e epistemologicos utilizados na compreensdo dos fendmenos e considera-se
desconhecido o problema-raiz. Assim, este estudo pretende ser apenas um primeiro passo no
entendimento da questdo mais ampla. Portanto, trata-se de estudo exploratdério, uma vez que,
como definido por Gongalves e Meirelles (2004, p.121): “nas pesquisas exploratorias ndo se
conhece determinadamente o problema raiz e sim alguns sintomas que servem de orienta¢ao

ao pesquisador — sdo efeitos que t€m o problema raiz como causa principal”.

Dessa forma, considera-se a necessidade de melhor compreensao da situacdo-problema
e de identificagdo de problemas-raiz, desafios que requerem abordagens mais amplas em
sistemas abertos envolvendo diferentes niveis, que sdo viabilizadas pela “grande angular”
(SCOTT;CHRISTENSEN, 1985) e a multinivelalidade da perspectiva institucional
(JESSOP,2006, SCHNEIBERG;CLEMENS,2006), pela ado¢do de uma estratégia exploratoria
de estudo de caso (GERRING, 2007) e pela adogdo, como sugerido por Machado-da-Silva et
al (2005), de opg¢des epistemoldgicas, de cunho mais interpretativista, cuja vertente
estruturalista (ADCOCK, 2003) ¢ interpretada como apropriada, tanto a natureza do objeto
deste estudo, quanto a perspectiva institucional. Por meio deste estudo de caso exploratorio,
foram formuladas conjecturas plausiveis, que, espera-se, possam contribuir para direcionar e
informar futuros estudos mais profundos relacionados a problemas mais amplos de
acoplamento ou vincula¢do (embeddedness) da autonomia do Estado. Assim, como

conseqiiéncia, a pergunta de pesquisa do presente trabalho € a seguinte:

Quais os principais fluxos de influéncias institucionais atuantes nas relacdes de
controle externo entre o Tribunal de Contas da Unido e as instituicoes financeiras

federais — IFFs - Banco Central do Brasil e Banco do Brasil ?
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1.3 Objetivos

1.3.1 Objetivo Geral

Identificar fluxos de influéncias institucionais nas relagdes de controle externo entre o

TCU e as institui¢des financeiras federais - Banco Central do Brasil e Banco do Brasil.

1.3.2 Objetivos Especificos

1. Identificar as relacdes de controle externo exercido pelo TCU sobre o Banco Central e

o Banco do Brasil;

2. Caracterizar as relagdes de controle externo entre TCU e Banco do Brasil e Banco

Central;

3. Formular conjecturas que identifiquem fluxos de influéncias institucionais, atuantes
nas relacdes de controles externo entre TCU e Banco do Brasil ¢ TCU e Banco

Central.

1.4. Justificativa e Relevancia

1.4.1. De uma perspectiva pratica

A relevancia do tema se estabelece, preliminarmente, pela amplitude, magnitude e
profundidade dos impactos, sobre as vidas de mais de cento e oitenta milhdes de cidaddos
brasileiros, que as agdes (e/ou omissdes) das duas IFFs podem produzir de forma direta e

indireta.

A relevancia do tema € estabelecida também pela materialidade dos ativos, passivos e
fluxos financeiros, das IFFs, no contexto do aparelho do Estado brasileiro. Pela significancia
dos riscos que lhes sdo inerentes e pela importancia instrumental estratégica das IFFs, como
organizacgdes dotadas de alto grau de flexibilidade e de alta capacidade vetorial, além de alto
potencial de difusdo (contagio) e impacto cultural-cognitivo, na condi¢do de organizagdes

focais.
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Identificar elementos que subsidiem futuros estudos de constru¢do de modelos de
relacdes de controles externos para essas organizagdes, as quais se diferenciam da
administracdo direta, ndo apenas como autarquia e sociedade de economia mista, mas,
principalmente, por atuarem como vetores de interacdo, de forma materialmente significativa,
entre Estado e governo brasileiros e os mercados financeiros internacionais, tanto no lado de

seus ativos quanto de seus passivos.

Os resultados do presente estudo poderdo subsidiar a busca por formas de
aproveitamento, para fins de controle externo de Estado, exercido pelo TCU, dos esforcos e
vultosos investimentos realizados para adequar as IFFs as pressdes institucionais dos

mercados financeiros internacionais.

Este estudo alinha-se também aos esforgos estratégicos constantes do mapa estratégico
do TCU, que buscam contribuir para o aperfeicoamento da administragdo e da gestdo publicas
no Brasil. Suas conjecturas poderdo ser utilizadas como insumo para os desafios, de extrema
complexidade, a serem enfrentados pela Comissdo Interministerial de Governanga
Corporativa e Administracdo de Participagcdes Societarias da Unido — CGPAR, assim como,
para eventuais esfor¢os de regulamentagdo do artigo 173 da Constituicdo Federal, que trata do

Estatuto das Empresas Publicas e Sociedades de Economia Mista.

1.4.2 De uma perspectiva tedrica

O presente estudo podera contribuir para redugdo da lacuna existente de estudos sobre as
relagdes de controle de organizagdes, por meio das quais o Estado interage com os mercados
financeiros internacionais. Assim como podera servir de modesto insumo para redugdo da
lacuna apontada por Speck (2000, p.30), segundo o qual ndo existe uma teoria sobre o

desenvolvimento dos sistemas de controle nos Estados modernos.

Outra lacuna importante refere-se ao estudo das relagdes de controle externo encaradas
como formas de acoplamento da autonomia Estatal. Os estudos de Evans (1995) levaram-no a
concluir que a qualidade da ‘autonomia acoplada ou vinculada’ (embedded autonomy) da
administracdo publica seria um fator determinante do desenvolvimento econémico. A partir de
uma perspectiva axiologica democratica, as relagcdes de controle externo (listadas no item

1.2.1.) podem ser interpretadas como mecanismos importantes para esse acoplamento ou
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vinculacdo (embeddedness) da administragdo publica a sociedade e, portanto, como

influenciadoras do desenvolvimento.

No aspecto metodoldgico, a utilizacdo do referencial de estudos de caso de George e
Bennett (2004), caracterizando pesquisa do tipo configurativo disciplinado em relacdo a
perspectiva institucional, podera abrir caminho para uma interagdo maior entre os dois

referenciais.

A utilizagdo parcial de versdo simplificada do método ¢ de analise institucional por teias
— MECAIT, podera, possivelmente, deflagrar respostas as preocupacgdes de Machado-da-Silva
(expressas durante o Enanpad de 2005) referentes a lacuna de métodos adequados a estudos
institucionalistas e contribuir para esfor¢os no sentido do desenvolvimento de
operacionalizagdes, tanto interpretativistas como de variaveis, de pressupostos da perspectiva

institucional.

Na interpretagcdo de Skocpol (1985, p.20) as melhores pesquisas, principalmente, sobre
capacidade dos Estados, demonstraram convincentemente a ‘“necessidade” de “abordagens
relacionais”, as quais considera “essenciais” para qualquer das duas formas, anteriormente
mencionadas, de interpretar o Estado: como conjunto de organizagdes ou como estruturas
institucionais. A abordagem do presente estudo € interpretada como claramente relacional,
uma vez que, ndo estuda as organizacdes, mas, sim, um dos tipos de “relagdes” inter-
organizacionais, as “relagcdes” de controle externo do TCU, com duas organizagdes da
administracdo indireta, que se diferenciam do restante da administracdo publica por
desempenharem papel de alta sensibilidade e relevancia nas “relagcdes” entre Estado e

governo brasileiros e os mercados financeiros, tanto doméstico quanto internacionais.

O presente estudo reconhece que, eventualmente, poderd, em fung¢do de sua abordagem,
contribuir simultdnea e cumulativamente para o multiparadigmatismo institucional de
Machado-da-Silva et al. (2005), para o “segundo movimento em andlise institucional” de
Campbell (2004); e para o desenvolvimento do que Powell (1991) caracterizou como

‘institucionalismo expandido’.

Este estudo podera constituir-se em modesto insumo para outras pesquisas que busquem
reduzir a lacuna apontada por Streeck e Thelen (2005) segundo os quais, muitos dos

argumentos institucionalistas, que suportam a idéia de modelos nacionais distintos e estaveis,
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ndo dispdem de ferramentas analiticas necessdrias para capturar as mudangas que,

inquestionavelmente, estdo ocorrendo em varios paises.

Ainda de uma perspectiva cientifica as conjecturas resultantes do presente estudo
poderdo subsidiar a formulagdo de hipoteses e proposigdes, que orientem futuras pesquisas
empiricas a partir de questdes de pesquisa substantivas, evitando assim o investimento em

pesquisas orientadas pelo método ou por ferramentas.

Embora ndo seja parte de seu escopo, reconhece-se que este estudo podera,
eventualmente, ser utilizado como estudo de caso do tipo tijolo (building block)
(GEORGE;BENNETT, 2004, p.76) para alimentar o desenvolvimento de teorias que
contribuam para ampliar a abrangéncia e complementar formulagdes como as de Evans (1985)

sobre autonomia acoplada ou vinculada de Estado.

1.5. Delimitac¢io do Estudo

As organizagdes: TCU, Banco do Brasil e Banco Central do Brasil ndo sdo o objeto de
analise do presente estudo. Sdo objeto deste estudo apenas as influéncias institucionais sobre
as relagdes de controle externo existentes entre 0 TCU e o Banco do Brasil e entre TCU ¢ o
Banco Central. Ou seja, hd inumeros aspectos destas organizagdes, assim como varias formas
de interpreta-las, que ndo constituem o escopo deste trabalho, o qual se restringe aos aspectos

interpretados como contribuintes relevantes para atingir os objetivos de pesquisa.

Nao constituem escopo do presente trabalho as relacdes inter-organizacionais entre
TCU, Banco do Brasil e Banco Central, mas, dentre essas, apenas as relagcdes inter-
organizacionais de controle externo entre TCU e Banco do Brasil e as relacdes inter-

organizacionais de controle externo entre TCU e Banco Central do Brasil.

N3ao sdo objeto de analise deste estudo: o controle externo, o controle externo de Estado
e o controle externo de Estado exercido pelo TCU, os quais envolvem um nimero muito
maior de organizagdes tanto controladas quanto controladoras, assim como varios outros
aspectos que ndo se prestariam a responder a pergunta de pesquisa deste estudo. No que diz
respeito ao controle externo, este estudo restringe-se as relagdes de controle externo entre o

TCU e o Banco do Brasil e 0 TCU e o Banco Central do Brasil.
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Embora possa, eventualmente, utilizar-se de seqiiéncias, tanto estas quanto a

linearidade ndo direcionam o presente estudo, uma vez que como lembram VanWynsberghe e

Khan (2007) “o paradigma interpretativista também supde que, para qualquer realidade

2% ¢¢

especifica ha vdrias portas de entrada”, “tenta entender as condi¢des nas quais o conceito, a

relagdo ou o evento tornaram-se o que sdo” € “enfatiza processos iterativos de constru¢do
dos estudos de caso”. O presente estudo concorda com o posicionamento de Machado-da-
Silva et al. (2005) quanto a necessidade de abordagens interpretativistas em estudos
institucionalistas, uma vez que métodos de pesquisa interpretativista, segundo Walsham
(1993, p.4-5) “destinam-se a produzir um entendimento do contexto e do processo por meio
do qual o fenémeno influencia e é influenciado pelo contexto” e por esse mesmo motivo,
considera que o tipo de interpretativismo adequado ao estudo ¢ o de tipo estruturalista
(ADCOCK, 2003). Assim o estudo segue uma “gestalt de pesquisa” interpretativista de tipo
estruturalista. Gestalt de pesquisa ¢ definida por Schwartz-Shea (2006) como um feixe de

pressupostos epistemoldgicos e ontoldgicos, comprometimentos teoricos, objetivos de

pesquisa e praticas metodoldgicas e de leitura.

Segundo Schwartz-Shea ndo sdo aplicaveis a estudos interpretativistas padrdes de
leitura, andlise, entendimento e aferi¢do provenientes de uma “gestalt de variaveis”, a qual
inclui entre outros: comprometimento com mensuragio, testes de hipoteses, analises causais,
expectativa de encontrar varidveis independentes e dependentes, andlise estatistica e
discussdes sobre generalizabilidade. Ragin (1997) conflui com essa constatacdo, a0 enumerar
e analisar dificuldades e “impossibilidades” metodologicas, quando se tenta traduzir
preocupacdes de pesquisas orientadas-por-casos utilizando-se abordagens de ciéncias sociais
orientadas-por-variavies. Assim, embora em determinados momentos o presente estudo,
assim como o fazem George e Bennett, se expresse por meio de termos assemelhados aos de
pesquisas por varidveis, a delimitagdo dos padrdes a serem aplicados, de forma adequada a
esse estudo, exclui padrdes e referenciais provenientes de “gestalts de pesquisa por variaveis”

e abordagens orientadas por varidveis.

Este estudo ndo ¢ confirmatorio, ndo constitui pesquisa conclusiva descritiva e ndo
constitui pesquisa conclusiva causal (GONCALVES;MEIRELLES, 2004). Tem como
pressuposto central que o problema-raiz ndo ¢ conhecido ou suficientemente conhecido.
Assim, de modo coerente com a pergunta de pesquisa, trata-se de um “estudo exploratério”
(GONCALVES;MEIRELLES, 2004, GERRING, 2001, 2007), que visa identificar e analisar

sintomas, e a partir desses, avancar em relacdo a caracterizagdo e entendimento dos
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problemas-raiz, por meio de conjecturas, nas quais a plausibilidade ¢ privilegiada em

detrimento da precisdo. Ndo se trata de pesquisa conclusiva, que segundo Gongalves e
Meirelles requer um conhecimento muito claro do problema e nio apenas de seus sintomas e
requer, também, a existéncia comprovada de métodos estruturados e factiveis para resolvé-lo.
Assim os resultados almejados pelo presente estudo sdo limitados a formulagdo de conjecturas
plausiveis e relevantes, as quais poderdo informar futuras hipéteses e proposi¢des, que, por

sua vez, poderdo alimentar futuros estudos confirmatorios.

De forma coerente com a natureza da uma pesquisa exploratoria (GERRING, 2001), o
referencial da perspectiva institucional é apenas orientador do estudo, que ndo se destina a
testar hipdteses, mas apenas a explicar eventos, aos moldes do que prescrevem George e
Bennett (2004) para estudos de caso configurativos-disciplinados, e Lieberson (1992), para
quem explicacdo cientifica significa utilizar teorias existentes para dar sentido a eventos
especificos, significa determinar o processo que mais provavelmente levou a determinado
resultado, reconhecendo que partes do processo sdo inexplicaveis. Assim, embora em varios
momentos o estudo recorra ao que ¢ considerado o estado da arte em termos da perspectiva
institucional, o faz apenas na medida que julgou necessdria para construir explicacdes e
formular conjecturas, reconhecendo de forma coerente, que, tanto a natureza exploratdria,
quanto a gestalt interpretativista de tipo estruturalista (ADCOCK, 2003) de pesquisa, como 0
referencial da perspectiva institucional, dificilmente se adequariam a leituras lineares, sendo
implicita a necessidade de leitura iterativa. A perspectiva institucional, impde humildade ao
cientista, uma vez que envolve uma substancial variedade de conceitos complexos,
frequentemente, compostos por outros tantos conceitos também complexos, que sdo utilizados
de diferentes modos, pelas varias correntes de institucionalismo. As referencias constantes ao
final deste estudo representam menos de um quarto da bibliografia que foi analisada para se
chegar as solugdes dos varios problemas conceituais, tedricos e empiricos, que foram
necessarias para viabilizar os objetivos da pesquisa. Portanto, este estudo ndo se propde a uma
apresentacdo didatica da perspectiva institucional que permita uma leitura linear, ndo pretende
historiar o desenvolvimento e tampouco ser exaustivo em relagdo ao vasto e variado cabedal
da teoria institucional, que foi arduamente pesquisado e analisado, como também ndo se
propde a discutir as varias polémicas e dissensdes existentes no campo. Assim fica delimitado
a aspectos da perspectiva institucional, os quais, segundo sua interpretacdo, podem contribuir
para os objetivos do trabalho e permitir, minimamente, ao leitor situar-se para uma leitura

critica e iterativa.
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O presente estudo esta estruturado em cinco se¢des, sendo a primeira esta introdugao,

que contém a apresentacdo do problema de pesquisa; a segunda secdo € constituida pelo
referencial tedrico, no qual se faz uma explanagdo sobre aspectos da perspectiva institucional
e de seus principais conceitos utilizados neste estudo; a terceira secdo ¢ dedicada a
metodologia utilizada na pesquisa, identificando sua natureza e o método de pesquisa, bem
como o detalhamento dos procedimentos metodoldgicos realizados; a quarta se¢do ¢ dedicada
a apresentacdo e discussdo dos resultados; e, a quinta encerra o estudo com as conclusdes e as

recomendacdes derivadas da pesquisa.
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2. REFERENCIAL TEORICO

2.1. Perspectiva Institucional

Para autores institucionalistas como Schneiberg ¢ Clemens (2006), no amago da teoria
institucional encontra-se a rejei¢do ao reducionismo. O comportamento dos atores, sejam
individuais ou outras entidades sociais, € atribuido ndo a caracteristicas ou motivos desses
atores, mas ao seu contexto ou a fatores de ordem superior. Assim, as ag¢des individuais
derivariam de scripts e esquemas extraidos de sistemas culturais compartilhados; o
comportamento e os atributos das empresas seriam pré-formatados pela organizagdo das
industrias, campos ou estruturas politicas nacionais; as politicas dos Estados-nacdo seriam
reagdes a estrutura politica mundial e ndo a fatores de nivel nacional, como desenvolvimento
econdmico ou conflitos politicos. Ao contrario de reduzir fendmenos de ordem superior a

agregados de comportamentos, as teorias institucionais revertem essa imagem causal.

Jennings e Greenwood (2003) argumentam que a teoria institucional n3o seria uma
teoria Unica, mas uma perspectiva que, atualmente, extrai energia de um grande grupo de
pensadores sociais, que tém tentado modificar explicagdes iniciais de como as instituigdes sdo
formadas e mudam. Scott e Christensen (1995) argumentavam que, aquela época, a teoria
institucional seria mais adequadamente encarada, como uma orientagdo tedrica — uma familia
de conceitos e de argumentos — do que como uma teoria parcimoniosa, firmemente integrada,
e observavam, que a este respeito ela se assemelhava a maior parte das teorias, nas ciéncias

sociais.

O presente estudo utiliza-se do produto de trabalhos que integram vérias correntes do
institucionalismo, como os de Powell (1991), Oliver (1991), Scott (2001), Campbell (2004),
Machado da Silva et al.(2005) e Schneiberg e Clemens (2006).
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2.1.1. Conceitos de Instituicio

Wagner (1994, p.270) atribui a Durkheim a identifica¢do da esséncia da vida social nas
institui¢cdes, externamente restritivas e coletivamente produzidas, com as quais todo individuo
¢ forcado a confrontar-se, encontrando-as ja formadas, as quais é incapaz de mudar e das quais

ndo consegue evadir-se. Seguem-se dois conceitos abrangentes de institui¢ao:

Para Friedland e Alford (1991)

As institui¢des centrais das sociedades ocidentais contemporineas — capitalismo,
familia, Estado burocratico, democracia e Cristianismo — sdo, simultaneamente,
sistemas simbdlicos e praticas materiais. Portanto, instituigdes sdo sistemas simbdlicos
que tém referentes ndo observaveis, absolutos e trans-racionais, assim como, tém
relagdes sociais observaveis que as concretizam. Por meio dessas relagdes sociais
concretas, individuos e organizagdes lutam para atingir seus fins, mas também dao
significado a vida e reproduzem esses sistemas simbolicos. Rela¢des sociais sempre
tém ambos: contetido instrumental e contetdo ritual.

Para March e Olsen (1989, 1995, 2005):

Uma institui¢do ¢ uma coleg@o, relativamente duradoura de regras e de praticas
organizadas, vinculadas a estruturas de significado e recursos, a qual ¢ relativamente
invaridvel em face da rotatividade de individuos e relativamente resiliente a
preferéncias e expectativas idiosincraticas de individuos e a circunstancias externas em
mutacdo.

2.1.2 Institucionalismo Organizacional

O institucionalismo organizacional tem raizes, que se estendem até¢ Weber e Durkheim
e passam por varios tedricos das organizagdes de meados do século XX, dentre os quais
destaca-se Selznick, cujo estudo da Tenessee Valley Authority ¢ considerado, por muitos,
como um marco do velho institucionalismo, em andlise organizacional. Selznick extraiu, de
seu detalhado estudo de caso, argumentos que afirmavam que as organiza¢des ndo eram
sempre racionais € que nem sempre agiam de forma independente e de acordo com seus
objetivos oficiais, mas, frequentemente mudavam sua conduta, em reagdo a pressdes e valores
de partes interessadas detentoras de poder em seu ambiente. A impregnagdo desses valores
faria com que os objetivos reais da organizacdo fossem diferentes dos objetivos oficialmente
atribuidos, fazendo com que aquela servisse aos interesses e valores das partes interessadas
Conforme a importancia da organizagdo aumenta para os atores, ela se institucionaliza

juntamente com os valores que incorporou. Outros institucionalistas organizacionais
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primordiais documentaram movimentos semelhantes, em que organizagdes alteravam seus

objetivos iniciais como forma de sobreviver a pressdes de seu ambiente.

Segundo Campbell (2004), os estudos do velho institucionalismo, que analisavam
organizagdes, enfatizavam que normas e valores eram partes importantes da vida institucional
e que o comportamento das organizagdes, em resposta as normas e valores, ndo confirmavam
as teorias tradicionais de tomada de decisdes organizacionais, que se baseavam em
pressupostos racionalistas e utilitarios, pressupostos esses que eram os mesmos da economia
neoclassica ¢ do novo institucionalismo economico. Os institucionalistas organizacionais
afirmavam que as organizagdes procuravam agir de forma adequada a seus ambientes
culturais e ndo de forma instrumental para atingir seus objetivos oficiais. Para versdes mais
recentes do institucionalismo organizacional diferencas entre a logica de instrumentalidade e a
logica de adequacdo sdo centrais (MARCH; OLSEN, 1989). Para Meyer ¢ Rowan (1977,
p.340) as organizagdes procuram incorporar procedimentos e praticas definidos por conceitos
racionalizados preponderantes e institucionalizados na sociedade, sobre atividades
organizacionais, afirmando que as organizagdes, que o fazem, aumentam sua legitimidade e
suas perspectivas de sobrevivéncia, independentemente da eficicia imediata dos
procedimentos e praticas que incorporaram. Equivale a dizer que as organizacdes adotardo
qualquer pratica que considerem que seu ambiente institucional considere apropriado ou
legitimo, ndo importando se essas praticas aumentam a eficiéncia organizacional ou reduzem

custos, como propugnariam os institucionalistas de escolha racional.

Meyer e seus companheiros do novo institucionalismo organizacional (BOLI;
THOMAS, 1999, MEYER et al., 1997, MEYER; ROWAN, 1977, SCOTT;MEYER, 1994,
THOMAS et al., 1987) produziram varios estudos empiricos sob o argumento basico de que o
comportamento e a estrutura formal de vérios tipos de organizagdo como empresas, escolas,
Estados-nac¢do, etc. sdo definidos pelos respectivos ambientes e que as organizagdes buscam
legitimidade em seus ambientes para assegurar suas sobrevivéncias. Diferentemente do velho
institucionalismo, no novo institucionalismo ndo se focaliza tanto organizagdes individuais e
sim campos e populacdes organizacionais. Essa perspectiva considera arcabougos culturais
comuns e informais, simbolismo e esquemas cognitivos presumidos assim como sistemas de
regras formais. Para autores como Jepperson (1991) as instituigdes contém rotinas € processos
que suportam arcabougos, simbolos, esquemas e regras, o que faz com se reproduzam com o
tempo. Tipos especificos de organizagdes, como por exemplo empresas, compartilham

ambientes comuns e tendem a adotar estruturas e praticas semelhantes, com o tempo, o que
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significa que campos e populagdes organizacionais tendem a se tornar homogéneos ou

isomdrficos, ndo porque estejam com isso buscando, de forma instrumentalista, a maneira
mais eficiente de operar ou tentando maximizar os beneficios em relacdo aos custos, como
seria razoavel para institucionalistas de escolha racional, mas porque buscam adaptar-se a
modelos organizacionais, esquemas e scripts, culturalmente, adequados em seus respectivos

ambientes.

Conforme Campbell (2004), o velho institucionalismo em estudos organizacionais
enfatizava as respostas conscientes e deliberadas de atores a pressdes ambientais normativas e
impregnadas de valores. As novas versdes dao grande importancia a distingdo entre fatores
normativos e fatores cognitivos, frisando que as percepcdes dos atores do que seria ou nao
uma pratica adequada dependem de esquemas, hébitos, rotinas e scripts, todos presumidos e
através dos quais interpretam o mundo. As agdes dos atores de forma irrefletida seguindo
essas estruturas cognitivas presumidas, significa, que esses atores podem nio ter uma idéia
muito clara (ou ndo tdo clara quanto se imagina) de quais sejam seus interesses € objetivos,
particularmente, em circunstiancias de escassez de informagdes e de alto grau de incerteza.
Essa corrente (CLEMENS;COOK, 1999) considera que as rotinas e scripts uma vez
institucionalizados ndo apenas restringem as acdes, mas também as viabilizam e constituem,
fornecendo modelos para orientar o comportamento dos atores. Para DiMaggio e Powell
(1991), esses pressupostos contribuiram para aumentar as diferencas entre o institucionalismo
de escolha racional e o institucionalismo organizacional, e naturalmente, para que este ltimo

se utilizasse da fenomenologia, da psicologia cognitiva e da etnometodologia.

As trés organizagdes, cujas relagdes de controle externo sdo objeto deste estudo - TCU,
Banco do Brasil e Banco Central — (os dois primeiros com mais de um século de existéncia)
sdo altamente institucionalizadas ou, como argumentariam Streeck e Thelen (2005, p.12),

institui¢des:

Sugerimos que organizagdes passam a ser consideradas institui¢des na medida em que
sua existéncia e operagdo tornem-se, de forma especifica, garantidas e privilegiadas
por serem respaldadas por normas societais e pelas capacidades de coercdo
relacionadas a estas. Um banco central ¢ considerado uma institui¢do por que sua
existéncia é um produto do, fortemente sancionado, monopolio estatal de emissdo de
moeda.

Um banco ¢ apenas um banco, desde que ndo esteja desempenhando fung¢des semi-
publicas na politica industrial de um pais; se, contudo, estiver, as oportunidade e
restricdes que suas decisdes criam para outros s6 podem ser desconsideradas a custa de
desaprovagdo, ndo apenas do banco, mas também de outros agentes que representam a
comunidade como um todo.
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E importante manter em mente, que as missdes de organizacdes de Estado revestem-se
de vinculagdo (ndo aceitam melhor esfor¢o) e de peso maior em relagdo ao lucro (eficiéncia)
quando comparadas com as missdes de organizagdes da iniciativa privada, essas
peculiaridades fazem com que a racionalidade requerida seja mais abrangente que a
racionalidade técnica de mercado. Talvez, essas organiza¢des permitam evidenciar, com maior

clareza, as preocupagdes de Powell (1991, p.183):

Os trabalhos atuais no campo exageram nas diferencas entre os setores ditos dirigidos
pelo mercado e os ditos institucionalizados. Como Braudel (1982, p.227) notou ‘¢
muito facil denominar uma forma de troca de econémica e outra de social. Na vida
real, todos os tipos sdo ambos, econdmicos e sociais’

Scott (2004, p.18) expressa este pré-requisito, essencial para o estudo e o

entendimento das organizagdes mencionadas, nos seguintes termos:

Durante os anos 90, uma interpretagdo, mais ampla e mais satisfatoria da relagdo entre
forgas racionais e institucionais, comegou a aparecer. Uma concepg¢do emergiu sobre o
papel dos arranjos institucionais na constru¢do da racionalidade, ndo apenas na
auséncia de instrumentalidades efetivas, mas como um arcabougo para definir e apoiar
toda a gama de cadeias meios-fins. Uma preocupagdo com efetividade, eficiéncia e
outros tipos de medidas de desempenho ndo existem em um vacuo, mas requerem a
criagdo de distingdes, critérios, definigdes comuns e entendimentos — todos
construgdes institucionais.

. . iy ucionais que dio raza . ileiras,

Considerando os dispositivos constitucionais que dao razdo de ser as IFFs brasileiras

essas podem ser entendidas, sob uma perspectiva institucional, como elementos estruturantes
i acionai v fetal, N u .

de campos organizacionais em nivel societal, percepg¢do essa que se harmoniza com o

pensamento de Scott (1994, p.71): “Os arcabougos racionalizantes que geram e ddo forma aos

campos organizacionais sdo, no mundo moderno, construidos primordialmente por profissdes e

agentes do Estado”.

Pelo exposto nos paragrafos anteriores e na introducdo, configura-se que para que uma
teoria sirva de “orientadora” para este estudo de caso exploratorio, esta necessitaria viabilizar,
o que Alford e Friedland (1985) denominariam, niveis mais elevados de abstragdo e também
transito através de niveis de andlise. Além desses fatores, a adequacdo da perspectiva
institucional para orientar o estudo se deve a caracteristicas das institui¢des que, de acordo

Jessop (2006), possibilitam a solugdo de:

Antinomias ontologicas como:
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e Determinagdo estrutura e agéncia social;

e Holismo e individualismo;

e Necessidade e contingéncia.

Dualismos epistemoldgicos como:
e Concreto — Abstrato;
e Simples — Complexo;
e Descri¢do Empirica — Grande Teoria;

e Abordagem Ideografica — Nomotética e

Dilemas metodolégicos como:
e Abordagens de poder ascendentes — descendentes (JESSOP, 2006);

e Abordagens Globais ou Locais de fendmenos Espaciais ou Escalares.

Campbell (2004) considera que apesar das diferencas existentes entre as diferentes
correntes do institucionalismo, nos anos 90, varios académicos comecaram a defender o que
ele denomina um “segundo movimento em andlise institucional” que se caracterizaria pela
exploracdo de maneiras por meio das quais esses diferentes paradigmas poderiam conectar-se e
complementar-se, na esperanca, ndo apenas de reconciliagdo, mas, do desenvolvimento de uma
abordagem unificada para o estudo das institui¢des. Esse movimento incluiria autores como,
por exemplo: Hall e Taylor (1996), Thelen (1999), Campbell e Pedersen (2001), Immergut
(1998), Peters (1999).

E a partir de uma abordagem unificada que este estudo passa a apresentar, na préoxima

subsec¢do, os principais conceitos da perspectiva institucional utilizados neste estudo.
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2.2. Principais Conceitos Institucionalistas Utilizados no Estudo

2.2.1. Trés Pilares de Instituicdes (Arcabouco para Analise Institucional)

Ha importantes diferengas entre as varias escolas de institucionalismo. Uma das mais
relevantes refere-se aos diferentes graus de prioridade atribuidos aos elementos institucionais.
Ao analisar os espectros de fatores institucionais, que segundo Hoffman (1997) vao desde o
consciente até o inconsciente ¢ desde o legalmente imposto até o presumido, Scott (2001)
constatou que autores diversos identificavam a presenga de sistemas regulativos, normativos e
cultural-cognitivos. Embora reconhecendo a existéncia de densas redes de inter-relagdes entre
os varios elementos nos processos de institucionalizacdo, esse autor buscou identificar os
diferentes pressupostos, mecanismos ¢ indicadores que poderiam diferenciar estes trés
modelos de institui¢do. Assim, desenvolveu um arcabougo ortogonal (Quadro 02) incluindo
seis das principais dimensdes cujos pressupostos apresentam variacdes € em torno das quais
teoricos tem produzido argumentos dando énfase a um ou outro elemento. Scott (2001)
denominou as colunas “pilares”, como metéafora, por entender que, além de constituir também

suportam cada um dos trés tipos de instituigdes.

Este arcabougo, a0 mesmo tempo em que é analitico, proporciona uma integracio de
elementos institucionais aparentemente irreconciliaveis, servindo como plataforma inicial
para esfor¢os de cunho analitico, que busquem explicar e entender as complexas inter-
relagdes dindmicas que constituem e envolvem as institui¢des. A seguir, sdo descritos os trés

pilares concebidos por Scott e apresentados no Quadro 01.

e Pilar Regulativo

De maneira geral, os aspectos regulativos das institui¢des, que tanto restringem como
tornam regular o comportamento sdo enfatizados pelas varias correntes do institucionalismo..
Esse pilar se diferencia por atribuir alta importancia a processos regulatérios explicitos, como
o estabelecimento de regras, o monitoramento e as atividades de san¢do. Conveniéncia, medo
e forca sdo ingredientes centrais do pilar regulativo; contudo, normalmente, esses elementos

sdo mesclados com regras morais, informais e com regras formais e leis. O conceito de
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autoridade no qual o poder de coer¢do ¢ legitimado por um arcabougo normativo que apoia

e restringe o uso do poder. Em muitos casos os pilares regulativo e normativo podem se apoiar
mutuamente. Esse pilar abrigaria a concepg¢do de institui¢do como regime, em que as partes
envolvidas, as vezes, ndo sdo capazes de monitorar ¢ impor a conformidade dos acordos,
tornando-se necessario delegar os mecanismos de imposi¢do a terceiro, que se supde ira atuar

de modo neutro.

e Pilar Normativo

Um grupo de tedricos, dentre os quais March e Olsen (1984, 1986, 1989, 1995, 1998,
2006), tém sua abordagem categorizada, por autores como Thoenig (2002), Peters (1999) e
Lowndes (1996, 2002), como institucionalismo normativo, uma vez que enfatiza uma
dimensdo da vida social que ¢ avaliativa, prescritiva e obrigatéria. Para essa corrente os
sistemas normativos incluem valores, os quais sdo concep¢des do que ¢ preferivel ou
desejavel, conjugadas com a constru¢do de padrdes contra os quais 0s comportamentos e
estruturas existentes podem ser comparados e aferidos. Incluem, também, normas que
especificam como proceder, definem quais meios sdo legitimos para se obter os fins definidos
como aceitaveis pelos valores. Ou seja, esse tipo de sistema, o normativo, define os objetivos
e os meios adequados para atingi-los. Nesta perspectiva, os papéis, definidos como
concepgdes de objetivos e atividades adequados para certos individuos ou posi¢des sociais,
sdo oriundos do fato de que os valores e as normas podem ser, ou ndo, aplicaveis a todos os
membros da coletividade. O mais importante ¢ que tais crengas sdo prescricdes € ndo apenas
previsdes; sdo expectativas normativas de como os atores devem se comportar. Outros atores
relevantes nas circunstancias compartilham da expectativa e, por isso, o ator em questdo as
encara como pressdes externas, embora, em muitos casos, se tornem internalizadas pelo ator.
Convém esclarecer, como o faz Lowndes (2002, p.95), que o termo ‘normativo’ tem aqui o
valor semantico de preocupacdo com normas ¢ valores na qualidade de varidveis explicativas

e ndo de uma teoria normativa que promoveria alguma norma em particular.

e Pilar Cultural-Cognitivo

A importancia central dos elementos cultural-cognitivos das institui¢des é enfatizada por
um terceiro grupo de institucionalistas, como Meyer(1997), Zucker(1987), que priorizam as
concepcdes compartilhadas, que constituem a esséncia da realidade social assim como os

moldes por meio dos quais os significados s@o produzidos. Para Weber(1924;1968, p.4) por
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exemplo, uma ag@o s6 pode ser considerada como social na medida em que o ator atribua

significado a seu comportamento. De acordo com essa perspectiva, os simbolos produzem
efeitos ao formatarem os significados atribuidos a objetos e atividades, sendo que os
significados sdo construidos nas interagdes e mantidos e transformados ao serem utilizados,
para construir o sentido dos fluxos continuos de acontecimentos. Um aspecto fundamental
dessa corrente constitui-se em considerar que em muitas circunstancias a conformidade ocorre
porque outros tipos de comportamento sdo inconcebiveis; muitas rotinas sdo seguidas pelo
simples fato de serem presumidas, dadas como certas como sendo ‘“a maneira de fazer as

coisas”.

A construgdo socialmente mediada de um arcabougo de significados comum desempenha

um papel central na concepg¢do cultural-cognitiva das instituicdes.

~ PILAR
DIMENSOES REGULATIVO NORMATIVO CULTURAL-COGNITIVO
B SSEIE Conveniéncia Obrigagao Social Presungao,
CONFORMIDADE gag Entendimento Compartilhado
BASE DE ORDEM Regras Regulativas Expectativas que Esquemas Constitutivos
Comprometem
MECANISMOS Coercitivos Normativo Mimético
LOGICA Instrumentalidade Adequagdo Ortodoxia
Regras, . N Crengas Comuns,
INDICADORES Leis, Certificacdo, Légicas de Agdo
~ Reconhecimento Oficial .
San¢des Compartilhadas
BASE DE Compreensivel,
Legalmente Sancionada | Moralmente Governada Reconhecivel,
LEGITIMIDADE
Culturalmente Suportada

Quadro 01 — Trés Pilares de Instituicdes
Fonte: Traduzido e adaptado pelo autor a partir de Scott (2001, p.52)
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2.2.2. Portadores Institucionais

Indiferentemente de quais elementos, regulativos, normativos ou cultural-cognitivos sejam
enfatizados, as institui¢des estdo contidas em vdrios tipos de repositérios ou portadores,

categorizados por Scott (2001) como:

o Sistemas Simbolicos

Os sistemas simbolicos s3o os portadores mais afeitos a aspectos culturais, incluindo
no¢des mais convencionais de regras e valores, assim como esquemas simbolicos:
representacoes, classificacdes, modelos e logicas, os quais a0 mesmo tempo que sao
fenomenos sociais externos a qualquer ator, sdo também crencas e moldes cognitivos,
internalizados de forma subjetiva. Considera-se que esses sistemas permitem aos individuos
estruturarem seus comportamentos nas situacdes, por serem durdveis e transferiveis e por
integrarem experiéncias pretéritas, funcionam como matrizes, de percepgdes, consideragdes e
acdes, a qualquer momento. Jepperson (1991), por exemplo, concorda que os efeitos
simbolicos ndo devem ser comparados com instituicdes, apesar de produzirem ordem e

estabilidade.

e Sistemas Relacionais

Este tipo de portador institucional é o mais proximo dos sistemas de papéis, apoiando-se
em padrdes de expectativas relacionadas com redes de posi¢des sociais. Nestes sistemas, as
regras e sistemas de crencas sdo codificados em papéis e distingdes de posi¢des. Alguns
arranjos relacionais sdo amplamente compartilhados por vérias organizacdes, dando a essas
formas similares o que origina os isomorfismos estruturais e/ou as equivaléncias estruturais,
nas quais hd similaridade de relagdes entre as formas. As tipificacdes cognitivas sdo,
frequentemente, codificadas na forma de diferentes departamentos e diferentes papéis.
Sistemas relacionais sdo considerados, tanto do ponto de vista regulativo quanto do ponto de
vista normativo, como sistemas de governanca, sendo que os primeiros ddo maior énfase aos
aspectos coercitivos e os ultimos aos aspectos normativos ou de autoridade. A criacdo de
normas, regras e codigos, assim como sua imposi¢do, monitoramento e san¢do, sdo 0s

resultados esperados da atuagdo destes sistemas de governanga.
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e Rotinas

Rotinas sdo antigas companheiras dos analistas organizacionais. Ha autores, como Winter
(1990), que as consideram verdadeiros genes das organizagdes; mas, no passado eram vistas
como geradoras da confiabilidade de que usufruiam essas organizagdes (MARCH;SIMON,
1958). Atividades que envolvam nenhum ou baixo conteudo de escolhas conscientes. Assim,
como comportamentos dirigidos por conhecimento tacito e habilidades das quais o ator pode
até ndo saber que possui, as rotinas desempenham um importante papel estabilizador. As
rotinas, como padrdes repetitivos de atividades, sustentam a estabilidade do comportamento

organizacional, gerando desempenho confiavel e rigidez organizacional.

e Artefatos

A questdo da chamada cultura material, apreciada de longa data pela antropologia e
expressa em artefatos, recebe atencdo, na atualidade, de analistas organizacionais, que buscam
entender as influéncias deterministicas e unidirecionais das tecnologias, assim como o seu
desenvolvimento por constru¢do social e os diferentes graus pelos quais seus efeitos sdo
mediados tanto por processos interpretativos como por fatores situacionais. As tecnologias sdo
encaradas por autores como Orlikowski (1992), como instancias de estruturacdo, ou seja, sao
criadas pela agdo do homem; mas, uma vez desenvolvidas e implementadas, se reificam e
parecem ser parte das propriedades objetivas das estruturas, um enfoque que aplica a teoria da
estruturacdo de Giddens (2003) ao entendimento das complexas tecnologias contemporaneas,
que, em muitos casos, sdo desenvolvidas e utilizadas por grandes organizagdes e, em outros,
sdo universalizadas para uso geral. Os artefatos, na qualidade de portadores podem ser

associados a cada um dos trés pilares, bem como afetados por eles.

O Quadro 02, a seguir, representa um arcabou¢o que relaciona as quatro categorias de

portadores, concebidas por Scott (2001), com os trés pilares (ou modelos) de instituigdes:
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Pilares
Portadores* Regulativo Normativo Cultural Cognitivo
Sistemas Regras (.Za'tegorlfl >
T . Valores Tipificacdes,
Simbolicos Leis .
Expectativas Esquemas
Regimes, Isomorfismo
Sistemas Sistemas de Sistemas de Estrutural,
Relacionais Governanga Autoridade Identidades
Sistemas de Poder
Protocolos, Cargos/Fungdes, Serints
Rotinas Procedimentos Papéis, P
Operacionais Padrdo Obediéncia ao dever
Objetos que observam Objetos que Objetos que possuem
Artefatos especificacdes observam convengoes valor simbdlico
obrigatorias e padrdes

Quadro 02 - Pilares e Portadores Institucionais
Fonte: Traduzido e adaptado pelo autor, a partir de Scott ( 2001 p.77).

*Q autor traduz carriers (também denominados por Jepperson 1991, p.150 repositories) com o termo “portadores’ e
ndo com o termo “condutores”, para garantir a conotagdo da dimensdo ndo consciente na difusdo e reproducéo das
instituigdes.

2.2.3. Legitimidade e Legitimacao

Scott et al. (2000) consideram que recursos materiais € informagdes técnicas ndo sdo
suficientes para a sobrevivéncia e desenvolvimento das organizacdes em seus ambientes
sociais, essas necessitariam de ‘aceitabilidade’ e ‘credibilidade’ sociais, condi¢des as quais a
sociologia, ao menos desde Weber (1924;1968), se refere por meio do emprego do conceito de

legitimidade.

Berger e Luckmannn (2005) definem legitimagao, afirmando que:

Se trata de uma objetivacdo de sentido de “segunda ordem”. Legitimacdo produz
novos significados que servem para integrar significados ja ligados por processos
institucionais dispares. A func¢do da legitimag@o consiste em tornar objetivamente
acessiveis e subjetivamente plausiveis as objetivacdes de “primeira ordem” que foram
institucionalizadas.
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Para esses autores, a legitimag@o, que de certa forma explicaria a ordem institucional,

outorgando validade cognoscitiva a seus significados objetivados e justificaria a ordem
institucional dando dignidade normativa a seus imperativos praticos, possui tanto elementos
cognoscitivos quanto normativos, sendo que ndo se restringe a uma questdo de valores, uma

vez que, sempre, implica, também, conhecimento.

Para Zelditch (2001), legitimidade ¢ um fenOmeno onipresente que parece ser sempre
auxiliar de outros processos. Sua variavel dependente ¢ sempre o grau em que aumenta a
aceitagdo de ou reduz a resisténcia a algo mais; mas, o que parece ser aceito ou resistido

parece ser sempre observavel, somente na varidvel dependente de outros processos.

Nada tnico - nenhuma ordem de sfatfus, nenhuma estrutura de poder, nenhuma
distribui¢do de recompensas, nenhuma estrutura de sentimentos - emerge de um
processo de legitimag@o. Ele afeta a varidvel dependente de muitos outros processos,
como a probabilidade de uma resposta de permanéncia ou a pressdo para re-alocar
recompensas, mas ndo apresenta nenhum efeito observavel independente deles. E um
processo social fundamental, mas somente porque ¢ auxiliar a tantos outros processos
sociais (p.5)

Esse autor considera, ainda, a legitima¢do um processo social fundamental devido ao
papel que desempenha na producdo e reproducdo de estruturas em situagdes concretas de
acdo; e, devido a ser um dos principais mecanismos mediadores da dualidade estrutura-agéo,
importante para o entendimento das relacdes micro-macro. Seria especialmente fundamental
por ser um processo que “aterra” estruturas pré-estabelecidas em prescrigdes concretas

especificas, que se aplicam a condigdes concretas particulares de agdo.

Em um trabalho, que procura estabelecer uma tipologia de legitimidades, Suchman
(1995, p.574) assim define o conceito: “Legitimidade ¢ uma percep¢do generalizada ou
suposicao de que as agdes de uma entidade sdo desejaveis, apropriadas, ou adequadas dentro

de um sistema de normas, valores, crengas ¢ defini¢cdes socialmente construido.”

Para Scott (2001) os “sistemas socialmente construidos” aos quais Suchman (1995) se

refere em sua definigdo, seriam, claramente, “arcabougos institucionais”.

Suchman (1995) observa um aspecto importante ao considerar que a legitimidade ¢
generalizada no sentido de constituir-se em uma “avaliagdo guarda-chuva” que transcenderia
atos e ocorréncias adversas, o que faz com que essa legitimidade se torne resiliente a eventos

especificos, embora seja dependente da historia de eventos.
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Dessa forma, Suchman(1995) observa que, essencialmente, a legitimidade inverte a
valéncia do problema de acdo coletiva, expresso por Olson (1965): “A colaboragcdo em apoio as
atividades institucionalizadas esta ‘instalada’ no interior da estrutura de vida cotidiana;

somente a oposicao ¢ que gera um dilema de prisioneiro”.

A tipologia de Suchman (1995) preconiza trés tipos de legimidade: pragmatica, moral e
cognitiva, sendo que os trés tipos envolvem percepgdes generalizadas ou suposi¢des de que as
atividades organizacionais sdo desejaveis, apropriadas ou adequadas dentro de algum sistema
de normas, valores, crencas e defini¢des socialmente construido; porém, cada um dos tipos de
legimitidade baseia-se em uma dindmica comportamental, consideravelmente, diferente das

dos demais.

Apresenta-se, a seguir, no Quadro 03, desenvolvido por Suchman (1995, p.584), sua

tipologia de legitimidades e, em continuidade, suas concepcdes sobre esses tipos de

legitimidade
ACOES ESSENCIA LEGITIMIDADE
PREDISPOSICAO
EPISODICA
TROCA INTERESSE PRAGMATICA
CONTINUA INFLUENCIA CARATER
EPISODICA CONSEQUENCIAL PESSOAL
MORAL
CONTINUA PROCEDIMENTAL ESTRUTURAL
COMPREENSIBILIDADE
EPISODICA
PREVISIBILIDADE PLAUSIBILIDADE
COGNITIVA
PRESUNCAO
CONTINUA
INEVITABILIDADE PERMANENCIA

Quadro 03 - Uma Tipologia de Legitimidades
Fonte: Traduzido e adaptado pelo autor, a partir de Suchman (1995, p.584).
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Legitimidade Pragmatica

A legitimidade pragmadtica repousa no célculo auto-interessado da audiéncia mais
imediata de uma organiza¢do. Com freqiiéncia, essa proximidade acaba resultando em trocas
diretas entre a organizacdo e sua audiéncia; contudo, pode envolver também
interdependéncias sociais, politicas e econdmicas mais amplas, nas quais a organizagao afeta o
bem-estar da audiéncia. Em ambos os casos, as audiéncias irdo, provavelmente, examinar o
comportamento da organizagdo, para determinar as conseqiiéncias praticas sobre elas, de

qualquer linha de atividade que a organizagdo desenvolva.

e Troca
Trata-se da forma mais simples de legitimidade; o apoio a determinada politica da
organizagdo baseia-se no valor da politica em questdo para um publico (eleitorado)
especifico. Conquanto nog¢des culturais de adequagdo possam relativizar se essas trocas
representam brindes ou subornos, no limite, a legitimidade de troca se confunde com
uma variacdo mais generalizada e aculturada de relacdes materialistas, de relagdes de

poder-dependéncia.

¢ Influéncia
E considerada uma versio mais socialmente construida de legitimidade pragmatica, em
que o publico interessado (eleitores) apdiam a organizagdo ndo porque créem que
obterdo trocas favoraveis especificas, mas por vé-la como sensivel a seus interesses
maiores. Com freqiiéncia, a legitimidade de influéncia ocorre quando a organizacdo
incorpora membros do grupo interessado em sua estrutura de decisdo ou adota para si
os padrdes de desempenho do grupo. Em um mundo de causalidades ambiguas, o
melhor indicador de compromisso com o bem-estar de um publico ou grupo especifico
¢, a cessdo de alguma dose de autoridade ao publico afetado (digamos cooptagdo).
Demonstrar esse tipo de sensibilidade é, frequentemente, mais importante e facil do

que produzir resultados imediatos.

e Prédisposicional
Origina-se do fato de a ordem institucional moderna, cada vez mais, personificar as

organizagdes, tratando-as como atores auténomos, coerentes e moralmente
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responsdveis. A partir desta percepg¢do, ¢ facil entender porque o publico,

frequentemente, reage como se as organizagdes fossem individuos, que t€ém objetivos,
gostos, estilos e personalidades. Por isso, publicos especificos atribuem legitimidade
aquelas organizagdes que “tém nossos interesses em seu coragdo”, ou que sio
“honestas”, “confidveis”, “decentes” e “sabias”. Este tipo de atribui¢do pré-
disposicional, embora sociologicamente ingénua, pode ser essencial para que
avaliagcdes positivas de atos especificos da organizagcdo sejam transformadas em
percepcdes generalizadas de legitimidade organizacional. Em tempos adversos, a
crenga generalizada no bom carater da organizagdo pode frustrar os efeitos
deslegitimadores de falhas e retrocessos. Consideragdes pré-disposicionais, também,

podem se constituir em parte das afericdes da legitimidade moral de uma organizacio.

Legitimidade Moral

Reflete uma avaliacdo normativa positiva da organizacdo e de suas atividades. Nao

repousa em julgamentos sobre se determinada atividade beneficia o avaliador, mas, se ¢ a

coisa certa a ser feita. Geralmente, esses julgamentos refletem crengas sobre se a atividade

realmente promove o bem-estar da sociedade, de acordo com um sistema de valores

construido pela publico envolvido.

Geralmente, a legitimidade moral baseia-se em: avaliagdes de resultados e conseqiiéncias, ou

avaliagcdes de técnicas e procedimentos ou avaliacdes de categorias e estruturas, por ultimo

avaliacdo de lideres e representantes:

Consequencial

Parte do pressuposto de que as organizagdes devem ser julgadas por aquilo que
produzem ou conseguem fazer, ou seja, de seu resultado; € o que mais se aproxima da
idéia de eficiéncia.

Nao se deve perder de vista que as propriedades técnicas dos produtos ou resultados
sdo socialmente definidas, e ndo existem de forma concreta que permitam que sejam
empiricamente, descobertas. Dificuldades de mensuracdo, ambigiiidade na defini¢do
dos resultados esperados e infrequéncia, inerente das operagdes fazem com que, em
muitos casos, a legitimidade consequencial  confunda-se com legitimidade

predisposicional.
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e Procedimental

Mitos de racionalidade da ordem moderna, frequentemente, atrelam a eficiéncia a
extensas cadeias especificas de causalidade, atribuindo-lhes o sfatus de ciéncia,
independentemente, dos resultados. Assim, organizacdes que adotam técnicas e
procedimentos, socialmente aceitos, podem desfrutar de um nivel maior de
legitimidade moral. A legitimidade procedimental ¢ particularmente importante
quando ndo ¢ possivel medir resultados; a adog¢@o de boas praticas ¢ normalmente
entendida como demonstracdo da boa fé e do esforco de uma organizagdo para obter
resultados aprovéaveis. Contudo, mesmo quando as conseqiiéncias podem ser
facilmente monitoradas, a utilizacdo de meios e procedimentos apropriados recebe um
valor moral positivo, particularmente, em atividades profissionais, onde crencas
culturais definem certos resultados como probabilisticos e exaltam certas metodologias

como rituais de representacdes de principios organizadores centrais da sociedade.

e Estrutural
A legitimidade estrutural, também conhecida como legitimidade categoérica, resulta do
fato de as caracteristicas estruturais da organizacdo inclui-la em uma categoria
taxonOmica, moralmente favorecida. A estrutura €, geralmente, interpretada como
indicador da capacidade socialmente construida de uma organizagdo para desempenhar
certas atividades; e ¢ comum que a adocdo de estruturas institucionalmente

recomendadas fagam com que a organizagdo seja vista atuando de forma adequada

para atingir finalidade coletivamente aprovadas.

e Pessoal
Repousa no carisma individual do lider da organizacdo. A legitimidade pessoal tende a

ser relativamente transitoria e idiossincratica.

Legitimidade Cognitiva

O terceiro tipo de legitimidade baseia-se em uma dindmica que ndo envolve interesses
como a pragmadtica ou avaliagdes como a normativa, mas tdo somente cogni¢do. Alguém
pode fazer uma avaliagdo negativa ou nenhuma avaliagdo de uma organizacdo e ainda assim
presumir (supor) sua legitimidade. A legitimidade do tipo cognitivo pode ser baseada em

Compreensibilidade e em Presuncao:
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e Compreensibilidade
Baseia-se na idéia de que o mundo social ¢ um ambiente cognitivamente caotico e que,
portanto, ¢ necessario esforco para que as experi€éncias dos participantes sejam
arrumadas em explica¢des coerentes e entendiveis. A legitimidade, neste caso, provém
da existéncia de modelos culturais, que proporcionem explicagcdes plausiveis para a
organiza¢do e suas atividades. Havendo esses modelos, as atividades da organizacdo
podem ser consideradas previsiveis, ter significado e ser convidativas. Na auséncia
desses modelos culturais as atividades tendem a falhar devido a distra¢des, descuidos,
omissdes, etc., eventualmente também devido 4 hostilidade explicita, devido ao
inexplicavel ser visto como ameaga. Para que uma explicagdo resulte em legitimidade,
considera-se necessario que se coadune algum sistema mais abrangente de crengas

com a experiéncia da realidade cotidiana do publico..

e Presuncio
Este tipo de legitimidade considera que as institui¢des, além de tornarem a desordem
gerenciavel, a transformam em um conjunto considerado de forma intersubjetiva
como dado, o que elimina qualquer possibilidade de dissensdo. Torna impensavel que
as coisas possam ser de outra forma. Este tipo de presungdo ¢ a forma mais sutil e a
mais poderosa de legitimidade, uma vez que se alternativas sdo impensaveis, ¢

impossivel que a legitimidade seja sequer questionada.

2.2.4. Isomorfismo

Uma das proposi¢des consideradas centrais da teoria institucional enfatiza que o
sucesso das organizagdes depende de fatores outros que ndo a eficiéncia técnica, ou seja, as
organizagdes ganhariam legitimidade e recursos por tornarem-se isomorficas com seus

ambientes institucionais (MEYER;ROWAN, 1977, DIMAGGIO;POWELL, 1983).

A proposicdo de isomorfismo, inicialmente formulada por Hawley (1968), afirmava
que para cada configuragdo ambiental haveria uma forma organizacional, que se adaptaria de
forma otima as demandas daquela, e que somente esta forma seria encontrada em equilibrio
naquela configuracdo, ou seja, cada organizagdo estaria submetida a um conjunto de
restricdes, as quais a obrigariam a assemelhar-se a outras organizacdes submetidas a0 mesmo

conjunto de restrigdes.
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Sua visdo deu énfase a padrdes de comunicacdo e a complementos estruturais destes
padrdes, em outras palavras, “as organizacdes precisam submeter-se a termos padrdo de
comunica¢do e a procedimentos padrdo em conseqiiéncia dos quais desenvolvem arranjos
internos similares dentro dos limites impostos por seus respectivos tamanhos” (HAWLEY,
1968, p.334). Para Hannan e Freeman (1977, p.939) duas das principais deficiéncias dessa
proposi¢do (e que sdo significativas para nosso estudo) seriam o siléncio desse principio do
1somorfismo em relacdo a adaptagdes dtimas em ambientes em processo de mudanga e o ndo
reconhecimento de que as organizagdes, freqiientemente, se defrontam com ambientes

multiplos que lhes impdem demandas inconsistentes.

Powell (1991, p.184) previne que ‘“‘se encararmos os setores técnico e institucional
como alternativas dicotdmicas, nos colocamos em dificuldades”, e pondera que o fato de
DiMaggio e Powell (1983) e Tolbert e Zucker (1983) proporem duas forcas de isomorfismo:
competitivo e institucional, tinha apenas finalidades analiticas, uma vez que, na realidade,

estes dois tipos se juntam de maneiras diversas em diferentes campos e circunstancias.

Talvez uma das mais importantes relagdes entre isomorfismo e legitimidade tenha sido
a que foi derivada, a partir de estudos empiricos comparativos, por Meyer et al. (1997, p.145)

que constataram que:

Modelos mundiais definem e legitimam agendas para acdes locais, formatando
estruturas e politicas de Estados-nacdo e de outros atores nacionais e locais em,
virtualmente, todos os dominios da vida social ‘racionalizada’.

2.2.5. Respostas Estratégicas a Processos Institucionais

A perspectiva institucional, quando encarada como multiparadigmatica, ndo exclui aspectos
relativos ao auto-interesse, a agéncia ativa, a escassez de recursos e as trocas, todos inerentes
ao comportamento das organiza¢des. Ao contrdrio, ao endogeneizar preferéncias e
identidades, o que a perspectiva institucional preconiza ¢ que aqueles aspectos existem
acoplados (embedded) em emaranhados de institui¢des e portanto, estdo incluidos nas
dindmicas institucionais que, fundamentalmente, os constituem. O presente estudo argumenta

que as abordagens de acgdo racional conquanto bastante limitadas, de um ponto de vista
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institucionalista, para serem consideradas isoladamente, podem ser utilizadas como partes

complementares, por exemplo, em rastreamento de processos.
Uma dessas abordagens utilizadas neste estudo, ¢ o arcabouco e tipologia de respostas

estratégicas a processos institucionais de Oliver (1991) sumarizado por esta autora no Quadro

04 a seguir:
ESTRATEGIAS TATICAS EXEMPLOS

Habituar Seguir normas invisiveis, supostas como validas

Aquiescer Imitar Mimetizar modelos institucionais
Cumprir Obedecer regras e aceitar normas
Equilibrar Equilibrar expectativas dos varios participantes

Aasmedkr Pacificar Aplacar e acomodar elementos institucionais
Barganhar Negociar com partes interessadas na instituigdo
Ocultar Disfar¢ar ndo conformidade

Evitar Absorver Afrouxar liames institucionais
Fugir Mudar objetivos, atividades ou dominio
Desconsiderar Ignorar normas e valores explicitos

Desafiar Contestar Contestar regras e requisitos
Atacar Assaltar as fontes de pressdo institucional
Cooptar Importar eleitores importantes

Manipular Influenciar Formatar valores e critérios
Controlar Dominar processos ¢ eleitores institucionais

Quadro 04 - Respostas Estratégicas a Processos Institucionais
FONTE: Traduzido e adaptado pelo autor a partir de Oliver (1991, p.152).

2.2.6. Mudanca e/ou Transformacao Instituicional

Como ja observava Scott (2001, p.181), a mudanga representa um problema para
tedricos institucionalistas, uma vez que muitos véem as instituicdes como fontes de
estabilidade e ordem. Portanto, “se a natureza dos atores e suas formas de acdo sdo
constituidas e condicionadas por instituicdes, como podem esses atores mudar as proprias
instituicdes as quais estdo acoplados ?” . Essa questdo que foi denominada por Seo e Creed
(2002) de paradoxo tedrico da “agéncia acoplada”. Assim, a permanéncia foi a tdnica
principal dos primeiros trabalhos do novo institucionalismo, nos estudos organizacionais
(MEYER;ROWAN, 1977; ZUCKER, 1977; DIMAGGIO;POWELL, 1983). Contudo,

instituigdes mudam e mudanca institucional ocorre de varias formas, seja convergente ou
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descontinua (SCOTT, 2001) ou radical e evolucionaria ou revolucionaria (GREENWOOD;

HININGS, 1996) ou incremental e dependente de trajetdria prévia (NORTH, 1990).

No inicio da década de 90, surgiram os primeiros estudos empiricos sobre
transformacdo institucional (FLIGSTEIN, 1990; DAVIS, 1991; HAVEMAN, 1992; 1993;
CLEMENS, 1993); e, embora nos anos que se seguiram, a importancia atribuida a busca por
compreensdo de como mudam as instituicdes seja evidenciada pela abundancia de analises,
essas se restringiram aos niveis organizacionais € de campo, cobrindo varios segmentos como:
radiodifusdao (LEBLEBICI et al., 1991), educagdo (BRINT; KARABEL, 1991; STEVENS,
2001), editorial (THORNTON, 1995), industria da pesca (HOLM, 1995); arbitragem
(DEZALAY; GARTH, 1996), movimentos sociais (CLEMENS, 1997), poupanga
(HAVEMAN; RAO, 1997), ambientalismo corporativo (HOFFMAN, 1997), culinaria
(FERGUSON, 1998; RAO et cols. 2003), servigos médicos (SCOTT et al., 2000), seguros
(SCHNEIBERG; BARTLEY, 2001), reciclagem (LOUNSBURY, 2001), biotecnologia
(POWELL et al., 2005).

Por terem como foco principal os campos organizacionais, esses trabalhos ndo
analisam a problematica dos impactos internacionais de mudangas institucionais ou suas
dindmicas, através das fronteiras jurisdicionais de Estados-nagdo, deixando intocado o
argumento de Streeck e Thelen (2005, p.1) para quem “as atuais teorias sobre mudanga
institucional ndo dispdem de ferramentas analiticas necessarias para identificar mudangas que

ocorrem em nivel de Estado-nagao”.

Como referencial e para auxiliar na analise de seu objeto, que envolve organizacdes
focais estratégicas de Estado e de governo, envolvendo niveis de andlise societal e
internacional, o presente estudo utiliza fragmentos do estudo de Scott, Rueff, Mendel e
Caronna (2000) em funcgéo, inclusive, da sistematiza¢cdo de categorias alcancada na analise de
mudanga institucional. Esses autores diferenciam “mudan¢a incremental” de ‘mudanca
descontinua”, uma vez que muitas mudancas ocorrem de modo gradual e quase imperceptivel,
aspectos mais explorados pela tipologia de transformagdes graduais de Streeck e Thelen

(2005, p.31) — Quadro 05.
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Logicas Institucionais

“Sao conjuntos de praticas materiais e construgdes simbolicas, que constituem os
principios organizadores (de um campo), disponiveis para elaboracdo por organizagdes e/ou
individuos” (FRIEDLAND;ALFORD, 1991, p.248). Sdo os mapas cognitivos, os sistemas de
crengas, portados por participantes no campo, para direcionar e proporcionar significado a
suas atividades. As logicas institucionais acessam tanto as dimensdes cultural-cognitiva
quanto normativa dos ambientes institucionais e fornecem diretrizes praticas, especificam os
objetivos e valores a serem almejados no campo e sinalizam quais meios podem ser
considerados adequados. As ldgicas institucionais sdo salientes na medida em que afetam a
acdo dentro do campo, por vezes, sdo portadas por participantes estabelecidos no campo, em
outras por atores, que apesar de localizados fora do campo, influenciam o comportamento
dentro do campo. Segundo Scott et al. (2000) as logicas institucionais direcionam, motivam e
legitimam o comportamento dos atores em um campo e envolvem tipos de fins a serem
almejados, cadeias meios-fins que guiam as agdes, assim como justificativas dadas para as

acoes.

Atores Institucionais

Atuam tanto como portadores, quanto como criadores de logicas institucionais. O
ambiente institucional € povoado por uma variedade de atores, ndo apenas individuais como
também organizacionais, que participam no ambiente de recursos materiais como
consumidores ¢ fornecedores e ainda participam da esfera institucional com identidades,
capacidades, direitos e responsabilidades. Institucionalmente definidos, seus comportamentos

servem como indicadores para o acompanhamento de mudangas institucionais.

Estruturas de Governanca

A seguinte ¢ a concepg¢do de governanga de Williamson (2002, p.180), expressa em
termos do trio de Commons (1932) — conflito, mutualismo e ordem - “governanca ¢ o meio
para se infundir ordem, se mitigar conflitos e se realizar ‘o mais fundamental de todos os

entendimentos da ciéncia econdmica’, o ganho mutuo proveniente de trocas voluntarias”.

Para Scott et al. (2000, p.172-73)



48

Estruturas de governanga referem-se a todos aqueles arranjos por meio dos quais poder
e autoridade, em nivel de campo, sdo exercidos envolvendo, de maneira variada, sistemas
formais e informais, auspicios publicos e privados, mecanismos regulatdrios e normativos.

Mais tarde, Scott (2004, p.22) define: “estruturas de governan¢a ( uma combinagdo de
elementos regulativos e normativos)” e “estruturas de governanca (os controles publicos e
privados utilizados para supervisionar um campo)”. O mesmo autor refere-se, ainda, a nocao
de instituigdes, como estruturas de governanga, e estas ultimas como “arcabouc¢os de normas,
regras, ¢ mecanismos de coercdo que ajudam a obter regularidade no comportamento
individual, maior previsibilidade e proporcionando continuidade nas situa¢des sociais”. Essa
visdo é consistente com a localizagdo atribuida por Scott (2001) aos sistemas de governanga,
como portadores, no pilar regulativo, em seu arcabougo analitico, conforme pdde ser

observado, anteriormente, no Quadro 02.

Sdo de crucial importancia as observacdes de Dacing et cols. (2002, p.51) por

reconhecerem relagdes entre pilares institucionais aplicaveis ao objeto deste estudo:

E também importante que os académicos atentem para a gama completa de
mecanismos de governanga em atuagdo. Até recentemente, a maior parte da atengdo
tem sido dada as fungdes alocativas e regulativas de governos e sistemas privados de
governanga. Sistemas regulativos sdo, frequentemente, acusados de motivar evasio em
vez de aderéncia; mas estudos recentes de académicos organizacionais, legais e
sociais, sugerem que esses programas ¢ iniciativas legislativas, frequentemente,
provocam maiores afeitos por meio de processos normativos e cognitivos que
deflagram do que por meio de seus mecanismos de coercdo

Scott et al. (2000) adotaram em seu trabalho empirico sobre mudanga institucional, a
tipologia de governanca desenvolvida por Streeck e Schmitter (1985), que classificam as

estruturas de governanga como:

Modelo de Comunidade: Familias ou clas governados por praticas costumeiras engajam-se
em trocas com outras unidades, baseadas em respeito ¢ confianga. A lideranga interna ¢
baseada em status atribuidos e os principais motivos que governam as acdes sdo identificacdo

com o grupo e bens solidarios.

Modelo de Mercado: Firmas ou partidos competem uns com 0s outros por recursos materiais
ou votos. Trocas sdo governadas por contratos e as unidade participantes tentam maximizar

seu bem privado, buscando poder e ou riqueza.
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Modelo de Estado: Agéncias governamentais exercem controle legitimo sobre areas

especificas sob a primazia da lei, amparadas pelo poder de sang¢des coercitivas. Bens coletivos

sdo protegidos e conflitos ou diferengas sdo formalmente adjudicados.

Modelo de Associaciio: Associacdes de interesses, funcionalmente definidas desfrutando de
status de monopolio, dentro de um setor, exercem controle normativo-legal sobre uma
jurisdicdo especifica. Associagdes engajam-se em orquestragdo de interesses dentro do setor e
desenvolvem pactos com grupos, em outros setores com base em reconhecimento mutuo de

status e de titularidades.

Critérios para Afericio de Mudanca Institucional

Scott et al. (2000) em seu estudo empirico, desenvolveram um conjunto de critérios,
que permitissem caracterizar mudanga institucional profunda, que, para esses autores,
requerem:

e Mudanga Multinivel

e Descontinuidade

e Novas Regras e Novos Mecanismos de Governanga

e Novas Ldgicas

e Novos Atores

e Novos Significados

e Novas Relagdes entre Atores

e Fronteiras Populacionais Modificadas

e Fronteiras de Campo Modificadas,
contudo, esses autores concluiram que os arranjos institucionais, por sua propria natureza, sao
pouco suscetiveis a mudangas abruptas, e, mesmo quando mudancas ocorridas parecem
repentinas, normalmente, ¢ possivel encontrar evidéncias da atuacdo anterior de forcas. Essas
forcas podem ser de dois tipos: podem ser fatores que minam os arranjos atuais ou podem

representar precursores de novas ldgicas ou formas.

Segundo Hedstrom e Swedberg (1998), para explicar mudancgas e variagdes no nivel

macro de analise, ¢ necessario mostrar como estados macro, em um ponto no tempo,

influenciam o comportamento de atores individuais, e como essas agdes geram novos estados
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macro em tempos futuros, o que sugere a recursividade e a continuidade associada as

transformagaoes.

Tipologia de Transformacdes Institucionais

Dentre os varios esforcos envidados na busca de entendimento das mudangas
institucionais e explicagdo para as mesmas, destaca-se o trabalho de Streeck e Thelen
(2005), que desenvolveram, a partir da codificagdo de varias pesquisas empiricas, uma
tipologia de transformagdes institucionais graduais, que pode adequar-se a concepg¢des mais
dindmicas de instituicdo, como as de Giddens (2003), de Zucker (1987), de Hodgson (2006),
de Machado-da-Silva et al. (2005) e principalmente de Seo e Creed (2002). Essa tipologia
considera institui¢des como regimes, seu nivel de andlise € o nacional e, diferentemente de
Meyer et al. (1994 e 1997), considera como exdgenas as influéncias provenientes de fontes
externas aos paises. No Quadro 05, aqueles autores apresentam essa tipologia, de forma

bastante sintética.

2.2.7. Influéncias Institucionais

A perspectiva institucional enfatiza a importancia de contextos sociais mais amplos, de
forma mais acentuada do que qualquer outro paradigma nas ciéncias sociais. Em varias
versdes institucionais, as organizagdes sdo vistas, ndo apenas como vinculadas ou acopladas
(embedded), mas penetradas e constituidas pelas institui¢des, como produtos formatados por
interagdes com seus ambientes. Embora, outras abordagens, como as de contingéncia,
ecologia populacional e dependéncia de recursos, também reconhecam a importincia do
ambiente, coube a abordagem institucional chamar aten¢do para um espectro bem mais amplo
de influéncias ambientais. As organizagdes sdo concebidas como existindo em campos mais
amplos, que incluem influéncias ndo apenas de sua vizinhanga, como também influéncias que
operam localizadas a grandes distancias. Na abordagem institucional as organizagdes sdo
vistas como afetadas ndo apenas por influéncias e pressdes atuais, mas também por
circunstancias passadas. Organizacdes ndo sdo vistas, apenas, como sistemas técnicos que
trocam recursos, entradas e saidas, mas também como sistemas sociais que incluem atores e
relacionamentos. Organiza¢des sdo vistas como construidas e formatadas por sistemas

culturais que incorporam significados simbolicamente mediadores. Ou seja, a perspectiva
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institucional enfatiza , particularmente, forgas culturais, relacionais, historicas e ndo-locais,

como fatores formatadores das organizagdes. (SCOTT, 1983, SCOTT;MEYER, 1994).

a) Influéncias Nao-Locais

Independentemente de interpretarmos as organizagdes como ‘“‘comunidades de
organizagdes’, que consistem em sistemas interdependentes de unidades competindo e
cooperando e compartilhando o mesmo local, ou como “populacdes de organizagdes”
constituidas por organizagdes similares que competem pelos mesmos recursos, ou ainda como
“conjuntos organizacionais” que suprem recursos criticos, em qualquer das trés interpretagdes
as organizagdes participam de arenas mais amplas de relagdes e de forcas, muitas das quais

operam em nivel societal ou de sistema mundial.

b) Influéncias Histoéricas

A historia faz diferenga para as organizagdes, a0 menos, de duas maneiras: A primeira,
porque as condigdes existentes quando da fundacdo de uma organizagdo t€ém uma influéncia
duradoura sobre sua estrutura e seu modo de operacdo. A segunda maneira reflete-se em como
as organizagdes se desenvolvem através do tempo. Cada organizagdo apresenta um curso de
vida distinto; e sofre transi¢cdes e transformacdes estruturais em diferentes ocasides, em
seqliéncias especificas e sujeitas a for¢as e influéncias especificas. O quando os efeitos
ocorrem afeta o como esses ocorrem. Uma quantidade crescente de analistas esta se tornando
consciente da importancia de processos de desenvolvimento dependentes-de-tempo na
formata¢do das naturezas distintas das estruturas organizacionais. Com freqii€ncia, estruturas
multiplas, criadas, cada qual, em resposta a diferentes conjuntos de influéncias existentes em
diferentes momentos, continuam a coexistir. As formas mais recentes ndo apagam todos os
tracos das anteriores, estas continuam presentes, de tal forma que as estruturas atuais sdo uma

sintese complexa de existéncias prévias.

c¢) Influéncias Relacionais

Embora a perspectiva institucional ja insistisse, ha algum tempo, quanto a importancia
das estruturas sociais sobre as relagdes sociais vis a vis atributos pessoais, ¢ das configuragdes
e arranjos Vis a vis simples agregagdes e composi¢des. Com o desenvolvimento do conceito

de vinculacdo ou acoplamento (embeddedness) (GRANOVETTER, 1985), a importancia dos
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elos sociais passou a ser reconhecida, e as forgcas geradas por essas ligacdes passaram a ter

suas operagdes identificadas ndo mais apenas no dmbito de familias e comunidades, mas de
forma mais ampla, no dmbito econdmico, entre compradores e vendedores , empresas e
grandes corporacdes. Assim a importancia da influéncia da estrutura social circundante sobre

a estrutura e o desempenho das organizagdes passou a ser tratada como inevitavel.

d) Influéncias Culturais

O que se constitui em novidade no neoinstitucionalismo, principalmente em sua
vertente sociologica, ¢ a atengdo as forgas simbolicas, como regras culturais e esquemas
interpretativos. Instituigdes ndo sdo portadas apenas por estruturas sociais, mas, também por
regras culturais. Portadores culturais apresentam caracteristicas distintas. Segundo Scott,
(1994) a preocupacdo com forgas culturais, desafia e mina a metafora mecanicista de niveis de
analise. O ambiente cultural ndo estad 14 fora, como um conjunto de estruturas sociais
relacionais independentes, mas esta presente, dentro das mentes humanas dos participantes das
organizagdes. Valores e crengas culturais encontram-se entre os atributos humanos mais
portateis. Viajam por todas as formas de deslocamentos, tanto por interacdes interpessoais
como por todos os tipos de midia e ndo dependem de redes de relacionamento especificas para

sua difusdo, mas fluem por conjuntos de canais bem mais amplos € bem menos restritivos.

Mais do que qualquer outra perspectiva tedrica, a institucionalista reconhece o valor de
uma “abordagem grande angular” para as organizagdes. Forgas distantes, remotas no espaco ¢
no tempo sdo identificadas como operando atual e localmente. Assim, delincamentos de
pesquisa sdo revistos para incluir fatores contextuais e agentes mais amplos. As organizagdes,
que por longo tempo foram interpretadas como sistemas racionais autdnomos, sdo encaradas
como constituidas, constrangidas e apoiadas por seus ambientes sociais e culturais. Também
retorna-se a énfase a busca de respostas para questdes centrais e permanentes relativas a

poder, interdependéncia, legitimidade e significado.
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2. METODOLOGIA

Trata-se de estudo de caso unico (YIN, 2004) ou single case study
(GEORGE;BENNETT, 2004; GERRING, 2007) por meio de analise intra-caso (within-case

analysis).

A forma como o presente estudo considera e aborda seu objeto, influéncias institucionais
nas relacdes de controle externo entre TCU e Banco do Brasil e Banco Central do Brasil,
apresenta todos os ingredientes que, segundo Yin (2004, p.32), caracterizam um estudo de

Caso:

Um estudo de caso ¢ uma investigagdo empirica que:
e Investiga um fendmeno contemporaneo dentro de seu contexto da vida real,
especialmente quando
e  Os limites entre o fendmeno e o contexto ndo estdo claramente definidos
Em outras palavras, vocé usaria 0 método de estudo de caso quando deliberadamente quisesse
lidar com condi¢des contextuais — acreditando que elas poderiam ser altamente pertinentes ao
seu fendmeno de estudo,

0 que, por sua vez, coaduna-se com a énfase especial atribuida pela perspectiva institucional
ao contexto (SCOTT;CHRISTENSEN, 1995, p.310) conforme mencionado na se¢do 2 sobre o

referencial tedrico.

Portanto, trata-se de um estudo de caso, que se refere a aspectos de como a sociedade e o
Estado brasileiros, por meio de sua Entidade de Fiscalizagdo Superior — EFS (o TCU), buscam
controlar seu Banco Central; e buscam controlar um banco, que além de atuar de maneira
competitiva nos mercados, ¢ utilizado como instrumento de politicas publicas como, por
exemplo, as relacionadas a producdo agricola (o Banco do Brasil). Ao explorar tipos
especificos de relagdes entre organizagdes de Estado, este trabalho pode ser interpretado como
um estudo de caso do tipo que se refere a formas de vincula¢do ou acoplamento (embedding)

da autonomia de Estados as suas respectivas sociedades (EVANS, 1995).

Quanto ao modo de relacionar-se com o referencial teorico, interpreta-se que se trata de
delineamento de pesquisa que combina trés dos seis tipos de estudo de caso propostos por

George e Bennett (2004, p.75):

e Configurativo Disciplinado, por utilizar a perspectiva institucional para explicar

0 caso;
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e Sondagem de Plausibilidades ou Sondagem Plausibilistica ( plaubility probe),

por constituir-se também em estudo preliminar de conjecturas ( ndo testadas ), no
intuito de determinar se justificam estudos mais profundos e laboriosos;

e Heuristico, por buscar, de forma exploratdria, a identificagdo de mecanismos,

conjecturas, e por utilizar eventos do tipo ‘desviado’ (deviant) ou outlier, que 0s
institucionalistas Schneiberg e Clemens (2006) denominam ‘eventos raros’ € que
Somers (1998) e Rogowski (1995) denominam ‘anomalias’. Esses eventos, por
defini¢do, apresentam resultados que ndo correspondem ao que as teorias

tradicionais preveriam;

este estudo ndo abriga os outros trés tipos de estudo de caso propostos por George e

Bennett: ‘Ateorico/configurativo ideografico’ e ‘Teste de teorias’, uma vez que ndo se

propde a proporcionar descrigdes detalhadas e tampouco a aferir validade e condigdes
de escopo de determinada teoria ou de teorias concorrentes. O presente trabalho admite
que poderd, eventualmente, ser utilizado, no futuro, como estudo do tipo ‘tijolo’

(building block), como parte em estudos de casos multiplos que comparem os sistemas

de relagdes de controle externo por EFSs e/ou modos de autonomia acoplada (embedded
autonomy) de Estado (EVANS, 1995), existentes em varios paises. Contudo, constituir

esse tipo estudo ndo € objetivo desta pesquisa.

3.1. Estratégia de Pesquisa

A estratégia desta pesquisa ¢ de natureza exploratoria (STEBBINS, 2001; GERRING
2001). O estudo exploratorio, segundo Gongalves e Meirelles (2004) destina-se
primordialmente a:

e identificar o problema raiz, do qual se conhecem apenas sintomas e suspeitas;

e apoiar a formulagdo de hipoteses (conjecturas).

Gerring (2007), para quem os estudos de caso desfrutam de vantagem natural como
pesquisas de natureza exploratoria, prescreve que pesquisas de natureza confirmatoria (de
teste de teorias) apresentam afinidades com estudos de caso comparativos (cross-case) ou
multiplos, e que pesquisas de natureza exploratoria apresentam afinidades com estudos de
casos Unicos (single case studies). George e Bennett (2004, p.20) convergem com Gerring ao
afirmarem que “estudos de caso possuem vantagens poderosas para a identificagdo heuristica

de novas varidveis e hipdteses por meio do estudo de eventos desviados (deviant)”.
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Em contraposi¢@o a modelos de pesquisa confirmatoria, Gerring (2001, p.231) considera

a necessidade de:

*...um modelo exploratdrio de pesquisa, de acordo com o qual teoria e evidéncias sdo
intimamente entretecidas. Hipdteses podem ser sugeridas por teorias pré-existentes,
por intui¢des, ou pelas proprias evidéncias e deveriam ser ajustadas de forma a refletir
as evidéncias disponiveis. Além disso, as proprias evidéncias (por exemplo: o escopo
da pesquisa) podem ser redefinidas com a evolugdo do projeto. Uma estratégia
exploratéria de pesquisa talvez seja melhor entendida como um processo de
ajustamentos mutuos tal que — ao final do processo — conceitos, teorias e evidéncias
estdo, apropriadamente, alinhados.....

Assim, como sugerido por Lincoln e Guba (1985) nos estudos exploratorios os
fendmenos sociais sdo investigados com o minimo de expectativas a priori, no intuito de

desenvolver explicagdes para os fendmenos.

3.2. Tipo de Pesquisa

Os métodos de pesquisa utilizados, de forma coerente com os objetivos de pesquisa,
considerando nao haver hipoteses pré-determinadas a serem testadas ou generalizagdes a
serem perseguidas (MARSHALL, 1996b, p.522), sdo qualitativos interpretativistas (YANOW,
2003) de tipo estruturalista (ADCOCK, 2003), observando-se os argumentos de Goode e Hatt
(1975, p.398-399) para os quais:

...a pesquisa moderna deve rejeitar como uma falsa dicotomia a separa¢do entre
estudos “qualitativos” e “quantitativos”, ou entre pontos de vista “estatistico” e “ndo
estatistico”. A aplicagdo da matematica a sociologia ndo garante o rigor da prova mais
do que o uso de insight garante a significAncia da pesquisa.......... nio importa quio
precisas sejam as medidas, o que ¢ medido contlnua a ser uma qualidade”.

Optou-se por énfase qualitativa, inter alia, pelo ontologico reconhecimento de que a
situacdo problema parece localizar-se em uma realidade, eminentemente, socialmente
construida na qual a inter-subjetividade desempenha papel central, o que implica, na visdo de
Morgan e Smircich (1980, p.492), em um posicionamento epistemoldgico, que busque
entender como a realidade social é criada. Buscou-se, como diria Demo (2000, p.152), “fazer
jus a complexidade da realidade, curvando-se diante dela, ndo o contrario, como ocorre com a
ditadura do método” e evitar armadilhas como mencionado por Marsden e Townley (2001,

p.41) segundo os quais “a énfase no teste de hipoteses impede a compreensdo da criacdo da

teoria e corta o vinculo entre os problemas reais e suas possiveis explicagcdes” e “a ciéncia
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organizacional normal ndo examina a relagdo entre problemas e explicacdes, mas entre

varidveis independentes e dependentes”.

Segundo Gongalves e Meirelles (2004, p.61) a pesquisa qualitativa ¢ aconselhavel
quando “h4 desejo de se descobrir relacdes mais profundas entre elementos e processos.

Enfase na interpretacio do subjetivismo e da objetividade dos elementos pesquisados”.

Em concordancia com Machado-da-Silva et al. (2005) o estudo ndo descartou o
eventual uso de procedimentos quantitativos em combinag@o com os de tipo qualitativo, desde
que a logica predominante seja interpretativa e ndo de causalidade linear e implicou em
triangulacdo (MARCONI; LAKATOS, 2004) de fontes e também metodolégica (OLSEN,
2004)

O presente estudo orientou-se pelo que Schneiberg e Clemens (2006) consideram os trés
desafios centrais (aqui denominados como estagios), que delineamentos de pesquisa

institucional devem enfrentar:

e Capturar a influéncia de fatores de ordem superior sobre entidades de nivel inferior;
e Identificar mecanismos institucionais especificos; e
e Analisar (e ndo supor ) coeréncia e heterogeneidade,

assim, esses trés estagios, além de constituirem este estudo de caso tnico no que George ¢
Bennett (2004) classificam como configurativo disciplinado em relacdo a perspectiva
institucional, também o constituem no que esses autores classificariam como heuristico, uma
vez que o segundo estdgio, explicitamente, visa identificar mecanismos causais € o terceiro
estdgio, ao analisar coeréncia e heterogeneidade, busca identificar eventos “desviados”
(deviant), denominados por Schneiberg e Clemens “eventos raros”, cujos resultados, por
defini¢do, ndo sdo o que as teorias antecipariam, e que neste caso s2o utilizados como “porta
de entrada interpretativista” para uma outra dimensao ou angulo da mesma realidade, o que

permitiu a formulag¢do de novas conjecturas.
3.3 Selecio
Para Hodgson (2006, p.1) “a tinica maneira pela qual podemos observar as institui¢des €

por meio de comportamento manifesto”. Portanto, o estudo procurou identificar dados que

pudessem caracterizar-se como evidéncias do tipo que se aproximasse ao maximo do que
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Achinstein  (2001) classificaria como ‘evidéncias veridicas’ caracterizando,

‘comportamento manifesto’.

Assim, em movimento iterativo, foram selecionados os processos no Tribunal de Contas
da Unido que tém o Banco do Brasil ou o Banco Central do Brasil como jurisdicionados,
autuados no periodo de 1992 até meados de Maio de 2007 e o conteudo da Constituicdo da
Republica Federativa do Brasil promulgada em 1988, referente a essas relagdes de controle

externo.

A autuag@o de um processo cria uma relacdo pendente de solucdo, que ndo pode ser
esquecida ou abandonada, e que implica uma forma de interacdo intersubjetiva, formatada por
normas (o0 que estimula a existéncia de uma estrutura ou quase-estrutura de significados
intersubjetivos supra-individual), uma vez que ndo pode conter a visdo, de apenas uma das
partes envolvidas, ou seja, constrange as partes a se relacionarem, mas viabiliza a
manifestagdo formal de todas elas. Portanto, esses dados constituem-se em evidéncias
inequivocas da existéncia de relacionamentos de controle externo entre o TCU e Banco do

Brasil e Banco Central, caracterizando-se como evidéncias robustas do tipo veridico.

Para coleta dos dados arquivicos, foi selecionado o periodo que se inicia em 1992, por ser
0 ano em que foi aprovada a Lei Organica do TCU, refletindo as prescricdes da Constituicao
Federal de 1988, as quais consolidaram, de direito, a inclusdo do Banco do Brasil na

jurisdi¢cao do TCU.

A selecdo de elementos suplementares pesquisados, por meio de entrevistas semi-
estruturadas, foi estabelecida segundo abordagem “julgamental”, por meio da qual, segundo
Marshall (1996b, p.523), o pesquisador seleciona, ativamente, a sele¢do qualitativa mais
produtiva para responder a pergunta de pesquisa, sendo uma das variantes desta abordagem a
de selecdo qualitativa de informantes-chave. Neste estudo a sele¢do ¢ constituida por atores
relevantes para as relagdes de controle externo entre as trés organizagdes em estudo, os quais
foram classificados, pela sua posi¢do nas estruturas de governanca (como definidas por Scott

et al. 2000.) segundo os interesses que supostamente representam, como:
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CATEGORIA do ATOR CODIGO
Interno ao Banco Central IC
Interno ao Banco do Brasil 1B
Externo de Fronteira com o Mercado EFM
Externo de Governo EG
Externo de Estado EE

Quadro 06 - Categorizacio dos Atores Entrevistados.
Fonte: Desenvolvido pelo autor.

Os informantes-chave foram selecionados por critérios que os identificam como atores
estratégicos no processo do tipo que Weick (2003) denominaria representacio (enactment)
organizacional e de campo como: poder de decisdo, responsabilidade, influéncia direta e
indireta sobre os processos, conhecimento e posicionamento de acesso a e filtragem de
informacdes para atribui¢do de significados e constru¢do de sentidos. A sele¢do levou em
consideragdo, ndo apenas limitagcdes de ordem pratica, como possibilitou explorar a re-
introducdo da nog¢do de agéncia, na teoria institucional (DIMAGGIO, 1988), uma vez que,
como observado por Scott (2004, p.13), “atores sujeitos a influéncias institucionais s@o
capazes de responder de maneiras variadas”; e considerando a constatacdo de Dacin et al.
(2002, p.52) de que “Obviamente, a influéncia ndo ¢ unidirecional: organizagdes e seus

participantes exercem importantes efeitos sobre as estruturas de governancga.”

3.4 Coleta de dados

A pesquisa relativa ao referencial tedrico iniciou-se no segundo semestre de 2005 e
estendeu-se até o inicio de 2007. Foram acessadas inumeras bases de dados, de busca
académica e cientifica, nos idiomas inglés e portugués, , utilizando-se inumeras chaves, nao
apenas por assuntos e autores. Da mesma maneira, foram acessados sites de varias editoras, de

universidades e de seus departamentos especificos.

Foram consultadas varias ementas de cursos de doutorado e de mestrado, oferecidos na
ultima década, em varias das principais universidades norte-americanas, européias e

brasileiras.
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Foram acessados sites académicos de varios autores, assim como também seus sites

pessoais. Foram acessados, também, sifes de associagcdes. Varios reviews foram rastreados e
obtidos. Essas pesquisas foram suplementadas pela aquisi¢do e importacdo de alguns livros

considerados estratégicos para o estudo.

Processo semelhante foi empreendido, do segundo trimestre de 2006 ao primeiro trimestre
de 2007, em relagdo a referenciais sobre pesquisa qualitativa e interpretativismo em seus

aspectos ontoldgicos, epistemoldgicos e metodoldgicos.

Como métodos de coleta de dados, referentes ao objeto, foram utilizadas pesquisa

documental arquivica e secundaria; e suplementada por entrevistas semi-estruturadas.

A pesquisa documental iniciou-se no terceiro trimestre de 2005, quando o autor
participava de projeto de desenvolvimento de metodologias de auditoria de controle externo,
no Tribunal de Contas da Unido, ¢ consistiu inicialmente, no rastreamento ¢ cruzamento
concomitante, via internet, de diversas fontes, em lingua portuguesa e inglesa, ndo so

normativas ou regulativas, mas também culturais,

A abordagem de pesquisa documental de dados arquivicos seguiu os preceitos da tradi¢do
“novo arquivalista” expressa por Ventresca e Mohr (2002) que, em contraste com as tradi¢des
historiografica e populacional, entre outros aspectos, enfatiza as relacdes em detrimento de
objetos e atributos, preocupa-se com formas de sentido compartilhadas que subjazem os
processos de organizacdo social e interessa-se por todo o espectro de sistemas relacionais, que
operam para produzir formas de organizagdo social, incluindo formas de se conhecer, estilos
de compreensdo e conjuntos de crencas compartilhadas, que constituem a atividade

organizacional.

Dentre as principais fontes de dados arquivicos, ao final, selecionadas para serem
utilizadas na pesquisa, estdo os sistemas de registro de processos do TCU, sendo o principal o
sistema Sinergia. Em processo iterativo, foram formuladas e testadas varias gueries cruzando
diferentes combinagdes de algumas das dezenas de varidveis desse sistema e os resultados
confrontados com os de outros sistemas para compara¢do e refinamento, chegando-se, ao
final, aos corpora (cole¢do de dados selecionados por procedimentos diferentes dos que sdo

apropriados a amostragens representativas - BAUER;AARTS, 2005, p.39) apresentados nos
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Apéndices 01 e 02, nos quais constam cada um dos processos autuados identificados por

seu respectivo numero.

Virias outras fontes complementares de dados documentais foram consultadas, porém,

ndo de forma arquivica, como os anteriores, sendo aqui denominadas secundarias.

Os dados oriundos de fontes arquivicas e documentais secundéarias foram apenas
suplementados por dados de entrevistas. O pesquisador foi a campo e realizou, pessoalmente,
todas as entrevistas semi-estruturadas, no modo tipificado por Patton (1990) como
“abordagem de roteiro de entrevista” no qual topicos e assuntos basicos sdo definidos
antecipadamente; porém, o entrevistador decide, no transcorrer da entrevista, ndo apenas a
seqiiéncia e a forma de expressar as questdes como, também, qual o grau de liberdade a ser
dada ao entrevistado, em termos de contetido. Todos os informantes-chave/atores relevantes
foram entrevistados em seus locais de trabalho, no primeiro trimestre de 2007. As entrevistas

foram gravadas e degravadas e interpretadas por imersao/cristalizacéo.

3.5 Analise de dados

Para andlise dos dados, foram utilizados procedimentos de andlise qualitativa
interpretativista de tipo estruturalista (ADCOCK, 2003, YANOW, 2003; GERRING, 2003) de
dados, tanto quantitativos como qualitativos, na qual estruturas ou quase-estruturas de

significados inter-subjetivos supra-individuais sdo privilegiadas como postura ontoldgica.

A analise revestiu-se, neste estudo, de relevancia especial em fun¢do tanto da
iteratividade, que caracterizou o processo de pesquisa, informando retroativamente os
processos de delineamento, coleta e selecdo, com ajustes bem mais significativos do que seria
razoavel acomodar em abordagens confirmatdrias como a de “andaimes” de King et al.
(1996), quanto da estratégia de interpretagdo utilizada que foi a de Imersdo/Cristalizacdo
caracterizada por Crabtree e Miller (1999) e Borkan (1999), propugnada por Kracauer (1952)
e exemplificada por Trivifios (1987) que:

e Pressupde sistemas sociais abertos;

e Pressupde tipos sociais e ndo tipos naturais;

e Localiza textos em contexto intersubjetivo;
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- Envolvimento no Géne x
Caédigo Cargo Enactament —ro Duracéo
Coordena operagdo e 70 min e
1 IB1 Diretora de Controles Internos | desenvolvimento do sistema F 21 se
de controles internos g
Coordena equipe e atividades .
. de auditoria interna, 31 min e
9 1B2 Auditor Geral reportando a0 Comité de M 02 seg
Auditoria
Analista Sénior da Diretoria Desenyolve ¢ testa 60 min e
3 IB3 mecanismos de controle M
de Controles Internos . 15 seg
interno
Chefe de Departamento de Verifica a operagdo e opina 60 min e
2 IC1 o . M
Auditoria sobre controles internos 11 seg
Chefe do Departamento de Participa das reunides de 78 min e
10 IC2 . . . S M
Finangas organismos internacionais 31 seg
. . Coordena a equipe de .
4 EFM1 Sécio da Auditoria Auditoria Independente M 50 min e
Independente . 48 seg
Assina o Parecer
Coordenador Geral de Coordena as Atividades de
o ‘ (o Tomadas de Contas .
Auditoria da Area Fazendaria . 60 min e
5 EGl1 . Especiais, controla a M
da Controladoria Geral da o . 50 seg
o atividade de auditoria
Unido .
interna.
Aprova as Contas Anuais,
Ministro do Tribunal de relata Tomadas de Contas 40 min e
6 EE1 oy . . M
Contas da Unifo Especiais, sanciona gestores 38 seg
por danos ao Erario
Presidente da Comissao de Participa do controle externo
7 EE2 Fiscalizagdo Finangas e exercido pelo Congresso M 43 min
Controle da Camara Nacional
Assessor de Ministro, Ex Administrou todos os litigios
3 EE3 Consultor Juridico e Ex na justiga entre os M 69 min e
Secretario de Recursos do jurisdicionados e o TCU 22 seg
TCU
Secretario Adjunto de Contas Coordena as Anahses das 39 mine
11 EE4 Contas Anuais e as Tomadas M
do TCU 51 seg

de Contas Esieciais.

Quadro 07 - Dados dos Entrevistados
Fonte: Elaborado pelo autor

Trata anomalias como evidéncias, (0 que tem importancia estratégica para o
delineamento desta pesquisa, uma vez que anomalias correspondem ao que
Schneiberg e Clemens (2006) denominam “eventos raros” e George e Bennett
“desviados” e sdo a ‘porta de entrada’ interpretativista para a investigagdo da
realidade);

Trata auséncias também como evidéncias, (aspecto central para o
institucionalismo, uma vez que se fundamentam em conceitos, como o de Modelo

Cultural Mundial Racionalizado, desenvolvido por Meyer, Boli ¢ Thomas (1994);
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a partir de evidéncias empiricas de auséncia de variacdo, quando esta ultima

seria esperada a partir de pressupostos instrumentalistas);
e Supde autonomia parcial da linguagem (atores parcialmente constituidos pelas
praticas);

e Intertextualidade.

As atividades preliminares de andlise iniciaram-se no terceiro quadrimestre de 2005
(quando o autor ja participava de projeto de desenvolvimento de metodologias no TCU), a
partir do cruzamento concomitante de informagdes e fontes rastreadas, principalmente, via
internet, para extrair por imersdo/cristalizacdo consisténcia informacional quanto aos
processos institucionais de mudanga nos padrdes de governanga, manifestados principalmente
nos Estados Unidos da América e seus reflexos no Brasil. A estratégia de interpretacdo por
imersdo/cristalizagdo demandou, como seria de se esperar, um alto grau de envolvimento do
pesquisador/analista e de simultineos movimentos de distanciamento e questionamento em
relacdo a modelos mentais e aos niveis de presun¢do, constituidos por sua experiéncia. O
recurso a leitura, releitura e ramificagdo dos referenciais teoricos foram de grande ajuda para
esses movimentos necessarios como meio para realizar as articulagdes e “interpelagdes”
destrinchando ¢ relacionando inconsisténcias, contradi¢des, conflitos, conflagdes,

amalgamacgdes de informacgdes provenientes de fontes normativas, regulativas e culturais.

Foram empreendidas analises preliminares de dados, em processo iterativo, que, como
mencionado no item 3.3. Selecdo, culminou com a identificacdo e sele¢do do tipo de dados

arquivicos que evidenciam, nesta pesquisa, a influéncia operando no pilar regulativo.

Andlise preliminar de dados arquivicos para que se chegasse as corpora
(BAUER;AARTS, 2005) listadas nos Apéndices 01 e 02, como mencionado no item 3.4
Coleta de Dados, foi realizada por processo iterativo, que requereu a analise de cada uma das
varias queries, para verificagdo da adequagdo destas ao objetivo de evidenciacdo de relagdes
de controle externo, assim como a analise de cada um dos cruzamentos, para verificagdo do

grau de integridade dos dados.

O modelo de andlise, do que corresponderia ao primeiro estdgio de Schneiberg e
Clemens (2006), inclusive suas categorizagdes, das corpora de dados arquivicos, que
evidenciam as relagdes de controle externo, encontra-se implicito nas estruturas da Figura 01 e

dos Quadros 09, 10, 11 ¢ 12.
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Para as andlises do que corresponderia ao segundo estdgio de Schneiberg e Clemens
(2006), analisar e identificar os mecanismos institucionais especificos, a partir de analises
documentais secundarias, orientadas pelos requisitos de Scott (2001, p.15), o estudo observou
as recomendacgdes de George ¢ Bennett(2004, p.214) e aplicou o segundo procedimento do
“método intra-caso de interpretacdo causal” — rastreamento de processos (process-tracing)
utilizando-se para tanbto de vesdo parcial e simplificada do MECAIT — Método C. de Ana.lise

Institucional por Teias, o qual tem como alguns de seus principais pressupostos:

e Instituicdes ndo sdo observaveis (HODGSON,2006, FRIEDLAND;ALFORD,2001),
mas, os portadores institucionais o sdo, direta ou indiretamente,

e Os pilares de institui¢do se relacionam, interagem e em alguns casos se interpenetram (
HIRSCH, 1997),

e Instituicdes nao existem isoladas, mas, em contextos de instituicdes nos quais se
interpenetram (HODGSON, 2001, 2002, SEO;CREED, 2002, OSTROM, 2005),

e Instituicdes sdo entes dotadas de multinivelalidade (JESSOP, 2006),

e A sociedade pode ser, alternativamente, concebida como um sistema interinstitucional
(FRIEDLAND; ALFORD, 1991),

o Legitimidades s3o mecanismos auxiliares nas relagdes entre portadores (ZELDITCH,
2001),

e Algumas relagdes entre portadores sdo evidentes, enquanto outras sdo implicitas,

e Diferentes portadores institucionais podem atuar de diferentes maneiras como
transformadores nos fluxos de legitimidade,

e Instituicdes podem ser conceitualizadas como convengdes suportadas por convengdes
culturais paralelas (Douglas, 1986),

e Influéncias institucionais podem ser relacionais, ndo-locais, histéricas ou culturais

(SCOTT;CHRISTENSEN, 1995)

e, consiste em identificar portadores institucionais envolvidos com o objeto e tentar
categoriza-los e localizé-los, no arcabougo de pilares e portadores de Scott. Para facilitar o
trabalho, as doze células do arcabougo de portadores foram numeradas — Quadro 09; a seguir,
procura-se identificar relagdes entre os portadores plotados no arcabougo, em seguida busca-

se identificar as origens da legitimidade e das influéncias entre portadores, ligando-os por
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setas, que caracterizam essas relagdes, formando, assim, “teias de sustentag@o, suporte ou

apoio” do portador.

Para andlise de coeréncia, no terceiro estagio de Schneiberg e Clemens, recorreu-se aos

referenciais da tipologia de legitimidades de Suchman — Quadro 03 - ¢ da tipologia de

respostas estratégicas a processos institucionais de Oliver — Quadro 04.

Pilares
Portadores* Regulativo Normativo Cultural Cognitivo
Sistemas Regras Valores Tﬁ?fg%g”g;
Simbdlicos Leis Expectativas +PICAcOCs,
01 , 0 _-~" Esquemas
//, : ,.’. 03
I’I :
. / Re®imes < [somorfismo
Sistemas Sistemas de Estrutural
Relacionais _ Governanca /’ portador Identidades
Sistemas de Poder
, 05 06
04 K
Protocolos __-- Cargos/Funcdes, Scripts
Rotinas P Papéis,---------|----="""" SCHpPLS
I ' |d---F--"~7"7 o
Ope portador Obediéncia ao dever 09
07 08
Objetos que observam Objetos que Objetos que possuem
Artefatos especificagdes observam convengdes valor simbdlico
obrigatdrias e padrdes
10 11 12

Quadro 08 - MECAIT — Método C. de Analise Institucional por Teias
Fonte: Proposto pelo autor a partir de Scott, 2001 p.77.

A seguir na se¢do 4 sdo apresentados e analisados os resultados da pesquisa.
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4. APRESENTACAO e ANALISE dos RESULTADOS

A apresentacdo e andlise dos resultados segue a ordem dos objetivos especificos da

pesquisa, nimeros 1, 2 e 3, apresentados na se¢do introdugio.

4.1.  Objetivo Especifico n.” 1

“Identificar relagbes de controle externo exercido pelo TCU sobre o Banco do Brasil

e o Banco Central do Brasil”.

Na busca por evidéncias que pudessem identificar as relagdes objeto do primeiro
objetivo especifico desta pesquisa, as fontes documentais e arquivicas foram analisadas
levando-se em consideragdo dois aspectos. O primeiro, refere-se ao pressuposto
institucionalista de que instituicdes ndo sdo observaveis (FRIEDLAND;ALFORD, 1991) e
que uma das maneiras de observa-las seria por meio de comportamento manifesto
(HODGSON, 2006). O segundo, refere-se ao que George e Bennett (2004, p.99,100)
consideram como a necessidade do analista “aferir o valor evidencial de dados arquivicos ¢
documentais”. Para estes autores ¢ util interpretar documentos arquivicos como um tipo de
comunicacdo que tem proposito, € assim sugerem a utilidade do que denominam um
arcabouco para aferir o significado e o valor evidencial do que ¢ comunicado em um
documento, palestra ou entrevista: “ao interpretar o significado e a significancia do que ¢ dito
(no documento) o analista deve considerar quem esta falando, para quem, com qual propdsito
e em quais circunstancias”. Consideram ainda que o valor de evidéncia do que estd contido em
um documento, frequentemente, ndo pode ser, confiavelmente, determinado sem a submisséo

a essas questoes.

As analises das fontes de dados documentais e arquivicos, além de levar em
considera¢do os dois aspectos, mencionados no paragrafo anterior, consideraram também,
aspectos qualitativos, inerentes ou associados aos documentos, referentes a suas
intersubjetividades, de tipo estruturalista (ADCOCK, 2003), concebidas como ‘“‘estruturas
significativas”(GEERTZ, 1973, p.7) ou quase estruturas que desfrutam de algum tipo de
existéncia independente do dominio de mentes individuais. Nesse dominio supra-individual de
significados intersubjetivos, as estruturas ou quase-estruturas intersubjetivas subjazem,

situam-se aquem e além de estados intencionais individuais. Assim, essas analises conduziram
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a opg¢do por dois tipos/conjuntos de evidéncias. De uma perspectiva juridica, o primeiro,

dos dois conjuntos seria interpretado como identificando relagdes de direito e o segundo como
identificando rela¢des de fato. Interpretando os dois conjuntos de evidéncias, a partir do
referencial da perspectiva institutional (SCOTT, 2001), o primeiro ¢ interpretado como
portador institucional — regras/leis — portanto, constitui-se em portador do tipo sistema
simbodlico e situa-se no pilar regulativo (célula 01 do MECAIT- Figura 02), o segundo ¢
interpretado como portador institucional — procedimentos operacionais padrdo — portanto
constitui-se em portador do tipo rotina e situa-se no pilar regulativo (célula 07 do MECAIT —

Figura 02). Assim, em seguida sdo apresentados os dois conjuntos dados que evidenciam

empiricamente as relagdes de controle externo objeto do estudo.

4.1.1. Prescricdes Constitucionais ( 1.° conjunto de evidéncias ).

O primeiro conjunto de evidéncias (e portador institucional) que identifica as relagdes
de controle externo entre TCU e Banco do Brasil e TCU e Banco Central, ¢ constituido pelas
prescri¢des, quanto a essas relagdes, contidas na Constituicdo de Republica Federativa do
Brasil, promulgada em 1988. A analise, segundo o arcabougo de George ¢ Bennett (2004),
anteriormente mencionado, nos leva a: quem estd falando ¢ uma assembléia nacional
constituinte eleita por sufragio universal, o destino da mensagem néo se restringe a todos os
cidaddos brasileiros, mas inclui também toda a comunidade internacional, o propdsito
formalmente declarado na predmbulo da Constituicdo foi “instituir um Estado democratico”,
embora, possa-se interpretar que, para os membros do congresso a promulgacdo, também,
tivesse como proposito um aumento de influéncia e poder, por fim, as circunstancias
sinalizavam um momento de redemocratiza¢do e também de estagnacdo econdmica e de nivel

elevado de endividamento externo do pais.

Ao interpretar o conteudo do excerto que se segue ¢ conveniente lembrar Giddens
(2003, p.22) para quem ¢ essencial distinguir dois aspectos das regras: “por um lado, as regras
relacionam-se com a constituicdo de significados e, por outro, com o san¢do dos modos de
conduta social”, ou seja, a Constituigdo ndo apenas estabelece regras para incentivos e
puni¢des, mas também influencia a defini¢do de preferéncias e de identidades e formaliza, ao
menos parcialmente, o que a perspectiva institucional define como logica de adequacdo

(MARCH;OLSEN,2006), no seio da qual 16gicas instrumentais podem atuar.
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Segue o excerto da Constituicdo Federal que constitui o primeiro conjunto de

evidéncias que identificam as relagdes objeto do primeiro objetivo da pesquisa:

Art. 70. A fiscalizacdo contabil, financeira, or¢amentaria, operacional e patrimonial da
Unidio e das entidades da administragdo direta e indireta, quanto a legalidade,
legitimidade, economicidade, aplicagdo das subvengdes e rentincia de receitas,
sera exercida pelo Congresso Nacional, mediante controle externo, e pelo sistema
de controle interno de cada Poder.

Paragrafo unico. Prestara contas qualquer pessoa fisica ou juridica, publica ou privada,
que utilize, arrecade, guarde, gerencie ou administre dinheiros, bens e valores
publicos ou pelos quais a Unido responda ou que em nome desta, assuma
obrigacdes de natureza pecunidria.

Art. 71. O controle externo, a cargo do Congresso Nacional, serd exercido com o auxilio
do Tribunal de Contas da Unido, ao qual compete:

II - julgar as contas dos administradores e demais responsaveis por dinheiros, bens e
valores publicos da administragdo direta e indireta, incluidas as fundagdes e sociedades
instituidas e mantidas pelo Poder Publico Federal, ¢ as contas daqueles que derem causa
a perda, extravio ou outra irregularidade de que resulte prejuizo ao erario publico;

IIT — apreciar, para fins de registro, a legalidade dos atos de admissdo de pessoal, a
qualquer titulo, na administragdo direta e indireta, incluidas as fundacdes instituidas e
mantidas pelo Poder Publico, excetuadas as nomeagdes para cargo de provimento em
comissdo, bem como as das concessdes de aposentadorias, reformas e pensdes,
ressalvadas as melhorias posteriores que ndo alterem o fundamento legal do ato
concessorio;

IV — realizar, por iniciativa préopria, da Camara dos Deputados, do Senado Federal, de
Comissdo técnica ou de inquérito, inspe¢des e auditorias de natureza contabil, financeira,
orcamentaria, operacional e patrimonial, nas unidades administrativas dos Poderes
Legislativo, Executivo e Judiciario, e demais entidades referidas no inciso

VII — prestar as informagdes solicitadas pelo Congresso Nacional, por qualquer de suas
Casas, ou por qualquer das respectivas Comissdes, sobre fiscalizagdo contabil,
financeira, orcamentaria, operacional e patrimonial e sobre resultados de auditorias e
inspecdes realizadas;

VIII - aplicar aos responsaveis, em caso de ilegalidade de despesa ou irregularidade de
contas, as sangdes previstas em lei, que estabelecera, entre outras cominagdes, multa

proporcional ao dano causado ao erario;

IX - assinar prazo para que o 6rgdo ou entidade adote as providéncias necessarias ao
exato cumprimento da lei, se verificada ilegalidade;

X - sustar, se ndo atendido, a execu¢@o do ato impugnado, comunicando a decisdo a
Céamara dos Deputados e ao Senado Federal;

XI — representar ao Poder competente sobre irregularidades ou abusos apurados.

§ 1° No caso de contrato, o ato de sustacdo sera adotado diretamente pelo Congresso
Nacional, que solicitara, de imediato, ao Poder Executivo as medidas cabiveis.

§ 2° Se o Congresso Nacional ou o Poder Executivo, no prazo de noventa dias, nio
efetivar as medidas previstas no paragrafo anterior, o Tribunal decidira a respeito.

§ 3° As decisdes do Tribunal de que resulte imputac¢do de débito ou multa terdo eficacia
de titulo executivo...........
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§ 1° Os responsaveis pelo controle interno, ao tomarem conhecimento de qualquer
irregularidade ou ilegalidade, dela darfo ciéncia ao Tribunal de Contas da Unido, sob
pena de responsabilidade solidaria.

§ 2° Qualquer cidaddo, partido politico, associag@o ou sindicato ¢é parte legitima para, na
forma da lei, denunciar irregularidades ou ilegalidades perante o Tribunal de Contas da
Unido.

Interpreta-se que esses dispositivos constitucionais prescrevem e formalizam
publicamente, relagdes de controle externo entre TCU e Banco Central e entre TCU e Banco
do Brasil, criando obrigagdes e provocando a constru¢do de uma estrutura supra-individual de

significados intersubjetivos em relagdo ao assunto.

A seguir, apresenta-se analise de algumas questdes de interpretacdo envolvendo esse
conjunto de evidéncias, observando o procedimento preconizado por Kracauer(1952) e

exemplificado por Trivifios (1987, p.162):

a) Auxiliaridade do Tribunal de Contas da Unifo

O artigo 71 refere-se a questdo da auxiliaridade do TCU em relagdo ao Congresso
Nacional. Talvez, em fun¢do de ocorréncia de interpretagdes por similaridade com congéneres
anglosaxas do TCU, como o GAO, por exemplo, que situa-se no ambito do Legislativo norte-

americano ao qual assessora, ¢ pelo fato do texto legal prescrever que “O controle externo a

cargo do Congresso Nacional sera exercido com o auxilio do Tribunal de Contas da

Unido,...”, ha interpretacdes de que o TCU seria, tdo somente, um oOrgdo auxiliar do
Congresso Nacional. Autores como Vieira (2003) e Chaves (2007), com os quais este estudo
concorda neste aspecto, contrapdem-se a essa idéia. Se o TCU fosse, apenas auxiliar do
Congresso, ndo haveria necessidade de se fazer o 6rgdo constar na Constituicdo Federal,
menos ainda de dar-lhe a forma de tribunal, e tampouco de atribuir-lhe competéncias no
proprio texto constitucional. A auxiliadaridade fica descartada pelo requisito de autonomia,
quanto ao auxilio a ser prestado, a Constitui¢do o prescreve, porém sem descaracterizar a
autonomia, de forma clara no artigo 72 e em apenas um dos onze incisos do Art.71, o inciso
IV. Os incisos VII e I. Finalmente o que descaracteriza totalmente a tese da auxiliaridade, € o
fato de a Constituicdo Federal atribuir competéncias, inclusive com poder de sang¢ado, ao TCU,

das quais o Congresso Nacional ndo desfruta.
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b) Defini¢ao de Controle Externo

Em “Art.71. O controle externo a cargo do Congresso Nacional” nio ha uma

definicdo do que seja exatamente o controle externo de maneira geral, poder-se-ia interpretar
como referindo-se ao constante em “Art.49 E da competéncia exclusiva do Congresso
Nacional.... X — Fiscalizar e controlar, diretamente, ou por qualquer de suas Casas, os atos do
Poder Executivo, incluidos os da administra¢do indireta”. Contudo, por proximidade, pela
abrangéncia e por utilizar especificamente a expressdo controle externo, interpreta-se controle
externo do Art.71 com o significado do conteido constante em “Art.70. A fiscalizagdo
contabil, financeira, or¢amentdria, operacional e patrimonial da Unido e das entidades da
administragdo direta e indireta, quanto a legalidade, legitimidade, economicidade, aplicagcdo
de subvengoes e renuncia de receitas, sera exercida pelo Congresso Nacional, mediante

controle externo, e pelo sistema de controle interno de cada Poder.” Surge aqui a primeira

questdo, se o controle externo da Unido ¢ exercido pelo Poder Legislativo, que ¢ parte da
Unido, no que concerne as atividades administrativas do proprio Legislativo, ndo haveria
controle externo, uma vez que este controlar-se-ia a si mesmo. Portanto, conquanto possa ndo
parecer claro para muitos, a solug@o para a necessidade de um controle externo autdbnomo para
as atividades administrativas do legislativo encontra-se no inciso Il do Art. 71, que atribui ao
Tribunal de Contas da Unido a competéncia para “julgar as contas dos administradores e
demais responsaveis por dinheiros bens e valores da administra¢do direta e indireta.....”
Como vimos em Justen Filho (2006) a administragdo publica ndo se resume ao Executivo, ou

seja, as areas administrativas do legislativo também fazem parte da administragdo direta e

portanto, s@o jurisdicionadas do TCU.

c¢) Titularidade do Controle Externo

Outro aspecto cuja interpretagdo ja gerou polémica, diz respeito a titularidade do
Controle Externo. Na introdu¢do, no item 1.2.2. Controle Externo, ao mencionar os
mecanismos de freios e contrapesos para limitagdo e controle dos poderes, este estudo elencou
trinta ¢ um tipos de prescricdes de relagdes de controle externo entre organizagdes
componentes do Estado brasileiro. Interpreta-se que o fato de a expressdo controle externo
constar na Constituicdo apenas nos artigos 70 e 71 relacionada ao Poder Legislativo em

momento algum atribui a esse Poder privatividade no exercicio do controle externo.
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d) Jurisdicao

Outro aspecto que ja gerou interpretagdes dispares, refere-se a saber se o Banco do
Brasil por ser uma pessoa juridica de direito privado seria jurisdicionado do TCU. Como se
verifica no excerto da Constitui¢do aqui reproduzido, toda a administragdo indireta &
jurisdicionada o que apenas corrobora esta jurisdi¢do estabelecida pela Lei 6.223/75 e

confirmada pela Lei 6.525/78

Por todo o exposto as prescrigdes constitucionais sdo interpretadas como evidéncias
empiricas robustas de relagdes de controle externo. H4 wuma expectativa social
comprometedora de que essas ocorram e caso a expectativa seja frustrada, ha respaldo para

sang¢do. O estudo passa entdo a analisar o segundo conjunto de evidéncias empiricas.

4.1.2. Processos Autuados no TCU ( 2.° conjunto de evidéncias ).

O segundo conjunto de evidéncias de natureza documental arquivica, do tipo que
Achinstein (2001) classificaria como “veridicas”, é constituido pelos processos autuados no
TCU contendo o Banco Central ou o Banco do Brasil na condi¢do de jurisdicionados, no
periodo que vai de 1992 a meados de Maio de 2007. Essas evidéncias encontram-se listadas

nos Apéndices 01 e 02 deste estudo.

Esses processos sdo interpretados, no arcabougo de analise institucional de (SCOTT,
2001), como Procedimentos Operacionais Padrdo, e portanto sdo portadores institucionais do

tipo Rotinas e situam-se no pilar Regulativo (célula 07 do MECAIT- Figura 02).

A analise do valor evidencial desses processos, segundo o arcaboug¢o de George e
Bennett (2004), anteriormente descrito, leva a: quem estéd falando, por um lado s3o os gestores
responsaveis por prestar contas, as autoridades as quais estio hierarquicamente subordinados e
0 o0rgdo de controle interno, por outro lado ¢ o TCU por meio de seus analistas, de seu
ministério publico, de seus ministros relatores e de seu colegiado, ainda por um outro lado
estdo terceiros, que podem ser denunciantes e representantes, dentre os quais licitantes sdo um
numero expressivo, mesas ¢ comissdes do congresso solicitando fiscalizacdes e informacdes,
etc.., o destino dessas comunicacdes sdo as partes envolvidas, o publico em geral, os registros

publicos; o proposito, em ultima instancia é a comprovacdo do cumprimento das leis e dos
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principios da administracdo publica pelo agente publico, por fim as circunstancias sdo de

formalidade, que permita garantir direitos e principios inclusive os do devido processo e da
ampla defesa, no caso especifico do Banco do Brasil as circunstancias caracterizam-se
também pela inovacdo de passar a conviver com controles baseados no direito publico e para
o0 TCU a de passar a controlar uma pessoa juridica de direito privado de grandes dimensdes ¢
exploradora de atividade econdmica nos mercados financeiros de forma competitiva. O valor
evidencial dos processos ¢ fortalecido pelo fato de constituirem-se em registros nos quais as
partes envolvidas podem se manifestar a respeito da comunicacdo da outra parte, pelo fato de
utilizarem um referencial de interpretagdo intersubjetiva de cunho estruturalista que € o
juridico legal e suas jurisprudéncias, pelo fato de terem que seguir procedimentos pré-

estabelecidos, e por, uma vez autuados, ndo poderem ser encerrados unilateralmente.

Por todo o exposto, os processos sdo interpretados como evidéncias empiricas robustas

das relagdes de controle externo.

Uma vez identificadas as relagdes de controle externo entre TCU e Banco do Brasil e
TCU e Banco Central, por meio de dois conjuntos de evidéncias empiricamente robustas,
constituidos pelas prescrigdes institucionais e pelos processos autuados no TCU, interpreta-se
como satisfeito o primeiro objetivo especifico da pesquisa. O estudo, entdo, evolui para seu

segundo objetivo especifico.

4.2.  Objetivo Especifico n.” 2

“Caracterizar as relagdes de controle externo entre TCU e Banco do Brasil e Banco

Central”.

Os processos constantes dos Apéndices 01 e 02 foram categorizados com base nos
principios basicos e gerais de categorizacdo de Rosch (1988): economia cognitiva e estrutura
percebida de mundo. Suas ocorréncias encontram-se sumarizadas no Quadros 09, 10 e 11 e na

figura 01, agrupados em 9 categorias e 24 subcategorias.

Segue descricdo sumaria de cada categoria de processos:
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1) Prestaciio de Contas

A autuagdo desta categoria de processos ¢ de iniciativa e responsabilidade do gestor. O
instituto da prestagdo de contas tem suas origens associadas a Declaracdo de Direitos do
Homem e do Cidadao de 1789, que em seu artigo 15, estabeleceu que “a sociedade tem direito
de solicitar prestagdo de contas a cada agente publico da sua administracdo”. O julgamento
anual das contas ¢ a atividade mais tradicional do TCU, existindo desde sua fundacdo. A
prestacdo de contas da administracdo publica, no Brasil, ¢ também um principio constitucional
— Art. 34 inciso VII item d — cuja transgressdo ¢ dos poucos incidentes que permite

interveng¢do federal nos estados. Esta categoria ¢ composta por duas subcategorias:

e PC - Prestacio de Contas
Os gestores, anualmente, prestam contas ao TCU por meio de processos preparados com a
ajuda do Controle Interno e na forma e com o contetido definidos em Instru¢des Normativas e

Decisoes Normativas emitidas pelo TCU, a quem cabe julgar a regularidade dessas contas.

e PCSP - Prestacio de Contas Simplificada
Os processos de prestacdo de contas simplificadas cumprem a mesma funcdo dos processos de
prestagdo de contas, apenas em fun¢do de fatores de relevancia definidos nas Instrugdes
Normativas e nas Decisdes Normativas, como por exemplo a materialidade, observam rito de

apreciagcdo mais sumario.

2) Atos de Pessoal

A autuagio desta categoria de processos ¢ de iniciativa e responsabilidade dos gestores,
iniciativa, essa, que ¢é adicionalmente estimulada por envolver interesses e direitos de
servidores e empregados, e facilitada por sistema informatizado. Os 479 processos referentes a
atos de pessoal identificados como autuados no periodo, incluem dezenas de milhares de atos,
em funcdo deste volume foi desenvolvido e implementado um sistema, on line denominado
SISAC, por meio do qual as organizacdes, apos obterem o parecer do Controle Interno,
enviam os atos para o TCU. Esse sistema ¢, aqui, interpretado como portador institucional do
tipo artefato, situado no pilar regulativo (célula 10 do MECAIT — Figura 02). Esta categoria ¢
constituida por atividades do tipo quase-administrativa, que caracterizou grande parte da

atuacdo do TCU durante a maior parte de sua existéncia e é composta por trés subcategorias:
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e ADS - Admissio
Todos os atos de admissdao de pessoal devem ser submetidos a apreciacdo de sua legalidade
pelo TCU, com excecdo de nomeagdes para cargos de provimento em comissao.

e APOS - Aposentadoria
Todos os atos de aposentadoria do BC, por referirem-se a servidores publicos, devem ter sua
legalidade apreciada pelo TCU. O empregados do Banco do Brasil ndo sdo beneficiarios de
previdéncia oficial, portanto, suas aposentadorias ndo sao apreciadas pelo TCU.

e PCIV - Pensio
Todos os atos de concessdo de pensdes do BC, também, por referirem-se a servidores
publicos, devem ter sua legalidade apreciada pelo TCU. Esta subcategoria ndo ¢ aplicavel ao

Banco do Brasil.

3) Desestatizacdes

A autuacdo desta categoria de processos ¢ de iniciativa e responsabilidade dos
gestores, € sua auséncia poderd implicar em entraves para a legalizacdo da operagdo de
desestatizacdo possivelmente envolvendo interesses e direitos de terceiros. A legislagdo
infraconstitucional - Lei 9.491/97 - que atualizou os procedimentos relativos ao Programa
Nacional de Desestatizagdo — PND, estabeleceu a necessidade de submissao dos processos de

desestatizacdo ao TCU, que deve acompanha-los e fiscaliza-los.

Essas trés primeiras categorias, 1) Prestacdo de Contas, 2) Atos de Pessoal e 3)
Desestatizag¢do, diferem das demais no sentido de que suas autuag¢des sdo de iniciativa e
responsabilidade dos gestores, sendo que as duas ultimas desfrutam de estimulos provenientes

, em algum grau, de diferentes combinagdes de incentivos, interesses e direitos de terceiros.
4) Fiscalizacoes

A autuacdo desta categoria de processos € de iniciativa do TCU, que contudo, podera
ter sido deflagrada por solicitagdes do congresso, por representagdes, por denuncias, etc..

Representa acdes de fiscalizacdo exercidas em cinco modalidades:

¢ RL - Levantamentos
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Tém como finalidade: conhecer a organizacdo e o funcionamento: dos 6rgdos e entidades

da administracdo direta, indireta, fundagdes dos Poderes da Unido, fundos e outras entidades
jurisdicionadas, sistemas, programas, projetos e atividades governamentais, envolvendo os
aspectos financeiros, contabeis, or¢amentarios, operacionais e patrimoniais. Identificar objetos

e instrumentos de fiscalizagdo. Avaliar a viabilidade de realizacdo de fiscalizagdes.

e RA - Auditorias
Tém como finalidade: examinar legalidade e legitimidade dos atos de gestdo dos responsaveis
jurisdicionados, nos aspectos contdbil, financeiro, or¢amentario e patrimonial. Avaliar o
desempenho de orgdos e outras entidades jurisdicionadas, sistemas, programas, projetos e

atividades governamentais, quanto a economicidade, a eficiéncia e a eficacia. Subsidiar a

apreciacdo de atos sujeitos a registro.

e RI - Inspecoes
Tém a finalidade de suprir omissdes e lacunas de informacgdes, dirimir duvidas ou apurar
denuncias ou representagdes que questionem a legalidade, legitimidade e economicidade de

fatos da administragdo e atos administrativos praticados por responsaveis jurisdicionados.

e ACOM e RACOM - Acompanhamentos
Tém a finalidade de: examinar a legalidade e a legitimidade dos atos de gestdo de
responsaveis jurisdicionados nos aspectos contabil, financeiro, or¢gamentario e patrimonial, ao
longo de um periodo predeterminado; avaliar o desempenho dos drgios e entidades
jurisdicionadas, dos sistemas, programas, projetos e atividades governamentais nos aspectos

de economicidade, eficiéncia, eficacia ao longo de um periodo predeterminado.

e RM - Monitoramento
Tém a finalidade de verificar o cumprimento das deliberacdes do Tribunal, como

determinagdes e recomendagdes, € os resultados delas advindos.

5) Representagdes

A autuagdo desta categoria de processos € de iniciativa de terceiros, que ndo o TCU, o

BB ou 0 BC, como partidos politicos, associagdes, sindicatos, licitantes, cidadaos e servidores.

Divide-se em duas subcategorias:
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e DEN - Denuncias

Esta subcategoria engloba todos os tipos de dentncia relacionadas a possiveis irregularidades

referentes a gastos publicos envolvendo recursos federais.

e REPR - Representacdes
Esta subcategoria de processos inclui representagdes formuladas por servidores publicos sobre
irregularidades na administragao publica. No caso, principalmente do Banco do Brasil a quase
totalidade dos processos desta categoria refere-se a questdes relacionadas a licitagdes, uma vez
que a Lei 8.666/93 concedeu direito aos licitantes perante a administragdo publica federal, de

representarem junto ao TCU quanto as possiveis irregularidades nos certames.

6) Informacdes

A autuagdo desta categoria de processos ¢ de iniciativa de terceiros legitimados, cuja
competéncia e legitimidade para tanto ¢ definida em lei, particularmente a LOTCU — Lei

Organica do TCU. Inclui trés subcategorias:

e SCN - Solicitacdo do Congresso Nacional

Esta subcategoria refere-se a solicitagdes de legitimados do Congresso Nacional,
particularmente de varias comissdes, previstas na constitui¢do ou em lei, entre as quais
estdo solicitagdes de realizagdo de fiscalizacdes e solicitagdes de informacdes sobre

fiscalizagdes.

e SOLI - Solicitacoes
Solicitagdes de informagdes de diversas naturezas, provenientes de diversos legitimados,

que ndo as comissdes do Congresso Nacional.

e CONS - Consultas

Referem-se estes processos a consultas formuladas ao Plendrio do TCU, formuladas por
legitimados em nivel de ministro de estado ou equivalentes.

7) Administrativo

Esta categoria refere-se a certificagdes. Criada como uma categoria do tipo ‘outros’.
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8) Dano ao Erario

A iniciativa de autuagdo desta categoria de processos, ¢ do proprio Tribunal. Refere-se
a processos de TCE — Tomadas de Contas Especiais, que sdo autuados com a finalidade de

dimensionar dano causado (ou potencial) ao Erario e de identificar os responsaveis.

9) Cobranca Executiva

A autuacdo desta categoria de processos € de iniciativa do TCU. Uma vez identificados
os responsaveis por danos ou outros tipos de irregularidades, se houver condenacdo ao
pagamento de multa ou ao ressarcimento do dano ao Erario, é autuado processo de emissdo

de titulo de cobranga, que ¢ enviado a execucdo.

A iniciativa de autuagdo de cada categoria de processos varia, ou seja, nas categorias
1) Prestacdes de Contas, 2) Atos de Pessoal e 3) Desestatizagdo, em nosso caso, cabe aos
gestores do Banco Central e ao Banco do Brasil a iniciativa e a responsabilidade de autuar os
processos, enquanto que nas categorias 4) Fiscaliza¢des, 7) Dano ao Erario e 8) Cobranga
Executiva, a iniciativa de autuacdo é do TCU. Nas categorias 5) Representacdes, 6)
Informagdes e 7) Administrativo, a iniciativa de autuagdo cabe a terceiros, que ndo o TCU, o
BB ou BC, como, por exemplo: varias comissdes do Congresso Nacional, licitantes,
legitimados em nivel de ministro de Estado, partidos politicos, sindicatos, servidores,

cidaddos, etc..

Cada um dos processos autuados no TCU estabelece uma relagdo juridica, neste caso
de controle externo, entre o TCU e o Banco do Brasil ou o Banco Central. A Figura 04,
distribui percentualmente as quantidades de processos e portanto, de relacdes, de cada
categoria ocorridas no periodo. E importante notar que essas quantidades sdo apenas
indicagdes qualitativas, ou seja, representam simplesmente a quantidade de relagdes. Além do
aspecto de que representam relagdes, essas quantidades ndo podem ser comparadas entre si,
uma vez que os processos ndo apresentam “constancia qualitativa” (BLUMER, 1956, p.688)

que lhes permita serem utilizados como variaveis ou unidades de medida.



BANCO DO BRASIL e BANCO CENTRAL - PROCESSOS AUTUADOS -1992-2007

INFORMAGOES ~ A DANO € PRESTAGAO CONTAS
8% 0% 2% 1% 16%

REPRESENTAGOES
20%

FISCALIZAGOES

8% ATOS DE PESSOAL

DESESTATIZ.. 44%

1%
DPRESTAGAO CONTAS BATOS DE PESSOAL ~ CIDESESTATIZ. OFISCALIZAGOES B REPRESENTAGOES
O INFORMAGOES mA ODANO mC

Figura 01 — Banco do Brasil e Banco Central — Processos Autuados - 1992-2007
Fonte: Dados da pesquisa, elaborado a partir do Quadro 10.
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Uma vez identificadas (item 4.1.) e caracterizadas ou qualificadas (item 4.2.) as

relagdes de controle externo entre TCU e Banco do Brasil e TCU e Banco Central, interpreta-
se como satisfeitos o primeiro e o segundo objetivos especificos da pesquisa, o estudo, entdo,

evolui para seu terceiro e ultimo objetivo especifico.

4.3 Objetivo Especifico n.° 3

“Formular conjecturas que identifiquem fluxos de influéncias institucionais, atuantes
nas relagoes de controle externo entre o TCU e o Banco do Brasil e o TCU e o Banco

Central”.

4.3.1. Conjectura que Identifica o Fluxo Constitucional de Influéncias Institucionais

Para fundamentar a formulacdo da primeira conjectura foram adotados de forma
integrada e entretecida: a abordagem de andlise institucional de trés estagios de Schneiberg e
Clemens (2006) e o “método intra-caso de interpretagdo causal” de George e Bennett (2004,
p.181).

- Capturando a Influéncia de Fatores de Ordem Superior pelo Método da Congruéncia
( 1°. Estagio de Schneiberg e Clemens )

O primeiro estdgio da andlise institucional de Schneiberg e Clemens consiste em
“capturar a influéncia de fatores de ordem superior” sobre entidades de nivel inferior. Para
realizar esta captura utilizou-se o primeiro dos dois procedimentos que constituem o método
intra-caso de interpretacdo causal, que George e Bennett (2004, p.181) denominam “método
da congruéncia, cuja caracteristica essencial consiste em o investigador iniciar com uma teoria
e entdo tentar aferir a capacidade dessa teoria explicar ou prever o resultado de um caso

particular”.

Neste estudo de caso Unico, a aplicacdo do método da congruéncia consubstancia

sondagem plausibilistica (plausibility probe) de proposi¢do da perspectiva institucional.

Assim, como expresso por Schneiberg e Clemens, ao contrario de reduzir fendmenos

de ordem superior a agregados de comportamentos, as teorias institucionais revertem essa
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imagem causal. Portanto, o estudo realiza sondagem plausibilistica (plausibility proble) da

seguinte proposi¢do institucionalista:

“O comportamento dos atores, sejam individuais ou outras entidades sociais (como as
organizagoes, por exemplo), é atribuido ndo a caracteristicas ou motivos desses
atores, mas ao seu contexto ou a fatores de ordem  superior”

(SCHNEIBERG;CLEMENS, 2006, p.195).

Analise de Congruéncia

Neste estudo de caso, o comportamento dos atores foi evidenciado por meio dos
processos autuados no TCU (o segundo conjunto de evidéncias) e os fatores de ordem
superior foram evidenciados pelas prescricdes constitucionais (o primeiro conjunto de
evidéncias). Utilizando-se uma terminologia semelhante a de variaveis, poder-se-ia dizer que
o primeiro conjunto de evidéncias, as prescri¢des constitucionais, sdo portadores institucionais
independentes e influenciam de forma causal o segundo conjunto de evidéncias, os processos

autuados, que sdo portadores institucionais dependentes.

Portanto, neste caso, de acordo com a perspectiva institucional, os processos deveriam
apresentar alto grau de conformidade as prescricdes constitucionais. Esta seria a previsdo

tedrica cuja congruéncia deve ser aferida.

Uma andlise cruzada, entre os dois conjuntos de evidéncias apresentados, demonstra
que, a excecdo das categorias Desestatizacdo* e Administrativo(outros), todas as demais sete
categorias de processos sdo diretamente suportadas por dispositivo constitucional, como

demonstra o Quadro 12.

CATEGORIA de PROCESSOS DISPOSITIVO CONSTITUCIONAL
1) Prestagdo de Contas Inciso I  do Art. 71
2) Atos de Pessoal Inciso I do Art. 71
3) Desestatizagdes* Lei ordinaria n. 9491/1997
4) Fiscalizagdes Inciso IV do Art. 71
5) Representacdes Inciso IV do Art. 71 e Paragrafo 2 do Art. 74
6) Informacdes Inciso VII do Art. 71
7) Dano ao Erario Incisos IV e VIII do Art. 71
8) Cobranga Executiva Inciso VIII do Art. 71

Quadro 12 - Categorias de Processos e Dispositivos Constitucionais
Fonte: Dados da pesquisa
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Interpreta-se, neste estudo de caso, que a congruéncia dessa proposi¢do da perspectiva
institucional ¢ evidenciada empiricamente, de forma robusta, pelo grau de conformidade do
comportamento dos gestores as determinacdes das prescricdes constitucionais, quando essas
exigem que os mesmos tomem iniciativas, ou seja, quando ndo se trata apenas de aquiescéncia

ou conformidade passiva.

Assim, interpreta-se que a categoria de processos que reine atributos que permitem
analisar e aferir a congruéncia e, também, a congruidade (GEORGE;BENNETT,2004,p.183)
da proposicdo neste caso, ¢ a categoria 1), Prestagdes de Contas, cujos processos sdo de
iniciativa exclusiva do gestor, demandam freqiiéncia anual e ndo apresentam intervenientes

identificaveis, como incentivos, interesses e direitos de terceiros, etc.

Alta Congruidade

As prescrigdes constitucionais foram promulgadas no final de 1988, essas prescrigdes
foram regulamentadas pela Lei Organica do TCU — LOTCU — Lei 8.443 em 1992. A andlise
documental das bases de dados constantes nos Apéndices 01 e 02, cujos quantitativos ¢ a
temporalidade estdo sumarizados nos quadros 10 e 11, revela que, no periodo que vai de 1992
a 2006, tanto Banco Central quanto Banco do Brasil autuaram, devidamente, todos os
processos de prestacdo de contas requeridos (observe-se que os processos de prestacdo de
contas de 2007 referentes ao exercicio de 2006 ainda ndo eram devidos em Maio de 2007).
Portanto, trata-se de cem por cento de conformidade, nenhum dos gestores responsaveis
deixou de prestar contas durante todo o periodo. Um padrdo geral que George ¢ Bennett
consideram importante para aferir congruéncia, ¢ a congruidade, a qual envolve similaridades
na duragdo (duration) e forga relativa das causas hipotéticas e dos efeitos observados. Quanto
a esses, a analise sugere alto grau de congruidade por similaridade em relagdo a duragdo, uma
vez que as prescri¢des constitucionais permaneceram em vigor durante todo o periodo de 14
anos analisado, apos sua regulamenta¢do por lei, no qual os processos de prestagdo de contas
foram autuados nos devidos prazos. A andlise sugere, também, alto grau de congruidade por
similaridade em relagdo a forga relativa, uma vez que, da parte das prescrigdes sua forga
relativa apenas se consolidou, apesar das varias Emendas Constitucionais promulgadas no
periodo, e da parte dos processos de prestagdo de contas a forca relativa tem sua consolidagio
evidenciada pela constidncia na autuagdo dos processos e corroborada pelo aumento do

numero de processos de prestagdo de contas que evoluiu de 3 em 1992 para 14 em 2006,
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conseqiiéncia da exigéncia por parte do TCU de prestagdes de contas relativas a

controladas, coligadas e fundos administrados.

Alta Congruéncia

Quanto ao aspecto profundidade causal (causal depth) as anélises ndo identificaram
evidéncias que permitissem indicar ou fornecer um minimo de plausibilidade para conjecturas
de alternativas, considerando-se o fato de que as interveniéncias por mecanismos fazem parte

das prescricdes.

As analises também ndo identificaram possibilidades de se atribuir, em algum grau, a
qualidade de espuria a congruéncia entre o portador institucional ‘prescri¢cdes
constitucionais’.e o portador institucional “processos autuados”. Segundo George e Bennett

29 <¢

(2004, p.182) “o método da congruéncia nao utiliza rastreamento de processos” “contudo, o
rastreamento de processos (process-tracing) pode ser combinado com o método da
congruéncia para aferir se a congruéncia entre ‘variaveis’ independentes e dependentes ¢
causal ou espuria”. Assim, as analises de mecanismos (realizadas por meio de uma das
modalidades de rastreamento de processos (process-tracing)), apresentadas no proximo item e
na Figura 02 — MECAIT, conduziram a interpretacdo de que suportam de forma robusta a

consisténcia dos resultados do caso em relagdo as previsdes e expectativas tedricas, e,

portanto, s@o interpretadas como corroborando e fortalecendo a congruéncia.

Quanto ao aspecto prioridade causal (causal priority). Vale notar que de uma
perspectiva institucional € quase sempre possivel elaborar explicacdes em outros niveis de
abstracdo e de analise (ALFORD;FRIEDLAND, 1985) envolvendo outras dimensdes
institucionais, como parcialmente ilustrado pelas teias do MECAIT. Contudo, no nivel
estabelecido e no lapso temporal considerado, também aqui, as analises ndo detectaram a
existéncia de outro portador institucional independente que pudesse causar o efeito — as

prestagdes de contas.

Portanto, os resultados dessa analise de sondagem plausibilistica (plausibility probe)
sdo interpretados como apontando para um alto grau de congruéncia deste caso em relagdo a
proposi¢do da perspectiva institucional, ou seja, o resultado do caso ¢ consistente com as
previsdes da teoria, o que, por sua vez, ¢ interpretado como indicador robusto de captura da

influéncia de fatores de ordem superior.



86

- Identificando Mecanismos Institucionais Especificos por Rastreamento de Processos
( 2°. Estagio de Schneiber e Clemens)

O segundo estagio da abordagem institucionalista de Schneiberg e Clemens (2006),
conforme mencionado na subseg¢do 3.2. Tipo de Pesquisa, prevé a identificacdo de
mecanismos institucionais especificos. James Mahoney (Apud George e Bennett, 2004, p.136)
define mecanismo causal como “uma entidade ndo-observavel que, quando ativada, gera um
resultado de interesse”. Para George e Bennett (2004, p.214) “ rastreamento de processos
(process-tracing) ¢, particularmente, importante para gerar e aferir evidéncias sobre

mecanismos causais’.

Os dois portadores institucionais cujas relagdes caracterizam fluxo de influéncias de
fatores de ordem superior, para as quais o segundo estagio de Schneiberg e Clemens solicita a
identificacdo dos mecanismos — prescrigdes constitucionais € processos autuados — foram
interpretados, no item anterior, como situados respectivamente nas células 01 e 07 do

MECAIT (Figura 02) e portanto, no pilar regulativo.

Assim, o ratreamento de processos (process-tracing) na variedade ‘explicacdo
analitica’, aqui utilizado para identificagdio dos mecanismos institucionais, constituem

sondagem plausibilistica (plausibility probe) da seguinte proposi¢do institucionalista:

“para que haja efetividade no pilar regulativo, sdo necessarios:
a) Demandas relativamente claras,
b) Monitoramento efetivo; e,

c) Sangoes significativas” (SCOTT, 2001, p.115).

A partir das analises documentais, interpreta-se que esses trés requisitos tiveram suas
viabilidades alicercadas pelas aprovagdes da Lei Organica do TCU — Lei N° 8443/1992, e do
Regimento Interno do TCU — Resolu¢do Administrativa TCU N°® 15/1993 (atualmente
Resolugdo TCU N° 155/2003).

O item a), clareza das demandas, foi viabilizado, antes de tudo, pela prdpria forma

como a Constitui¢do Federal de 1988 desceu a detalhes, atribuindo competéncias ao TCU para

conjuntos especificos de atividades, conjugada a emissdo de Instru¢des Normativas como a
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atual de IN-TCU N° 47/2004 e pela emissdo anual de Decisdes Normativas como a atual

DN-TCU N° 81/2006, que define, principalmente, quais unidades jurisdicionadas deverdo
prestar contas no ano seguinte, bem como quais as informagdes que deverdo estar contidas nos
processos de prestacdo de contas. Os esclarecimento e a viabilizagdo das demandas foi
também auxiliado pelo apoio do controle interno, parcialmente evidenciado, por meio dos

seguintes portadores regulativos:

Constituigdo Federal de 1988
Art. 74 Os Poderes Legislativo, Executivo e Judiciario manterdo, de forma integrada,
sistema de controle interno com a finalidade de:

IV - apoiar o controle externo no exercicio de sua missio institucional.

Regimento Interno do TCU -

Art.190. O o6rgdo de controle interno competente encaminhard ou colocard a
disposi¢cdo do Tribunal, em cada exercicio, por meio de acesso a banco de dados
informatizado, o rol de responséaveis e suas alteragdes, com a indica¢do da natureza da
responsabilidade de cada um, além de outros documentos ou informagdes necessarios,
na forma prescrita em ato normativo.

No caso especifico dos processos da categoria 2 — Atos de Pessoal - foi desenvolvido e
implantado um sistema informatizado, por meio do qual os atos sdo enviados pelas unidades
jurisdicionadas para o TCU, o SISAC, que se caracteriza, no arcabougo de andlise
institucional de Scott (2001), como portador institucional no pilar regulativo do tipo Artefatos

— Objetos que Observam Especifica¢des Obrigatorias.

O item b), monitoramento efetivo, foi viabilizado, principalmente, pelo fato de ja

existirem estruturas organizacionais operando, por varios anos, no controle da administracio
direta e das autarquias, com procedimentos ja sedimentados, no caso o TCU e o Controle
Interno, o que significa também, neste caso, a existéncia de recursos alocados e de fluxos
estabelecidos de recursos para manutengdo das atividades. Estas estruturas organizacionais
caracterizam-se, no arcabouco de analise institucional de Scott (2001), como portadores no

pilar regulativo do tipo Sistemas Relacionais — Sistemas de Governanga.

O item c), sangdes significativas, que, segundo o conteudo das entrevistas, teria

desempenhado um papel preponderante na conformidade, sdo a seguir transcritas a partir da

Lei Organica do TCU — Lei 8443 de 1992:

SECAO 1
Disposi¢ao Geral
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Art. 56. O Tribunal de Contas da Unido podera aplicar aos administradores ou
responsaveis, na forma prevista nesta lei e no seu regimento interno, as sangdes
previstas neste capitulo.

SECAOII

Multas

Art. 57. Quando o responsével for julgado em débito, poderd ainda o Tribunal aplicar-
lhe multa de até cem por cento do valor atualizado do dano causado ao erario.

Art. 58. O Tribunal podera aplicar multa de Cr$ 42.000.000,00 (quarenta e dois
milhdes de cruzeiros), ou valor equivalente em outra moeda que venha a ser adotada
como moeda nacional, aos responsaveis por:

I - contas julgadas irregulares de que néo resulte débito, nos termos do pardgrafo tinico
do art. 19 desta lei;

II - ato praticado com grave infragdo a norma legal ou regulamentar de natureza
contabil, financeira, or¢amentaria, operacional ¢ patrimonial;

III - ato de gestdo ilegitimo ou antieconémico de que resulte injustificado dano ao
erario;

IV - ndo atendimento, no prazo fixado, sem causa justificada, a diligéncia do Relator
ou a decisdo do Tribunal;

V - obstru¢do ao livre exercicio das inspegdes e auditorias determinadas;

VI sonegacdo de processo, documento ou informagdo, em inspecdes ou auditorias
realizadas pelo Tribunal;

VII - reincidéncia no descumprimento de determinagdo do Tribunal.

§ 1° Ficara sujeito a multa prevista no caput deste artigo aquele que deixar de dar
cumprimento a decisdo do Tribunal, salvo motivo justificado.

§ 2° O valor estabelecido no caput deste artigo sera atualizado, periodicamente, por
portaria da Presidéncia do Tribunal, com base na varia¢do acumulada, no periodo, pelo
indice utilizado para atualizag@o dos créditos tributarios da Unido.

§ 3° O regimento interno dispora sobre a gradagdo da multa prevista no caput deste
artigo, em fun¢@o da gravidade da infracéo.

Art. 59. O débito decorrente de multa aplicada pelo Tribunal de Contas da Unido nos
do art. 57 desta lei, quando pago apdés o seu vencimento, sera atualizado,
monetariamente na data do efetivo pagamento.

Art. 60. Sem prejuizo das sanc¢des previstas na secdo anterior e das penalidades
administrativas, aplicaveis pelas autoridades competentes, por irregularidades
constatadas pelo Tribunal de Contas da Unido, sempre que este, por maioria absoluta
de seus membros, considerar grave a infragdo cometida, o responsavel ficara
inabilitado, por um periodo que variara de cinco a oito anos, para o exercicio de cargo
em comissdo ou fungdo de confian¢a no ambito da Administragdo Publica.

Art. 61. O Tribunal podera, por intermédio do Ministério Publico, solicitar a
Advocacia-Geral da Unido ou, conforme o caso, aos dirigentes das entidades que lhe
sejam jurisdicionadas, as medidas necessarias ao arresto dos bens dos responsaveis
julgados em débito, devendo ser ouvido quanto a liberag@o dos bens arrestados e sua
restitui¢do

Os mecanismos institucionais de transmissdo da influéncia descendente, a partir dos
fatores de ordem superior, operam, neste caso, no pilar regulativo (células 01,04,07 e 10 do

MECAIT - Figura 02) e, portanto, sio eminentemente coercitivos.

Com a Constituigdo de 1988, o Tribunal teve um alargamento incrivel nas suas
atribuigoes, e, a partir de 1992, com a edi¢do da lei orgdnica do tribunal, uma série de
medidas foram previstas pela lei, como a decretacdo da indisponibilidade dos bens dos
responsdveis por um_ano, como _a_declaracdo de inabilitacdo para o exercicio de
cargos em_comissdo e funcdes de confianca por um periodo de cinco a oito anos, a
decretacdo cautelar do afastamento do responsdvel.

Isso foi um processo gradual; antes da lei orgdnica, as atividades do tribunal eram
regidas por decreto que sequer previa aplicagdo cumulativa de débito e multa, ou se
condenava em débito ou se condenava em multa.  Aos poucos, o Tribunal passou a




89
exercer o controle, de acordo com a Constituigdo de 1988. Passou a atingir um
numero maior de pessoas. A partir da constituicdo de 1988, o Tribunal passou a
atingir empresas, tanto as estatais quanto as empresas privadas (Codigo EE3)

O carater coercitivo da influéncia dos “fatores de ordem superior”, neste caso as

;.

prescrigdes constitucionais ¢ da conformidade por parte dos jurisdicionados ¢ interpretado

como, claramente, presente nas percepcdes dos entrevistados.

Mas, por certo quem estd na diretoria, quem esta submetido ao controle, quem pode
ser_punido tem fundado receio da situacdo e tenta de certa forma se adaptar as
determinacgdes do TCU.........

A minha percep¢do é de que hd uma tendéncia, ha um respeito muito grande pelo
controle do TCU, para se ter uma idéia, tentando provar isso por meio de dados
praticos: o datacenter do Banco do Brasil e da CEF ¢é a primeira PPP na
modalidade de concessdo administrativa. Eles iriam licitar a locagdo desse espago
fisico onde sera instalado o datacenter, os computadores do Banco do Brasil e da
CEF, por meio de um contrato de locagdo, e vieram aqui, previamente, perguntar ao
relator se isso estava correto, e nos entendemos que essa ndo seria uma boa idéia,
uma vez que seria o caso para uma concessdo administrativa na modalidade de PPP,
na semana seguinte tivemos uma reunido com o departamento juridico do Banco do
Brasil.  Foi a primeira concessdo; estd em consulta publica, o edital vai ser lang¢ado,
primeira PPP, entdo isso mostra que hd uma tendéncia de integracdo, eles respeitam
o controle TCU, mas, ndo tenha duvida, muitas vezes esse é um respeito induzido, eles
gostariam de ter um nivel de liberdade muito maior do que tém.(Codigo EEI)

A relagdo com o TCU é uma relagdo de complementaridade e de parceria. O TCU tem
uma abrangéncia no Banco do Brasil, dado o que estd na legislacdo, no
acompanhamento dos riscos e operagoes que envolvem recursos publicos; e o banco
do Brasil é uma institui¢do, é uma sociedade anénima que tem na sua carteira, na sua
alocagdo de capital, dinheiro publico e dinheiro privado,; temos aqui capta¢do de
recursos privados; entdo naquilo que é atribuicdo e que se deve uma supervisdo do
Executivo, no caso do TCU, é feito em parceria conosco (no caso com a auditoria
interna). (Codigo IB2).

4

E importante registrar a auséncia, nas entrevistas, de qualquer espécie de
questionamento direto ou indireto, explicito ou implicito quanto as prescrigdes constitucionais,
sugerindo a possivel existéncia de estrutura ou quase-estrutura de significados intersubjetivos
supra-individuais suportando legimitidade cognitiva continua de tipo presuncdo (faken for

grantednes) apresentada no Quadro 03.

A Figura 02 — MECAIT- Analise Institucional por Teias: Mecanismos - apresenta uma
representacdo grafica simplificada das evidéncias, na qual: as caixas representam os
portadores institucionais, localizados nas células do arcabougo de andlise institucional de
Scott (2001), com as quais cada portador foi identificado; as setas representam influéncias e

legitimidades interpretadas, a partir das evidéncias documentais arquivicas e secundarias,
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suplementadas  por entrevistas. As setas tracejadas representam  relacdes

implicitas/interpretadas e as de linhas cheias ligagdes explicitas.

A caixa Constituicdo, na célula 01, representa o primeiro conjunto de evidéncias
considerado como “fator de ordem superior” (SCHNEIBERG;CLEMENS, 2005) aqui
caracterizado como portador institucional, no pilar regulativo do tipo Sistema Simbdlico —

Lei.

A caixa Processos, na célula 07, representa o segundo conjunto de evidéncias,
constituido pelo conjunto de processos autuados no TCU, de 1992 a meados de Maio de 2007,

nos quais o BB e o BC sio jurisdicionados, aqui caracterizados como portadores no pilar

regulativo do tipo Rotinas — Procedimentos Operacionais Padrao.

A seta de maior espessura, que liga o portador Constituicdo ao portador Processos

representa a influéncia institucional descendente que, pela ocorréncia dos processos..

Os mecanismos identificados de transmissdo dessa influéncia, sdo:

Especificacdo, representado pela seta de menor espessura que liga o portador
Constitui¢do ao portador processos; o fato de a Constituicdo Federal descer a detalhes, quanto
a atividades especificas de competéncia do TCU, ¢ considerado uma forma de mecanismo que
proporciona demandas mais claras. Das oito categorias relevantes de relacdes (processos), sete
estdo especificadas na Constitui¢do.(Obs. Pode ser interpretada segundo tipologia de

contradi¢gdes de Seo e Creed (2002) como adaptagdo que reduz adaptabilidade).

Lotcu, caixa na célula 01, representa a Lei Organica do TCU, Lei 8.443/92, aqui

caracterizada como portador no pilar regulativo do tipo Sistema Simbdlico — Lei. Este

portador reproduz e reafirma as prescri¢des constitucionais, detalhando as incumbéncias dos
portadores TCU e CGU e especificando o conjunto de sangdes. A seta tracejada, que o liga ao

portador Constitui¢do, representa a inspira¢do proveniente desta tltima.

TCU, caixa na célula 04, representa a estrutura organizacional Tribunal de Contas da

Unido, caracterizada como portador no pilar regulativo do tipo Sistema Relacional — Sistema

de Governanga, o qual recebe legitimidade (setas) de base legal dos portadores Constituicdo e

Lotcu. Pode-se interpretar que esse portador, por existir como organizacdo desde 1891, teria
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durabilidade suficiente, inclusive intergeracional, para desfrutar de legitimidade cognitiva

de subtipo permanéncia.

CGU, caixa na célula 04, representa a estrutura organizacional Controladoria Geral da

Unido, caracterizada como portador no pilar regulativo do tipo Sistema Relacional — Sistema

de Governanga, que recebe legitimidade de base legal, para apoiar o controle externo dos

portadores Constitui¢do, Lotcu e TCU .

IN, caixa na célula 07, representa as Instrugdes Normativas emitidas pelo TCU, que
contém os procedimentos e define os tipos de informagdes necessarios para 0s processos, sao

aqui caracterizados como portadores no pilar regulativo do tipo Rotinas — Procedimentos

Operacionais Padrio.

SISAC, caixa na célula 10, representa o sistema informatizado, desenvolvido e
implementado para comunicagdo entre unidades jurisdicionadas e TCU dos atos de pessoal,

aqui é caracterizado como portador no pilar regulativo do tipo Artefato — Objeto que Observa

Especificagdes Obrigatérias: as setas que ligam este portador ao portador Processos

representam a transmissdo mutua de legitimidade em processo de reprodugdo circular e,

eventualmente, simultanea de estrutura e agao.

O rastreamento de processos, na variedade analitica, representado no MECAIT —
Figura 02 que estabelece as ligacdes entre o portador institucional ‘Constitui¢do’ e o portador
institucional ‘Processos’ caracteriza refutacdo robusta de conjecturas de espuriedade da

congruéncia.

Face ao todo o anteriormente exposto neste item, interpreta-se como sondada a
plausibilidade da proposi¢do institucionalista, com resultado positivo, ou seja, indicacdo de
congruéncia dos mecanismos identificados com as previsdes da perspectiva institucional,
interpreta-se também como identificados os mecanismos institucionais especificos e portanto

como satisfeito 0 segundo estagio de Schneiberg e Clemen:s.
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Os processos que resultaram na transmissdo da influéncia e consequentemente na
conformidade, sdo auxiliados por mecanismos inerentes, que sdo os processos de legitimagao.
Para Zelditch (2001), a legitimagdo € um processo social fundamental devido a ser o principal
mecanismo que medeia a dualidade de estrutura e agdo, que por sua vez ¢ importante para

uma maior compreensao das relagdes micro-macro.

Como forma de ilustrar, apenas parcialmente, as possibilidades analiticas do método ¢
da andlise institucional por teias - MECAIT, nos proximos paragrafos, sdo formuladas
algumas conjecturas sobre a sustentacdo de alguns portadores por elementos implicitos, a

partir dos dados:

A influéncia do portador Constitui¢do/Lei da Célula 01 sobre o portador Processos da
Célula 07 constituiria o que Suchman (1995) classificaria como legitimidade de tipo moral —
procedimental, conquanto a durabilidade e constancia de algumas categorias de processos, nos
ultimos 15 anos, permita cogitar sobre o que Suchman (1995) classificaria como Permanéncia,
essencial para o elemento Presuncdo, necessario para constituicdo de legitimidade do tipo

cognitiva continua.

Utilizando o arcabougo de andlise institucional de Scott (2001) pode-se classificar os
“processos autuados” mencionados como Portadores Institucionais do tipo Rotinas,
localizados no Pilar Regulativo — Protocolos, Procedimentos Operacionais Padrio (Figura 02,
Célula 07). Processos caracterizam-se por contetido procedimental altamente formalizado, o
que, segundo Luhmann (1980), constitui-se em fator de legitima¢do, ou seja, a legitimacdo
pelo procedimento, o que pode ser interpretado, no arcaboug¢o de portadores, como
mecanismo de extracdo de suporte normativo da Célula 02 (Valores, Expectativas) para a
Célula 07, o que, por sua vez, permite gerar fluxo de suporte ascendente da Célula 07 para a

Célula 01.

A Figura 03 - MECAIT - Exemplo de Circularidade por Interpretacdo de
Legitimidades, procura ilustrar, apenas parcialmente, a partir dos dois conjuntos de
evidéncias, dindmica semelhante ao que Machado-da-Silva et al. (2005) denomina
“circularidade”, expandindo o conceito, de forma a incluir trés portadores institucionais de
dois tipos diferentes e localizados em dois pilares de institui¢do diferentes. Neste caso, a

Legitimidade Estrutural desfrutada pelo portador “constituicdo” e oriunda de portadores do
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¢ transformada em base de Legitimidade

pilar normativo “valores e expectativas”
Legalmente Sancionada e transmitida por mecanismos coercitivos ao portador “processos”
cuja ocorréncia/existéncia evidencia conformidade, que por sua vez retro-alimenta o portador
“constituicdo” com legitimidade moral. Qualidades intrinsecas do portador “processos”
podem gerar um influxo de Legitimidade Procedimental, proveniente dos portadores do pilar

normativo “valores e expectativas”, que € transformado em Legitimidade Moral, que pode ser

transmitida por mecanismos de conformidade ao portador “constitui¢cdo”.

PILAR
Portadores* Regulativo Normativo
. P Leg. Estrutural
Sistemas CONSTITUICAO — Valores
Simbdlicos Regras, Leis ____-- __--% Expectativas
01 , 02
Leg. ]\J:Ioral ,’,/1
COERCAO !
Rii:;r(?;:is CONFORM " Leg. Procedimental
TCU : A
Leg. Legal E R
N
PROCESSOS
Rotinas Protocolos,Procedimen-
tos Operacionais Padrdo
07

Figura 03 — MECALIT - Exemplo de Circularidade por Interpretacio
Fonte: Dados da pesquisa

A durabilidade dos efeitos verificados nos portadores do tipo Rotina, como € o caso
dos processos, principalmente, nas categorias Prestacdo de Contas e Atos de Pessoal, ja
superior a quinze anos, poderd dota-los de Legitimidade Cognitiva Continua, em fun¢ao de

passarem a ser Presumidos se considerados Inevitaveis e Permanentes.

Para um exemplo empirico de “circularidade” ver o processo de regulativagdo do
portador institucional ‘Comité de Auditoria do Banco do Brasil’ na Figura 05 — MECAIT —

Andlise Institucional por Teias: Pressdes Isomorficas.

Meyer et al. (1997, p.52), em funcdo do resultado de varios estudos empiricos,

concluem pela existéncia de propriedades dos Estados-nacdo, culturalmente constituidas,
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dentre as quais a primeira seria uma grande dose de isomorfismo em suas estruturas e

politicas, sendo que, para esses autores, o alto grau de generalizagdo dessas observagdes soO
fazem sentido se os Estados-nagdo forem entendidos como, em parte, constru¢des de uma
cultura comum mais ampla, e ndo atores auto-direcionados, que respondem, racionalmente a
contingéncias internas e externas. Isso permite conjeturar que grande parte da legitimidade da
Constituicdo provém, antes de tudo, desse Isomorfismo Estrutural de Estado que, como
portador localizado no pilar cultural-cognitivo - célula 06 - do arcabougo de Scott, gera, por
sua vez um portador também cultural cognitivo, na célula 03 do tipo Categorizagdo, uma vez
que a Constitui¢do pertence a categoria de constitui¢cdes das dezenas de paises e portanto seu
significado ¢ presumido, ou seja, ndo hd necessidade de se explicar o que se quer dizer:
quando se usa a palavra constituicdo, em geral, as pessoas presumem o significado. Esse
portador Categorizacdo, por sua vez, gera um outro portador institucional no pilar normativo -
célula 02 - na forma de uma Expectativa, que Compromete, ou seja, espera-se que um Estado
descente tenha uma constitui¢do. Os portadores culturais-cognitivos Categorizacdo e
Isomofismo Estrutural, juntamente com outro fator , ndo caracterizado no arcabougo, que seria
a durabilidade ou permanéncia das constitui¢des brasileiras (desde 1824), geram um outro
portador cultural-cognitivo — na celula 03 — na forma de Tipificagdo, ou seja, hd um tipo ideal
de norma que se caracterizaria como constituicdo; espera-se certos ingredientes em uma

constitui¢cdo, que a caracterizariam como tal.

De uma perspectiva institucional, e seguindo os niveis de abstra¢do preconizados por
Alford e Friedland (1985), interpreta-se que a Constitui¢do seria também uma instdncia de um
tipo institucional, ou seja, existe como categoria em nivel internacional, é suportada por
isomorfismo de Estado, ou seja, ha expectativa generalizada de que Estados-nacdo tenham
uma constitui¢do, o que lhe atribui alto grau de legitimidade cognitiva. No caso brasileiro, esta
institui¢do tem sua legitimidade cognitiva fortalecida por sua durabilidade intergeracional
secular, uma vez que a primeira constitui¢do foi promulgada em 1824, ou seja, € presumido
pelos brasileiros que o pais tenha que ter uma Constituicdo. A Constituicdo Federal de 1988
desfruta, ainda, de legitimidade procedimental, oriunda do processo de cardter democratico,
levado a efeito para elei¢cdo da Assembléia Nacional Constituinte e pelo processo legislativo
adotado por esta, tem a sua legitimidade pragmatica mantida por retro-alimentacdo da
estrutura de organizagdes que re-empoderou como por exemplo o STF. O re-empoderamento,
ou seja, o fato de a Constituicdo incorporar organizacdes pré-existentes e dotadas de alto grau

de legitimidade, inclusive do tipo cognitiva, atribuindo-lhes poder, € uma forma de fortalecer
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a legitimidade da propria Constitui¢do, o que seria expresso por Stinchcombe (1968, p.162)

COmo seguc:

Um poder ¢ legitimo na medida em que, em virtude das doutrinas e normas pelas quais
¢ justificado, o detentor desse poder puder acionar outros centros de poder suficientes,
como reservas em caso de necessidade, para tornar seu poder efetivo.

Convém atentar para o fato de que as trés organizacdes envolvidas no estudo
apresentam durabilidade (CLEMENS e COOK, 1999 , ZUCKER, 1977 ¢ HODGSON, 2002)
intergeracional, ou seja, uma parcela muito relevante da populacdo nasceu e cresceu na
presenca dessas organizacdes. Portanto, estas sdo “presumidas” (taken for granted) pela maior
parte dessa populacdo. Por exemplo, dificilmente encontrar-se-a um cidaddo brasileiro, que
questione a necessidade de existéncia do Banco Central, o que o caracteriza como portador

institucional na Célula 03 do arcabougo - Sistema Simbolico — Tipificacao.

A “durabilidade” que, das trés organizagdes ¢ intergeracional, potencializada pela suas
posigdes societais estratégicas, as constitui em portadores institucionais, sistemas simbolicos
no pilar cultural cognitivo, na forma de categorias e tipificagdes. O TCU, cuja criagdo foi
confirmada pela primeira constitui¢do republicana de 1891, o Banco do Brasil cujas origens
remontam a 1808, que acumulou as fung¢des de Banco Central, este Ultimo constituido em
1964 em substituicdo a Superintendéncia da Moeda e do Crédito do Banco do Brasil. As
duracdes dessas organizagdes contribuem para suas reificagdes e para que sejam presumidas

atribuindo-lhes legitimidade do tipo que Suchman (1995) classificaria como cognitiva.

TCU e Banco Central extraem parte de sua legitimidade de fonte (portador) regulativa
- a constituicdo federal — contudo, a legitimidade cognitiva do Banco Central ¢, fortemente,
ampliada por ser o mesmo, em outro nivel de abstragdo (ALFORD;FRIEDLAND, 1985,
p.21), uma instancia de um tipo institucional, ou seja, banco central ¢ uma categoria das
organizagdes que existem na maioria dos paises e cuja existéncia ¢é presumida,
independentemente da composi¢cdo da mescla de atividades e atribui¢cdes que exerca, ou seja,
independentemente do grau de legitimidade pragmatica, sua legitimidade cognitiva ¢

alimentada por isomorfismo estrutural de Estado.

Uma vez identificados os mecanismos institucionais especificos e representados no
MECAIT, segue-se, no proximo item e na figura 04, a primeira fase do terceiro estagio de

Schneiberg e Clemens (2006) — analise de coeréncia — que neste caso foi realizada por meio
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de andlise das legitimidades segundo a tipologia de Suchman (1995), conforme apresentada

no item 2.2.3. do referencial tedrico.

- Analisando Coeréncia por meio das Legitimidades
( 1% Fase do 3°. Estagio de Schneiberg e Clemens)

ACOES ESSENCIA LEGITIMIDADE
PREDISPOSICAO

EPISODICA

TROCA INTERESSE PRAGMATICA
CONTINUA INFLUENCIA CARATER
EPISODICA CONSEQUENCIAL PESSOAL

MORAL
; “4eb)

CONTINUA ESTRUTURAL (5)

EPISODICA
PREVISIBILIDADE
COGNITIVA

(1,2 e3)

CONTINUA

Figura 04 - Andlise Interpretativa de Legitimidades que Auxiliam o Efeito Fonte: Dados da pesquisa.

Buscou-se qualificar, na Figura 04, a coeréncia, a partir das evidéncias documentais ¢
discursivas, interpretando-se, de forma analitica, que os tipos de legitimidade, que auxiliaram
na producdo do alto grau de conformidade, especialmente, nas categorias de processos 1, 2 e
3, sdo de base, eminentemente, legal (Scott, 2001) respaldada por legitimidade cognitiva de
presungdo por permanéncia e por inevitabilidade, secundadas por legitimidade de
compreensibilidade por plausibilidade, seguida por legitimidade moral procedimental. Essas
legitimidades sugerem ser mais passivas, ou seja, de aquiescéncia do que ativas ou manifestas
por iniciativa de ag@o. As células sombreadas na Figura 04, indicam os tipos de legitimidade
identificados e os nimeros entre parénteses indicam a ordem decrescente da auxiliaridade de

cada tipo identificado, ou seja, o tipo que mais contribuiu para a ocorréncia do efeito foi a
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legitimidade de tipo ‘inevitabilidade’ € o que menos contribuiu foi a legitimidade de tipo

estrutural. Para melhor compreensdo dos significados dos tipos de legitimidade consultar o

item 2.2.3. do Referencial Teorico.

Uma vez capturada a influéncia de fatores de ordem superior, identificados os

mecanismos institucionais e analisada a coeréncia, pode-se formular a primeira conjectura:

“Identifica-se, a partir de evidéncias robustas, a atuag¢do direta de fluxo de influéncias
institucionais relevantes sobre as relagdes de controle externo entre TCU e Banco Central do
Brasil e TCU e Banco do Brasil, a partir da Constitui¢do da Republica Federativa do Brasil
promulgada em 1988 .

Em que pese a robustez da plausibilidade da primeira conjectura, de uma perspectiva
institucional hd sempre outros niveis e dimensdes da realidade que podem ser considerados,
assim como, de uma perspectiva interpretativista ha sempre outras portas de entrada para a
mesma realidade, portanto para Schneiberg e Clemens (2005, p.212), a titica mais importante
envolve documentar ndo apenas a tendéncia central (ou extrair um tipo ideal), mas, também,
atentar para variagdes, conflitos, desvios e debates. O poder desse tipo de analise provém do
uso de conflitos e de “eventos raros” como lentes, o que € assim expresso por George e
Bennett (2004, p.75) “casos desviados ou outlier podem ser particularmente uteis para
propositos heuristicos”. Portanto, no préximo item — 4.3.2.- o estudo passa a buscar a
deteccdo de algum evento raro significativo, que possa levar a identificagdo de quais outros

fluxos de influéncias relevante poderiam estar atuando sobre as relagdes.



99

4.3.2. Conjectura que Identifica o Fluxo de Influéncias Institucionais Isomérficas dos
Mercados Financeiros Internacionais

Para fundamentar a formulag¢do da segunda conjectura e identificar-lhe o objeto, este
estudo orientou-se a partir da segunda fase do terceiro estagio de Schneiberg e Clemens —
analisar heterogeneidade - aplicando “rastreamento de processo (process-tracing), na
variedade explicagdo analitica” (GEORGE;BENNETT, 2004, p.211), primeiro por meio de
analise de respostas estratégicas preconizadas pelo arcabougo de Oliver (1991), fundamentada
em dados arquivicos, documentais secundarios e de entrevistas, analise que levou a
identificagdo de “evento raro” relevante, a partir do que, por meio de andlises interpretativas
de dados documentais secundarios e de entrevistas, selecionou-se o processo, representado no
MECAIT - figura 05, que exemplifica e corrobora a explicagdo do evento raro e identifica o
segundo fluxo de influéncias relevantes. Este conjunto de agdes configura sondagem

plausibilistica (plausibility probe) das seguintes proposi¢des institucionalistas:

“o papel do estado em provocar mudanga é obscurecido pelos interesses dos
gestores em elaborar, coletivamente, uma justificagcdo normativa que cria um

racional de mercado para sua conformidade” (SCOTT, 2001 p.117) e

“Quando a lei é contestada as organizagdes participam ativamente no
significado de sua conformidade de maneira que a lei se endogeniza: o

conteudo e significado da lei é determinado dentro do campo social que a lei

foi desenhada para regular” (EDELMAN et al 1999, p.407).

“Modelos mundiais definem e legitimam agendas para agdes locais,
formatando estruturas e politicas de nag¢des-Estado e de outros atores locais,
em, virtualmente, todos os dominios da vida social racionalizada — negocios,
politica, educac¢do, medicina, ciéncia e, até mesmo, familia e religido. A
institucionalizagdo de modelos mundiais ajuda a explicar muitas
caracteristicas surpreendentes das sociedades nacionais contempordneas, tais
como: isomorfismo estrutural em face de enormes diferencas de recursos e
tradigoes, esforcos organizacionais ritualizados em vez de acoplados de forma
flexivel, e estruturacoes elaboradas para servir a propdsitos que em grande

parte tém origens exogenas” (MEYER et al., 1997, p.145).
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- Analisando Heterogeneidade por Respostas Estratégicas

(2% Fase do 3°. Estagio de Schneiberg e Clemens)

Interpreta-se que uma maneira de analisar a heterogeneidade, € incorporar o conceito de
conformidade estratégica (SEO e CREED, 2002, p.222), encarando-se as relagdes como
respostas estratégicas. Portanto, ndo apenas os dados arquivicos como também os documentais
secundarios e os de entrevistas foram reanalisados, em busca de evidéncias da tipologia de

respostas estratégicas a processos institucionais de Oliver (1991), com o seguinte resultado:

ESTRATEGIAS TATICAS EXEMPLOS

Habituar (2) e (5) | Seguir normas invisiveis, supostas como validas

Aquiescer Imitar Mimetizar modelos institucionais

Cumprir (1) e (5) | Obedecer regras e aceitar normas

Equilibrar (5) | Equilibrar expectativas dos varios participantes

Acomodar A Pacificar Aplacar e acomodar elementos institucionais
Barganhar  (5) | Negociar com partes interessadas na instituicio
Ocultar Disfargar ndo conformidade
Evitar Absorver (3) | Afrouxar liames institucionais
Fugir Mudar objetivos, atividades ou dominio
Desconsiderar Ignorar normas e valores explicitos
Desafiar Contestar (4) | Contestar regras e requisitos
Atacar Assaltar as fontes de pressdo institucional
Cooptar Importar eleitores importantes
Manipular Influenciar (4) e(5) | Formatar valores e critérios
Controlar Dominar processos e eleitores institucionais
Quadro 13 - Analise de Respostas Estratégicas Fonte: Dados da pesquisa.

As estratégias, taticas e exemplos em negrito indicam as respostas estratégicas
detectadas nos dados da pesquisa; os numeros entre parénteses da coluna “taticas” indicam a
ordem cronologica das respostas estratégicas, que ndo sdo mutuamente excludentes, uma vez
que podem aplicar-se a relagcdes ou categorias de processos diferentes. As setas indicam as

principais tendéncias identificadas.

A resposta estratégica Barganhar (5) e Influenciar (5) ¢ detectada, por exemplo, na

percepcdo de entrevistado do Banco do Brasil:
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O que nos estamos procurando, e ai responde um pouco essa questdo, é cada vez mais
estabelecer uma parceria mais forte com esses entes de fiscalizagdo, pra que eles
possam se apoiar no trabalho da auditoria interna, que facam, entre aspas, uma
certificacdo do trabalho da auditoria interna e que nos testes deles eles possam
aceitar ou acatar aquilo que a auditoria ja fez e complementar os testes deles com
informagdes, é logico, de acordo com o escopo do trabalho deles, isso a gente ja faz
muito junto com Secretaria Federal de Controle, que na verdade prepara os processos
do TCU, isso a gente faz com o Banco Central. O Banco Central toma os nossos testes
como verdadeiros, as informag¢des como verdadeiras, como fidedignas, isso poupa
tempo pra eles e também poupa custo pra nos e impacto dentro da organizagdo, sem
prejuizo da avaliacdo independente que ele tem que ter.

A auditoria interna também se baseia nisso, isso ai extrapola um pouco o nivel Banco
do Brasil ou empresa, uma entidade de auditoria que tem seu codigo de ética, que tem
seus procedimentos lastreados nas melhores prdticas e que gera informagdes com base
num método bem estruturado e que pode servir de insumo ou de subsidio a outras
avaliacdes de auditoria, é o que a gente chama no exterior de uma carta conforto,
quando tem uma_auditoria independente, por exemplo, no exterior, de uma carta
conforto, onde uma outra entidade avalia e passa uma carta conforto, dizendo, “aqui
0s processos _estdo ok,” estamos a disposicdo para discutir a_eventual avaliacdo.
Entdo, nesse ponto, quanto mais noés avangarmos com o TCU, com o Banco Central
que avangou muito, que o Banco Central hoje se apdia muito, auditoria externa e
outros tipos de fiscalizagdo externa, eu diria que a empresa ganha, a otimizag¢do dos
recursos de quem tem que fiscalizar ganha, certamente, sem prejuizo da independéncia
e de uma avaliagdo diferenciada dos processos que estdo sob avaliagdo.(Codigo IB2).

O movimento desta resposta vem no sentido de aumentar o uso de padrdes normativos
para finalidades regulativas, principalmente nas relacdes e processos de fiscalizacdo do Banco
do Brasil pelo TCU, o que em nome da eficiéncia, seria uma maneira também de formatar

valores e critérios e, portanto, influenciar/manipular, que se manifesta em atitude de

negociagdo com partes interessadas e, portanto, barganhar/acomodar. E importante notar que,
embora ainda ndo esteja em negociagdo, esta possibilidade j& encontraria receptividade por

parte de entrevistados do TCU:

O tribunal pouco usa os sistemas de controles internos, ou seja, até porque ndo usa o
trabalho da auditoria interna desses orgdos, que poderia ser um dos, vamos dizer
assim, dos auditores dos sistemas de controles internos tanto do Banco do Brasil
quanto do Banco Central. O TCU acaba por ndo usar muito, muito no sentido de
intensidade e também ndo sabe usar muito bem, o trabalho que é feito la pelas
auditorias internas. Até o tribunal nem avalia como é hoje a atua¢do dessas
auditorias internas do BB e do BC, nunca fez um trabalho de avaliagdo dessas
auditorias pra ter uma idéia de até que grau se pode confiar no trabalho deles, em que
grau o trabalho deles é um trabalho de qualidade, nunca fizemos isso;
consequentemente a gente perde a oportunidade de atuar de forma complementar ao
que eles fazem minimizando um pouco o nosso esforco, acabamos por querer ser
assim, mesmo quando atuamos nessa drea meio de aquisi¢do, acabamos por querer
ser bem exaustivos nos trabalhos que fazemos, em vez de procurarmos atuar
complementarmente ou até induzir um pouco o trabalho dessas auditorias internas
pra que eles trabalhem um pouco a questdo de controles até pra podermos entender
os processos, alguns processos lda dentro desses orgdos, e podermos direcionar mais o
nosso trabalhdo, identificando pontos-chave; a gente também perde a oportunidade
de atuar de forma preventiva, embora atuar de forma preventiva nesses casos acabe
sendo um pouco limitado  porque vocé pode ter problema de conluio fazendo com
que os controles internos ndo sejam muito eficazes;, mas eu vejo que a nossa atuacdo
pouco despertou para a complementaridade, a utilizagdo dos trabalhos das auditorias
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internas, pra gente poder trabalhar em cima dos controles internos desses
orgdos , com raras excegdes, com raros momentos — uma agdo de alguém, porque
conhece controle internos ou porque entende o papel de uma auditoria interna; nesse
processo de certificacdo de controles internos da institui¢do, como ndo temos muita
gente que entenda.  Acho que o nosso controle externo sobre essas duas entidades
ainda pouco se aproveita;, é pouco direcionado para controles internos e _pouco
aproveita o trabalho, que também ndo sei se é bom ou se é ruim, das respectivas

auditorias internas o trabalho que eles fazem nos controles internos do Banco Central
e do Banco do Brasil (Codigo EE4)

Exemplo de resposta estratégica que combina Equilibrar (5) e Barganhar (5) ¢

evidenciado por entrevistado do TCU:

a minha percepgdo é de que hd uma tendéncia, ha um respeito muito grande pelo
controle do TCU, para se ter uma idéia, tentando provar isso por meio de dados
praticos: o datacenter do Banco do Brasil e da CEF é a primeira PPP na
modalidade de concessdo administrativa. Eles iriam licitar a locag¢do desse espago
fisico onde serd instalado o datacenter, os computadores do Banco do Brasil e da
CEF, por meio de um contrato de locagcdo e vieram aqui previamente perguntar ao
relator se isso estava correto, e nos entendemos que ndo, que ndo seria uma boa idéia,
que seria o caso de uma concessdo administrativa na modalidade de PPP, na semana
seguinte tivemos uma reunido com o departamento juridico do Banco do Brasil. Foi
a primeira concessdo,; estd em consulta publica, o edital vai ser lancado, primeira
PPP; entdo isso mostra que hd uma tendéncia de integrac¢do, eles respeitam o
controle TCU (Codigo EEI)

Quanto a resposta estratégica do tipo Absorver (3), exemplificada por Oliver como
“afrouxar liames institucionais”, verifica-se que, pela concentragdo dos contatos e
fornecimento/solicitagdo de informag¢des nas auditorias internas, ou seja, tanto no Banco do
Brasil quanto no Banco Central, os contatos operacionais e formais com o TCU s3o sempre

canalizados através das auditorias internas.

Respostas estratégicas dos tipos Cumprir (1) e (5) e Habituar (2) e (5) sdo evidenciadas

pela ocorréncia dos processos constantes do Quadro 11, e mencionadas nas entrevistas:

Eu acho que hoje as coisas estdo melhores, em relagcdo a isso; no inicio essa foi uma
reclamagdo de vdrias estatais, dizendo que ndo tinham pessoal suficiente para
atender o Tribunal, que ndo tinha estrutura, uma série de coisas, talvez por um pouco
de falta de pratica democratica,.Hoje acho que as empresas ja se acostumaram e se
adaptaram _a nova realidade, que é uma realidade que exige prestacdo de contas
constante, prestagdo de contas ndo a ordindria, ndo esta anual formal, mas prestagédo
de contas de seus atos. Acho que hoje elas se adaptaram a isso e praticamente todas
hoje tém uma estrutura montada para atender os drgdos de controle , ndo apenas o
Tribunal de Contas da Unido, mas pra atender a CGU o Ministério Publico Federal o
Congresso Nacional, que tem demandado muito algumas dessas empresas, Enfim, pra
prestar contas dos seus atos, hoje eu ja ndo vejo mais esse problema mas ja houve, no
passado houve, claro que sempre pode melhorar, quanto maior a transparéncia mais
facil fica pra todos, quanto mais acessiveis forem as informag¢des menos trabalho se
tera para obté-las e um niimero menor de pessoas sera movimentado para atender as
solicitagdes, e hoje, no mundo, da informatica, mais razdo ainda (Codigo EE3).
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Grande parte dos cargos de diretoria é ocupado por pessoas do Banco do Brasil,
que jd se acostumaram com o controle externo. E a gente vé nas reunides que 0s
diretores estdo sempre acompanhados de pessoas com muita experiéncia no dmbito do
controle externo..O_Banco do Brasil, da para se perceber ao longo da evolugdo
temporal, de que ele se conformou com o controle externo, ou seja, ha uma percep¢do

nas ultimas defesas de que ele ja ndo fica argiiindo as suas peculiaridades de entidade
de direito privado (Cédigo EEI).

O significado da presenga das respostas estratégicas de Aquiescéncia pelas taticas

Cumprir e Habituar ¢ fortalecido pelo alto grau de conformidade que prevaleceu mesmo

durante o periodo (2002 a 2005) que registrou a ocorréncia de respostas estratégicas Desafiar

na tatica Contestar (4) conjugada a resposta Manipular na tatica Influenciar (4) as quais serdo

objeto de andlise de heterogeneidade no proximo item.

Os levantamentos e analises documentais conduziram a pesquisa a detec¢do de “evento
raro” que constitui evidéncia robusta de heterogeneidade, de extrema relevancia e ¢
representado pelos mandados de seguranca 23627 e 23875 impetrados pelo Banco do Brasil,
perante o Supremo Tribunal Federal, questionando a competéncia do TCU para fiscalizar
empresas publicas e sociedades de economia mista, que atuem em mercados competitivos,
mandados que foram deferidos pelo Supremo em 2002 e julgados em 2005 quando a

seguranca foi revertida.

A relevancia do evento pode ser evidenciada pelo exame documental do voto do entdo
presidente do Supremo, ministro Marco Aurélio de Mello, em relagdo ao mandado de

seguranca 23.627-2, que registrou que:

O tema versado neste mandado de seguranca ndo encontra precedente nos anais da
Corte e tem repercussdo impar, no que envolvidos valores diversos. De um lado, a
preservagdo, em si, do erario, dos interesses da Unido, conquanto esta figure, junto ao
Banco do Brasil, como acionista. De outro, a colocagdo do Banco no mercado....

Algumas percep¢des sobre esses eventos encontram-se registradas em entrevistas

realizadas:

(quanto ao respeito pelo controle pelo TCU), obviamente, ha situagdes limites; nada
é absolutamente horizontal, linear. Entdo, houve choque entre o Banco do Brasil e o
TCU. E o principal foi exatamente quando o TCU determinou ao Banco do Brasil
instaurar uma TCE, e ai houve uma decisdo do Supremo dizendo que o TCU ndo tinha
competéncia para fiscalizar estatal. Isso, refluiu, essa decisdo ndo existe mais, houve
um recurso e por onze a zero o Supremo entendeu que o TCU tem competéncia sim
para fiscalizar as estatais.(Codigo EEI).
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Pode-se observar no Quadro 13 que a seqiiéncia cronoldgica das respostas

estratégicas e taticas identificadas posicionam a ocorréncia das taticas Equilibrar(5),

Influenciar(5) e Barganhar(5), em tempo posterior a tatica Contestar(4), o que, aparentemente,

estaria indicando que por ora, apds o retrocesso no Supremo, a estratégia preponderante seria
a de Acomodar conjugada com uma tendéncia secundaria a eventuais aproveitamentos de

pressdes isomorficas de mercado, para viabilizacdo da resposta estratégica Manipular na tatica

Influenciar. Contudo, interpreta-se o quadro como dindmico, ndo estatico, sendo que a
qualquer momento o surgimento de algum conflito de interesses mais relevante poderd se
constituir no que Greenwood et al. (2002) classificariam como ‘abalo precipitante’, uma vez

que hd indicios de laténcia da estratégia Desafiar na titica Constestar, que podem ser

evidenciados nas entrevistas, como por exemplo:

existe no Banco do Brasil, internamente, uma pressdo substantiva do departamento
juridico para questionar a atuacdo controladora do TCU (Codigo EE1),

No entanto, o que parece ser o principal fator, seria a auséncia de uma teorizagdo que
permita estabelecer, com um minimo de clareza, as formas adequadas de racionalizacdo do

equilibrio entre os objetivos societais da organizagdo e seus objetivos de mercado:

O Controle Externo que o Tribunal exerce sobre as estatais, de um modo geral, é um
controle externo que busca considerar a propria natureza juridica dessas entidades.
Com algumas diferencas, o Banco Central é uma autarquia, tem personalidade, ao
passo que o Banco do Brasil é uma sociedade de economia mista, que atua em
mercado competitivo, entdo ha distingdes, mas o que se percebe é que hd sempre uma
resisténcia por parte das estatais, mais particularmente, ndo tanto do Banco Central,
em relagdo a alguns aspectos do controle, mas isso é algo que eles tém ndo so em
relagdo ao TCU; é uma resisténcia a qualquer tipo de controle, mas, particularmente,
em relacdo ao Tribunal, eles ficam desagradados porque recorrem sempre a um
argumento apelativo no sentido de que o Tribunal estaria prejudicando o desempenho
competitivo _dessas_estatais, o que, por sinal, foi o motivo que acabou levando o
Supremo, ld em 2002, a deferir os mandados de seguranca 23627 e 23875 e a afirmar
que o TCU ndo tinha competéncia para fiscalizar sociedades de economia mista e
empresas publicas, diante do receio que o Supremo sempre teve em relacdo a forma
do exercicio do controle pelo TCU, e naquele momento o Supremo entendeu que era
uma forma muito intervencionista e que atrapalhava o desempenho dessas empresas,
em mercados competitivos; isso foi reconhecido, publicamente, por vdrios ministros
do Supremo, no julgamento dos dois mandados de seguranca posteriores, em que o
Supremo voltou atrds, reconheceu a competéncia do Tribunal para fiscalizar
sociedades de economia mista e empresas publicas, e, naquela oportunidade, varios
ministros falaram que estavam voltando atrds porque reconheciam que ndo havia
como deixar de reconhecer as competéncias do TCU para fiscalizar as estatais, mas
que na realidade eles haviam votado no julgamento anterior pela incompeténcia do
Tribunal _diante do receio que eles tinham quanto a extrapolacdo das competéncias
do TCU, tanto que nesse julgamento houve uma série de comentdrios, quanto a
preocupacdo no que diz respeito ao alcance dessa competéncia que eles estavam
voltando a reconhecer ao Tribunal, ou seja, eles reconheciam a competéncia mas
estavam_preocupados ao Tribunal saber bem exercer essa competéncia de modo a
sempre considerar a natureza juridica dessas empresas (Codigo EE3)
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O exame documental dos processos relativos aos mandados de seguranca

convergem com o conteudo do trecho da entrevista anterior e deveriam ser adicionados a
localizagdo temporal da decis@o de reversdo pelo Supremo, que ocorreu quando a CPMI dos
Correios ja se encontrava em estagio adiantado e evidenciava publicamente o grau do que
Merton (1970) classificaria como anomia, gerada pela captura clientelista de uma empresa
estatal. A hesitacdo do Supremo, por meio de diversos ministros, com relacdo as competéncias
do TCU para fiscalizar as estatais, ndo ¢ desprovida de motivo, ¢ um forte indicio de que as
normas e institutos de direito disponiveis ndo fornecem ao Supremo os instrumentos
minimamente necessarios para equacionar o paradoxo oriundo da coexisténcia do insulamento
burocratico (NUNES, 2003, WEBER, 1968), que viabilizou a criagdo ¢ o desenvolvimento

das empresas estatais no século passado, com um regime democratico.

Os mandados de seguranga, impetrados pelo Banco do Brasil, e seu deferimento pelo
Supremo Tribunal Federal, caracterizam fendmeno que, na terminologia de Schneiberg e
Clemens (2006) representa um evento raro ou uma ruptura. H4 um questionamento de
legitimidade, que pode ser interpretado também como o que Weick (1995) classificaria como
uma ocasido para constru¢do de sentido. A relevancia do evento ¢ ampliada pelo fato de
questionar ndo apenas um ato e sim uma das categorias de relagdes, a qual é parcialmente
representada, no Quadro 10, por 48 processos de fiscalizagdo autuados no TCU, no periodo

que vai de 1992 até meados de maio de 2007.

Uma vez finalizada a analise de heterogeneidade, por meio da identificacdo de evento

raro, o estudo evolui para conjecturar explicacdes.

Metaforizando (BACHARACH, 1989) a questdo, dir-se-ia que rupturas dessa natureza
podem ser erupgdes resultantes de processos subjacentes com origens, idades e niveis de
profundidade desconhecidos a principio. Portanto, nas préximas subsegdes o estudo passa a
explorar conjecturas plausiveis de explicacdes para o evento, com o intuito de dar
continuidade a satisfacdo do terceiro objetivo especifico da pesquisa, mantendo em mente as

preocupagdes de Lieberson (1992, p.10):

Explicagdes. Explicar um evento é muito diferente de avaliar ou testar uma teoria.
Uma fungdo importante de nossa disciplina é ajudar outras pessoas a entender
processos e estruturas sociais, e isso implica aplicar nossos conhecimentos a eventos
especificos. Essas explicacbes ndo sdo, intrinsicamente, um teste de uma teoria ou
inerentemente parte da construg¢do de uma teoria — teorias existentes sdo utilizadas
para dar sentido a eventos especificos. Significa determinar o processo que mais
provavelmente levou a determinado resultado. Reconhece-se que partes do processo
sdo inexplicaveis. (é incomodo para mim, que nossa disciplina tenha tdo baixo grau
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de tolerdncia com teorias e andlises de dados explicadas de forma incompleta, e
comporte-se como se explicagdes completas fossem o estado natural das coisas.)

Para Vanberg (1986, p.75) “O que chamamos de mercado ¢ sempre um sistema de
interago social caracterizado por arcabougo institucional especifico, ou seja, por um conjunto

de regras definindo certas restricdes ao comportamento dos participantes do mercado”

Anadlises documentais secunddrias indicam, que as pressdes isomorficas atuam sobre o
Banco Central e o Banco do Brasil de forma bastante diferenciada. O Banco Central, como
organizacdo, interage com o mercado internacional muito mais como investidor, administrando
as reservas internacionais da Republica, ou seja, atualmente, atua muito mais pelo lado de seus
ativos; contudo, como agente do tesouro e administrador da politica cambial ¢ pressionado a
dar transparéncia a liquidez cambial do pais, o que explica os esfor¢os para adocdo recente do
sistema IFRS, padrio internacional de contabilidade para institui¢des financeiras, o que
significa gerir legitimidade do pais, perante o mercado financeiro internacional, do tipo moral
consequencial e cognitiva (SUCHMAN, 1985), porém, na qualidade de regulador do sistema
financeiro nacional € pressionado a gerir aspectos dessa legitimidade de tipo moral
procedimental, moral estrutural bem como do tipo cognitiva. O Banco do Brasil, por sua vez,

interage, e planeja interagir, muito mais pelo lado de seu passivo, ou seja, captando recursos no

mercado financeiro internacional.

Na condi¢do de empresa publica, uma organizacdo ndo necessitaria ser lucrativa para
garantir a sua continuidade, uma vez que, se estiver satisfazendo sua funcao societal, teria sua
continuidade e liquidez garantida pelo governo. Na condicdo de sociedade de economia mista,

a validade desta afirmacg@o ¢ limitada pelos interesses dos acionistas minoritarios.

Contudo, embora a organizacdo possa prescindir de lucratividade e até de liquidez para
sua continuidade, a administracdo da empresa ndo pode prescindir da liquidez desta para
manutencdo de sua independéncia, pois, se necessitar recorrer ao tesouro para pagamento de
suas despesas correntes, sera enquadrada na Lei de Responsabilidade Fiscal — Lei
Complementar 101/2000 — perdendo assim sua autonomia e a flexibilidade de aprovar
despesas, portanto, ndo apenas a lucratividade, mas, principalmente, a liquidez ¢ tratada com

extremo esmero pelas administragdes, que ndo querem perder sua autonomia.

O que se extrai do pardgrafo anterior, é que a velha dicotomia eficiéncia versus

legitimidade (OLIVER,1991), aqui, adquire caracteristicas peculiares, tendo em vista que, a
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empresa poderia ndo ser lucrativa, mas ter caixa suficiente para ser independente; para isso

precisa de acesso aos mercados financeiros, ou seja, a prioridade da administracdo € obter
legitimidade no mercado de passivos, o que, por sua vez, requer legitimidade moral do tipo
estrutural e do tipo procedimental e, subsidiariamente, do tipo consequencial, que em geral
tem os dois tipos anteriores de legitimidade como proxies, envolvendo um logica que é muito

mais de adequa¢do (MARCH;OLSEN, 2006)

Sob uma perspectiva institucional, tanto o Banco do Brasil quanto o Banco Central
podem ser interpretados como organizagdes instrumentais, na interacdo entre o Estado
brasileiro e os mercados, tanto doméstico quanto internacional. O Banco Central,
domesticamente, ¢ organizag¢do focal reguladora do campo organizacional, formado pelas
organizagdes do Sistema Financeiro Nacional; internacionalmente ¢ parte do campo formado
pelo sistema financeiro internacional, que inclui institui¢des multilaterais como FMI, BIS,
Banco Mundial, etc., os bancos centrais dos outros paises, as institui¢gdes financeiras que
captam as reservas internacionais brasileiras, investidores dos mais diversos, etc.. O Banco do
Brasil, domesticamente, ¢ organizacdo focal para alguns campos organizacionais como o que
envolve o crédito agricola; € parte dos campos organizacionais formados pelas organizagdes
bancdrias nacionais (FEBRABAN) e pelas organizagdes do Sistema Financeiro Nacional;
internacionalmente faz parte do campo organizacional dos grandes bancos comerciais que

operam em todo o mundo.

Conforme apresentado no item 1.1. Contextualizagdo, as pressdes por mudangas
isomorficas provenientes dos mercados financeiros internacionais foram potencializadas pela
regulativacdo de atividades, até entdo, de cunho normativo, no mercado norte americano com
o envolvimento do congresso e com reflexos em vdrias partes do mundo. O estudo
confrontou, por meio de andlises documentais secundarias, um conjunto de ocorréncias
significativas com os critérios desenvolvidos por Scott et al. (2000) para identificar mudangas

institucionais, nos Estados Unidos, como sendo profundas:

e  Multinivel
Mudanga ocorrendo concomitantemente em nivel mundial, societal, de campos,
organizacional, etc.

e Descontinua
Ruptura caracterizada pela CPMI da Sox , a extin¢do da Arthur Andersen, etc.

e Novas Regras e Novos Mecanismos de Governanca
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A san¢do da Sox ¢/ a criminalizagdo de condutas e novo arcabouco regulatério,

AS2/PCAOB
e Novas Lagicas

A normatizagao passa de profissional (AICPA) para .publica de mercado (PCAOB).
e Novos Atores

PCAOB, Comités de Auditoria (congruentes)
e Novos Significados

Novas defini¢des de varios conceitos.
e Novas Relac¢des entre Atores

CPMI/SOX, SEC, Auditorias Independentes,
¢ Fronteiras Populacionais Modificadas

Evasdo de empresas listadas.
e Fronteiras de Campo Modificadas

O campo das Auditorias Independentes passa a incluir a atestagdo dos controles internos.

A poténcia da mudanga institucional profunda nio fica, neste caso, restrita ao pilar
regulativo. Como resultado de estudos empiricos, ja ha algum tempo, pesquisadores
institucionalistas atribuem uma capacidade de difusdo no pilar normativo muito superior a do
pilar regulativo. Estudos um pouco mais recentes, como os de Edelman e Suchman (1997) e
de Luoma e Goodstein (2000) constatam que frequentemente iniciativas legislativas e
regulativas acabam produzindo mais efeitos pelos processos normativos e cognitivos que

deflagram do que propriamente por meio de seus mecanismos coercitivos (regulativos).

O impacto desta mudanga institucional tem se refletivo em varias partes do globo e pode
ser identificado, também, nas organizacdes, cujas relagdes de controle externo sdo objetos

deste estudo:

e Dentre os movimentos adaptativos do Banco do Brasil destacam-se a criagdo e
implementagdo do Comité de Auditoria; a convergéncia em estagio ja avancado, para
os padrdes de gestdo de riscos do Acordo da Basiléia II; e a elevagdo dos padrdes de
governanga corporativa sinalizada por sua entrada no Novo Mercado da Bovespa. Para
ilustrar como estas influéncias ndo locais de cunho normativo de mercado vao
adquirindo matizes regulativos (regulativagdo), o exame documental do Relatério de

Administragdo de 31.12.2006 identifica, por exemplo, o trecho seguinte:
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Em 2006, o Banco do Brasil aderiu ao Novo Mercado da Bovespa — um marco na
histéria da Empresa. O contrato, que celebrou a participagdo do Banco no mais
rigoroso segmento de listagem da Bolsa de Sdo Paulo, reforga seu compromisso com
as melhores praticas de governanga corporativa.

Nesse contrato, entre outros compromissos o Banco, o Acionista Controlador, os
Administradores e os membros do Conselho Fiscal comprometeram-se a resolver toda
e qualquer disputa ou controvérsia relacionada ao Regulamento de Listagem do Novo
Mercado, por meio da Camara de Arbitragem do Mercado da Bovespa, conforme
clausula do Estatuto Social do Banco do Brasil.

e Movimentos adaptativos do Banco Central do Brasil, em geral, apresentam a
caracteristica de contdgio mais rapido para o sistema societal. Destacam-se a
convergéncia para o padrao IFRS de contabilidade internacional do IASB, em 2005, a
implanta¢do de norma com diretrizes sobre controles internos dos bancos do sistema
financeiro nacional e a implantagdo de norma, que obriga a criagdo de comités de

auditoria para bancos

O que se verifica , € que tanto pela sua prdopria natureza, como vetores de governo e de
Estado nos mercados financeiros internacionais, quanto pelo interesse das administracdes em
manterem suas independéncias, as duas organiza¢des Banco do Brasil e Banco Central estdo
submetidas a inexoraveis e continuas influéncias e pressdes isomorficas ndo-locais,
principalmente, dos mercados  internacionais, pressdes essas que sdo de natureza
eminentemente normativa e sdo interpretadas como evidentes nos dados documentais

secundarios e suplementarmente corroboradas nas entrevistas:

O que eu acho é o seguinte, o Banco ultimamente, até por uma estratégia que o Banco
adotou, _a possibilidade de acessar mercados internacionais. Esse é um processo que
estd pressionando o banco para investir nisso

Sarbanes-Oxley, Basiléia II, vocé ndo pode fugir. A tendéncia do banco é uma
tendéncia que se o _banco ndo quisesse, é por que o banco ‘tem que’, por que tem

Basiléia Il (Cédigo IB1)

(Basiléia teve uma influéncia) total, porque em termos de alocagdo de capital, dos
modelos avancados de alocagdo de capital, vocé tem uma influéncia direta na
avaliagdo de risco; e quando vocé coloca a auditoria como certificadora antes da
autoridade, a auditoria interna antes da auditoria externa e da autoridade (Codigo

IB2).

Observe-se no contetido das entrevistas que a adequagdo do que seja proveniente da
SOX — Lei Sarbanes-Oxley (norte americana) - é presumida (faken for granted), ou seja, em
nenhum momento das entrevistas a Sox foi questionada, ou seus prdés e contras mencionados,

ou suas vantagens qualificadas, estando explicita e implicita, nas entrevistas, uma aceitacio
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quase laudatoria incondicional, o que € aqui interpretado como sinalizando para uma

construgdo de significado intersubjetivo supra-individual de tipo estrutura ou quase-estrutura.
Anadlises de documentos secundarios levaram a interpretagdes, que ndo apenas corroboram as
sinalizag¢des das entrevistas, como caracterizam com maior vigor a tendéncia de constituicdo da
SOX em um modelo do tipo que Meyer et al. (1997) qualificam como modelo cultural mundial

“racionalizado”.

(O banco ndo ¢ jurisdicionado da SOX) Ainda. Em breve o serd..vem muito da
regulagdo, tanto a experiéncia da Sox, em fungdo até do problemas do mercado norte-
americano ainda e de outras empresas, influenciou a regulamenta¢do do Banco
Central aqui, e quando a gente fala da 2554 de 98 tem muito a ver com a inspira¢do
da propria Sox. Ja tem uma regulamenta¢do um pouco customizada ao Brasil com
relagdo a estas providéncias da Sox, dos controles, da avaliagdo, do acompanhamento
dos controles, na verdade da identificagcdo dos riscos sistémicos da organizagdo, dos
grandes riscos da organizagdo. Entdo essa influéncia tem ajudado muito e também foi
inspiradora pra mudanga da propria defini¢do de auditoria interna; dos objetivos da
auditoria interna se formos buscar la em 1994/95 vocé vé que estava muito ainda na
linha como eu coloqueli, de existéncia, cumprimento e qualidade. Estava em audiéncia
publica e ja se falava em governanga e em gerenciamento de riscos. Acho que a Sox
tem sido interessante em termos de inspirar o Banco Central em termos de
normatizag¢do do sistema financeiro nacional. (No BB) eu diria que existe um misto
entre regulamenta¢do e aquilo que nos gostariamos de melhorar, em termos de
governanga. Entdo, ndo tivemos tanta dificuldade em nos adaptarmos a Sox até por
que estdvamos muito aderentes as melhores prdticas da época. Teve sim uma defini¢do
de uma drea de controles internos, a segunda camada, a camada que tem que estar
acompanhando a conformidade, o compliance e a camada que tem que estar
assessorando os administradores a melhorar os seus controles, a melhorar o seu
gerenciamento de risco, que é o papel nobre de uma de segunda camada......... hoje com
a 3198, com a evolugdo do proprio comité de auditoria que também é uma inspiragcdo
da Sox. (Codigo IB2).

O contetdo das entrevistas parece apoiar a visdo de Meyer et al. (1997) de que esses
“modelos mundiais racionalizados” tendem a onipresenca, com nivel elevado de consenso
sobre suas naturezas e seus valores, ¢ baseiam-se em descri¢cdes de senso comum e teorias de

como as coisas funcionam. Como justificativas funcionais, raramente sdo questionados.

Uma coisa que eu acho importante no controle externo é a questdo que ainda, no
Brasil, para mim, é um pouco mal resolvida, que é a questdo do comité de auditoria,
dentro do Banco, que a gente tem Fiscal e de Auditoria, dois comités. Eu acho que os
orgdos reguladores deviam conversar mais com o comité de auditoria, deviam ter uma
aproxima¢do maior com o comité ou até exigir a participa¢do do comité, pedir
acompanhamento do comité Até porque eu talvez esteja um pouco influenciada pela
Sarbanes, que joga um peso muito grande no comité de auditoria. E nos temos um
comité de auditoria no Brasil, entdo eu acho que ele precisa se envolver mais nas
questdes especificas, sem existir, simplesmente, como existia o conselho fiscal
antigamente, que acabava so recebendo aquele balango e pouco se envolvia (Codigo
IB1).

O grau de aceitagdo como expresso nas entrevistas sugere a existéncia do que Douglas
(1986) qualificaria como uma conven¢do cultural paralela de suporte ou mesmo do que

Luhmann (1980) denominaria “imputag¢do de consenso”.
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Na Figura 05, MECAIT - Analise Institucional por Teias: Pressdes Isomorficas, o

exemplo escolhido para ilustrar os efeitos dos modelos racionalizados, potencializados pelas
dinamicas dos mercados, evidencia que a forca que sua influéncia nao-local pode adquirir
chega ao nivel ndo apenas de atravessar a fronteira do pilar normativo no sentido do pilar
regulativo (regulativagdo), mas, e mais interessante, de provocar ineficiéncias, por
redundancia desnecessaria. Trata-se, no caso do Banco do Brasil, da introdu¢do do Comité de

Auditoria e da manuten¢do do Conselho Fiscal.

Exames documentais tanto de normas internas, relatdrios, legislagdo e varios tipos de
publicacdes levam a concluir pela redundancia estrutural, envolvendo conselho fiscal e comité
de auditoria. A Figura 05 mostra ainda que o conselho fiscal é elemento estrutural definido
pela lei societaria brasileira n°® 6404/76, que é portador no pilar regulativo do tipo Sistema
Simbolico - Lei, e obrigatdrio para todas as empresas de capital aberto, como ¢ o caso do
Banco do Brasil; o comité de auditoria foi introduzido pelas resolugdes 3081 de 2003 e 3198
de 2004 do Conselho Monetario Nacional, por inspiracdo do acordo da Basiléia II e da Sox.
Os exames documentais dos Relatorios do exercicio de 2006 e do regimento interno do comité
de auditoria deixam claras a preponderancia deste em relagdo ao conselho fiscal, e sugerem
transformagdes, como as tipificadas por Streeck e Thelen (2005) como Camadas ou
Deslocamento, como se pode verificar no Quadro 05. Os exames documentais mencionados
conjugados a exames semelhantes de outras organizacdes financeiras e a analise documental
das resolugdes descartariam hipdteses de origem ascendente destas resolugdes. O fato de a
resolugdo 3198 ter relaxado, em 2004, a exigéncia de independéncia dos membros dos comités
de auditoria das institui¢des financeiras sem ag¢des em bolsa, que fora incluida na resolugdo
3081, em 2003, indica o sentido descendente da regulativag@o e portanto a eficacia da pressio
isomorfica mimético-normativa dos modelos mundiais racionalizados oriundos dos mercados

financeiros internacionais.

Contudo, o conjunto de movimentos dos atores, exemplifica de forma empirica
modalidade do conceito de circularidade proposto por Machado-da-Silva et al. (2005), que
esta representado no MECAIT — Figura 05 pelas setas tracejadas: descendentes do portador
Res. 3.081 para o portador Comité de Auditoria BB, ascendente deste para o BC e ascendente
do portador BC para o portador Res. 3.198, e a linha cheia descendente desta retornando ao
portador Comité. Este ‘circulo’ € interpretado como indicag¢do de que houve conveniéncia em
acomodar influéncias ascendentes um ano apds a implementagdo. Andlise documental da

situacdo de jurisdicionados importantes (do BC), como por exemplo a CEF, revela que estes
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teriam dificuldade em se adaptar as prescri¢cdes da resolucdo, e que talvez ndo pudessem

usufruir das vantagens em aderir.

Analises documentais secundarias identificaram, pressdes por padronizagdo dos sistemas
de governanca das empresas estatais, como, por exemplo, por parte da Organizagdo para
Cooperagdo e Desenvolvimento Economico — OCDE, na qual o Brasil participa apenas como
observador. O exame documental de suas Diretrizes para Governanga Corporativa de
Empresas Controladas Por Estados, aprovado em 2005, deixa claro que se trata de uma
transposi¢do dos cddigos de melhores praticas de governanga corporativa, agora, aplicados as
empresas estatais, e que, portanto, as focaliza da perspectiva do investidor minoritdrio ou
credor internacional, as questdes substantivas e o interesse publico que deram origem a essas
empresas ndo fazem parte do rol de preocupagdes desses arranjos de governanga. Esse tipo de
pressdo isomorfica pode ser interpretado como uma busca de estabelecimento de padrdes de

legitimidade do tipo moral estrutural e procedimental.

O mecanismo central dos mercados financeiros internacionais, particularmente, do de
passivos, € o sistema de atribui¢cdo de notas de risco de crédito (ratings), que sdo gerados por
algumas empresas privadas norte americanas denominadas agéncias de notas de risco de
crédito (ratings). Como sinaliza Kerwer (2001), esses padrdes de qualidade de risco de
crédito, definidos pelas agéncias, tornaram-se coercitivos devido a sua imposi¢do por
regulagdo de terceiros. Envolvem, entre outras, interessantes questdes de regulativagdo e
teorizagdo, que desaguam no que esse autor considera uma premissa da teoria neo-
institucionalista da padronizagdo, segundo a qual: a imposi¢do por terceiros pode causar uma
lacuna de responsabilizacdo (accountability gap), sempre que padrdes desenvolvidos

voluntariamente por peritos sdo convertidos em regras coercitivas.

A preocupagdo e a utilidade principais das notas de risco de crédito (ratings) é prever a
capacidade de repagamento de diversos tomadores de recursos financeiros do mercado
internacional. Portanto, sdo voltados para o futuro, para a tentativa de dimensionar riscos.
Pode-se dizer que sdo o resultado de um processo “julgamental”, ou seja, embora baseiem-se,
também, em numeros do passado, ndo hd uma férmula para prever o futuro. Portanto nao
seguem critérios insofismaveis, sua plausibilidade baseia-se em proxies, requerendo, embora
nem sempre, apenas um minimo de legitimidade consequencial, em geral, na forma de um
nivel minimo de eficiéncia financeira pretérita. Os tipos de legitimidade nos quais se baseiam
sdo a moral procedimental, a moral estrutural, a cognitiva por presuncdo inevitabilidade e por

compreensibilidade  plausibilidade. = Conquanto  sua legitimidade cognitiva  por
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compreensibilidade previsibilidade tenha sido comprometida em diversas ocasides na

ultima década, isso parece ser compensado por uma inexoravel propensdo a sua regulativagao,

impulsionada pelo novo Acordo da Basiléia, como ja previa Kunczik (2001).

Face a todo o anteriormente exposto, interpreta-se como sondadas as plausibilidades das
trés proposicdes institucionalistas enunciadas no inicio do item 4.3.2., com resultado positivo,
ou seja, as ocorréncias e achados identificados pelas andlises correspondem as previsdes

tedricas. Portanto, formula-se a segunda conjectura:

“Identifica-se, a partir de evidéncias, principalmente, documentais, , a atuagdo indireta
de fluxo de influéncias institucionais relevantes sobre as relagoes de controle externo entre
TCU e Banco Central do Brasil e TCU e Banco do Brasil, a partir dos mercados financeiros

internacionais”.

Assim, com a formulacdo dessa segunda conjectura, interpreta-se como satisfeitos o

terceiro objetivo especifico de pesquisa deste estudo, e também o seu objetivo geral.

Em que pese a inexorabilidade do fluxo de influéncias isomoérficas ndo-locais, oriundas
dos mercados financeiros internacionais, este estudo conjectura que outros fatores somam-se a
esse fluxo refor¢ando a explicacdo da ocorréncia do evento raro. Esses fatores sdo expostos a
seguir no item 4.3.3. na forma de conjecturas explicativas suplementares ndo estruturadas,

como possiveis contribui¢des para o direcionamento de estudos futuros.
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4.3.3. Conjecturas Explicativas Suplementares - por Rastreamento de Processos

Em atengdo as finalidades heuristicas deste estudo de caso unico, de natureza
exploratéria, por meio de “rastreamento de processos (process-tracing) na variedade
explicagdo mais geral” (GEORGE;BENNETT, 2004, P.211), sdo formuladas conjecturas
suplementares, na forma que esses autores consideram “explicacdes instaladas em um nivel
superior de generalidade e abstracdo”, que o estudo interpreta que poderdo orientar e auxiliar

na defini¢do de futuros problemas e perguntas de pesquisa.

Este estudo identificou como fator principal, na etiologia do ‘evento raro’, as pressdes
isomorficas normativas e culturais ndo-locais do mercado financeiro internacional
identificadas como o segundo fluxo de influéncias institucionais relevantes. Contudo como
possiveis contribuintes para a ocorréncia do evento raro, trés conjeturas plausiveis inter-
relacionadas que sdo: a subteorizacdo do Controle Externo como instituicdo, a evolugdo do
insulamento das empresas estatais para o que Meyer et al. (1997) denominam desacoplamento
(decoupling), o conflito das ldgicas institucionais dos dois fluxos de influéncias institucionais

relevantes: o constitucional e o do mercado financeiro internacional.

Ainda como conjectura este estudo considera a plausibilidade de fendmeno de
deslocamento do controle externo de Estado, e, principalmente, dos objetivos societais do
Banco do Brasil por fluxo de influéncias institucionais dos mercados financeiros

internacionais, particularmente o de passivos.
- Teorizacio dos Principios do Controle Externo e do Controle Externo das Estatais

Como primeira conjectura explicativa suplementar, o estudo considera a plausibilidade
de subteorizacdo ou de déficit de teorizagdo do controle externo ¢ do controle externo das
empresas estatais no Brasil. Para Greenwood et al. (2002) a teorizag@o seria parte integrante
das mudangas institucionais. Seria a disposi¢do de idéias em configuragcdes compreensiveis ¢
contundentes e relaciona-se com as maneiras como questdes sdo interpretadas, representadas,
traduzidas e normativamente desenvolvidas e também como problemas sdo ‘enquadrados’
(framed) e articulados, merecendo especial interesse o desafio de estabelecer as razdes pelas

quais novas idéias devem ser aceitas. Os processos de teorizacdo devem justificar mudancgas
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(ou resisténcias a mudangas) por meio de apelos contundentes a valores especificos

existentes em determinada circunstancia. Ainda segundo esses autores os processos de
teorizacdo variam mas a legitimacdo que propiciam envolve discursos tanto internos quanto
externos a comunidade. Strang ¢ Meyer (1993) sugerem que a adocdo de novas praticas
requer sua “teorizagdo”, o que para esses autores implica tanto o desenvolvimento e
especificagdo de categorias abstratas quanto a formula¢do de relagdes padronizadas como, por

exemplo, cadeias de causas e efeitos.

Embora, os fluxos apresentados por Tolbert € Zucker (1994, 1998) e por Greenwood et
al. (2002), possam ser questionaveis quando considerados como processos de
institucionalizagdo, apenas a titulo de ilustracdo da relevancia atribuida por esses ultimos
autores a teorizacgdo, essa ¢ apresentada na Figura 06, como o quarto estagio de uma processo

de mudanga institucional.

I1: Desinstitucionalizacio
I: Abalos Precipitantes III: Preinstitucionalizacio
® Emergéncia de novos
; articipantes .
* Social m P pA . e Inovagédo independente
®  Tecnoldgico ® Ascendénciadeatores | g o Exemplo de viabilidade
® Regulatorio ® Empreendedorismo técnica
Institucional

V: Difusio IV: Teorizacdo*
VI: Reinstitucionalizagédo e  Especificacdo de
e Legitimidade Cognitiva *  Objetificagdo fracas.so .

crescente organizacional geral

o Legltlmldade h (] JuStlZ 1cativa de

Pragmatica possivel solugéo
i A S abstrata
+ Modismos e Modas i oo e Legitimidade moral

_______________________ i e/ou pragmatica

Figura- 06 Estagios de Mudanca Institucional. Fonte: Traduzido de Greenwood et al. (2002)

O que poderia ser considerado como um embrido da idé€ia inicial de um controle externo
a administragdo publica, parece ter adquirido ares daquilo que Meyer et al.(1997)
denominariam um ‘modelo mundial racionalizado’, no transcurso do século XIX, durante o
qual varios paises europeus, listados no Quadro 14, a comecar pela Frangca de Napoledo
Bonaparte, passaram a adotar uma de duas vertentes principais: controle a priori, ou controle

a posteriori.

As duas motivagdes principais para criacdo desses tribunais eram, em sintese:
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e Controlar os gastos publicos limitando-os ao orcamento. O que em varios casos

significava viabilizar politicamente essa limitagdo defletindo as pressdes politicas de

sobre o ministro das finangas para um colegiado.

e Limitar o Poder Executivo. Preocupag¢do liberal em paises com organismos
representativos, da qual posteriormente veio a germinar a idéia da necessidade de

independéncia ou autonomia desses 6rgios em relagdo aos poderes.

No Brasil, a idéia de criacdo de um Orgdo dessa natureza durante o império foi
documentada em véarias ocasides como em proposta de senadores em 1826, na criagdo
Tribunal do Tesouro Publico em 1831 presidido pelo ministro da fazenda, em projeto de
criacdo de um Tribunal de Contas apresentado pelo entdo ministro da fazenda em 1838, em
outro projeto semelhante apresentado em 1845 pelo entdo ministro da fazenda que também foi
rejeitado na Camara, € em varios pronunciamentos de personalidades da vida publica durante

todo o restante do império.

As propostas, durante o império, cingiam-se a primeira das motivagdes acima, ou seja,
limitar os gastos a liquidez do tesouro e originavam-se quase que em sua totalidade do
executivo, limitando-se, as polémicas, a questdes relacionadas ao momento do controle:
prévio ou a posteriori. Coube a Rui Barbosa a iniciativa de estudar as cortes de contas,
principalmente, européias e realizar a “teorizacdo” que deu origem ao TCU. Como primeiro
ministro da fazenda da Republica redigiu o decreto que instituiu o Tribunal de Contas em
1890. A detalhada Exposicdo de Motivos desse decreto reflete os elementos que
caracterizariam uma teorizagdo, inclusive com analise dos congéneres de diversos paises, 0
que sugere a aproximacdo do que seria, para a época, o que hoje Meyer et al. (1997)
denominariam “modelo cultural mundial racionalizado”. O modelo  sancionado e
posteriormente incorporado a primeira constitui¢do republicana de 1891, foi o de controle
prévio por um tribunal autdbnomo, em relacdo aos trés poderes da Republica, que também
julgaria as contas dos administradores. Portanto, incluindo os dois tipos de motivagdo

consideradas internacionalmente a época.
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Pais Ano Nome

Espanha Séc. XV | Tribunal de Cuentas
Prussia 1714 Generalrechenkammer
Austria 1761 Hofrechenkammer
Franga 1807 Cours de Comptes
Holanda 1814 Algemene Rekenkammer
Finlandia 1824 General Revision Court
Bélgica 1830 Rekenhof

Grécia 1833 Court of Audit

Luxemburgo 1840 Chambre de Comptes

Portugal 1842 Tribunal do Tesouro Publico
Dinamarca 1849 Riksrevisionen

Italia 1862 Corti dei Conti

Inglaterra 1866 Comptroller and Auditor General
Brasil 1891 Tribunal de Contas

Irlanda 1921 Comptroller and Auditor General
Suécia 1921 National Accounts Board

Estados Unidos | 1921 General Accounting Office

Quadro 14 — Criacéo de Instituicdes Superiores de Controle Financeiro
Fonte: Speck, 2000 p.28.

Pode-se conjecturar que a san¢do de uma inovagdo, tdo significativa como a autonomia
de um novo 6rgdo de controle, em relacdo aos trés Poderes, foi possivel apenas em uma
circunstancia que apresentava varios ingredientes de uma mudanga institucional do tipo que
Scott et al.(2000) classificariam como profunda, inclusive com a presenca de abalos
precipitantes do tipo preconizado por Meyer et al. (1990), gerados pela revolucdo republicana.

A necessidade de credibilidade e legitimidade geral de um “novo” Estado que enfrentava
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varios tipos de dificuldades, inclusive cambiais perante a banca internacional (FRANCO,

1990), poderia ser beneficiada com a legitimidade do tipo moral que o isomorfismo estrutural
poderia proporcionar particularmente pela ado¢do de um modelo mundial racionalizado, que
além de aumentar a expectativa em relagdo a legitimidade moral do tipo conseqiiencial, pelo
controle dos gastos, também adicionava de imediato legitimidade cognitiva do tipo

compreensibilidade.

O modelo adotado, semelhante aos de Holanda, Bélgica e Italia, entre outros, baseava-se
em registro e aprovacdo prévia de despesas e conferiu ao TCU um carater mais administrativo
que perdurou até 1967, embora a Lei Organica do TCU de 1949 j4 indicasse a possibilidade de

controle a posteriori.

O Quadro 15 apresenta de forma bastante sumaria a temporalidade de alguns aspectos
relevantes para a demarcagdo da evolugdo da légica institucional do controle externo no

Brasil.

Periodo Império Republica | Estado Novo | Repiblica Regime Nova

Velha Populista Militar Republica

Ano 1822 1889 1930 1945 1964 1985 2007

Constituigdes | 1824 1891 1934 1937 1946 1967 1988 /EC 98

Proj/Decr/Leis | 1826 /38/45 | 1890* 1967*1975/78

Era Imperial
EEEEEERE

(Proj.deTribunal)

Era Controle [ =
Prévio

Era Controle e e
Externo

Autarquias

Estatais

Quadro 15 - Cronologia de Alguns Aspectos do Controle Externo no Brasil
Fonte: Desenvolvido pelo autor a partir de dados da pesquisa.
* Pontos de demarcacdo de inicio de Eras Institucionais (item 4.5.)




120
Embora o TCU desfrutasse, de direito, de autonomia em relagdo aos Poderes da

Republica desde sua criagdo, a expressdo ‘“controle externo” surge pela primeira vez na
constitui¢do de 1967 e assim como na de 1988, sem defini¢do clara de seu conceito e/ou de

seus principios orientadores.

Os exames documentais indicam, em principio, que a ultima “teorizacdo” ampla e
formalizada sobre o controle externo foi a realizada por Rui Barbosa no século dezenove, ¢
fortalecem os argumentos de Speck (2000, p.53) para quem:

De fato, mais do que o purismo juridico sdo as tradi¢des histdricas que interferem no
modelo das institui¢des superiores de controle das finangas. Estas sdo, em grande
parte, produtos mesclados de rearranjos institucionais limitados. Esse fato pode nos
levar a uma abordagem menos normativa ¢ mais empirica em relagdo a fungdo que

estas instituicdes superiores de fiscalizagdo exercem hoje em determinados sistemas
politico-administrativos.

Ao que tudo indica, as idéias referentes a necessidade de um controle foram maturadas
por seis ou sete décadas no século dezenove e ao final tiveram sua teoriza¢do impulsionadas
por um dos ‘modelos mundiais racionalizados’. A exposi¢do de motivos do entdo ministro da
fazenda, Rui Barbosa, reflete a teorizagdo adequada as circunstincias da época. Apds isso 0
embrido do que a sociedade poderia almejar como uma institui¢do — o controle externo —
aparentemente foi sofrendo mutagdes com varias oscilagdes e limitagcdes na autonomia, de fato
do Tribunal. Assim, mesmo com o espetacular crescimento do Estado nas décadas do pds
guerra por meio das empresas estatais que passaram a representar uma parcela extremamente
relevante dos ativos da Unido, estas empresas permaneceram, legalmente, fora da al¢ada do
controle externo até 1975, quando foram apenas adicionadas a jurisdi¢do, ndo havendo a
correspondente e necessaria teorizagdo e, consequentemente, criagdo e disponibilizacdo de

instrumentos adequados, inclusive legais.

As normas silenciavam em relagdo a fiscalizagdo e julgamento de contas da
administracdo publica indireta — fundagdes, autarquias e empresas estatais — até¢ 1934, quando
¢ explicitamente negada a competéncia do Tribunal de Contas para fazé-lo. Situacdo revertida
em relagdo as autarquias na constituicdo de 1946, mas que prevaleceu, de direito, até 1967
para as empresas publicas e sociedades de economia mista, quando a inclusdo destas na
jurisdicdo do TCU néo se deu pela Constituicdo daquele ano e sim por meio do Decreto-lei n.
199/67, o qual, contudo, requeria disposi¢do legal expressa, o que fez com que, de fato,
fossem jurisdicionados, no periodo de 67 a 75, apenas o Banco Nacional de Desenvolvimento

Econdmico — BNDE e a Rede Ferroviaria Federal — RFFSA.



121
A partir da década de 30 varias transformacdes marcaram a administrag@o publica no

Brasil, sendo que segundo Nunes (2003) uma das principais “gramaticas” utilizadas pelos
governos Vargas no processo de constru¢do do Estado (State Building) foi a gramatica de
“insulamento burocratico”(WEBER, 1968), que acambarcava também as empresas estatais.
Pode-se conjecturar que os mesmos mecanismos institucionais utilizados para isolar
influéncias politicas clientelistas e a instabilidade a essas associadas, foram utilizados para
evitar o controle externo que poderia ter sido exercido pelo TCU. Embora fosse possivel
questionar a compatibilidade operacional das Estatais com um controle por registro e
aprovacdes prévias de despesas que existiu até 1967, ndo hd como justificar a exclusdo das
prestagdes de contas anuais. Assim o desenvolvimento das estatais e o acelerado crescimento
de sua participagdo no total dos ativos da Unido, que atingiu niveis bastante elevados, como
notado inclusive por Speck (2000), tornava insustentdvel a idéia de continuarem sem um

controle societal, que desfrutasse de um grau minimo de autonomia.

O exame documental da Lei n. 6.223 de 1975 constata que a competéncia do TCU foi
estendida a todas as entidades publicas com personalidade juridica de direito privado em que a
Unido detivesse participacdo majoritaria, contudo ndo mencionava maiores detalhes,

particularmente com relagdo a diferencia¢des na forma como o controle deveria ser exercido.

Sintomatica das dificuldades conceituais envolvidas, foi a aprovagdo, apds trés anos, da
Lei n. 6525 de 1978, que além de excluir as empresas nas quais a Unido ndo detivesse a
maioria das ac¢des ordinarias, ¢ de limitar a fiscalizagdo a verificagdes da exatiddo das contas ¢
a legitimidade dos atos, tornava “vedada a imposicdo de normas ndo previstas na legislacao
geral ou especifica” e, principalmente, determinava que o controle respeitasse as
peculiaridades de funcionamento da entidade e levasse em conta seus “objetivos”, sua

natureza empresarial e sua operacdo segundo os métodos do setor privado da economia.

O fato de a Constituigdo de 1988 ter ampliado sensivelmente o poder de san¢do do
TCU e confirmado o alargamento significativo de sua jurisdi¢do, pela inclusdo das empresas
publicas e sociedades de economia mista, caracteriza-se muito mais como uma transformagao
institucional do tipo que Streeck e Thelen (2005) classificariam como conversdo, definida
como a realocacdo de velhas instituigdes em novos propositos € como novos propositos
atribuidos a velhas estruturas. Embora a inclusdo das empresas estatais tenha sido

acompanhada da inclusdo das dimensdes de controle: eficiéncia e economicidade, estas nio
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poderiam ter a mesma eficacia de controle das dimensdes preexistente, o que se reflete na

percepcao de entrevistados:

Com a Constituicdo de 1988 o Tribunal teve um alargamento incrivel nas suas
atribui¢des e a partir de 1992, com a edi¢do da lei orgdnica do Tribunal...... Aos
poucos o Tribunal passou a exercer o controle de acordo com a Constituigdo de 1988.
Passou a atingir um niuimero maior de pessoas, A partir da constituicdo de 1988 o
Tribunal passou a atingir empresas, tanto as estatais quanto as empresas privadas
(Codigo EE3)

No fundo o constituinte de oitenta e oito, quis que o TCU fosse um ser amalgamado,
com caracteristicas formais dos tribunais de contas e algo das controladorias do
modelo anglo-saxdo. Mas isso é uma coisa cultural, isso ndo vai se fixar em pouco
tempo ndo, isso ¢ uma coisa de longo prazo,....... nos damos muito mais énfase ao
controle de conformidade do que aos operacionadis.......... (Codigo EEI).

O instrumental, principalmente juridico infraconstitucional, de que dispds o TCU, para
a partir de 1988 controlar um tipo de ente tdo diferente do padrdo da administracdo publica
direta, como o sdo as empresas estatais e particularmente as sociedades de economia mista, ndo
lhe permitia o grau de efetividade almejado. Sendo que a auséncia de uma defini¢do clara dos
objetivos societais das empresas publicas e sociedades de economia mista, e/ou de critérios

para o estabelecimento desses objetivos ¢ um dos elementos que restringem o controle.

Como outra evidéncia da necessidade de um esfor¢go minimo de teorizacdo

reproduzimos esse trecho de entrevista:

O Tribunal tem, depois de alguns embates, principalmente com o Banco do Brasil e
Petrobras, o Tribunal tem tido uma cautela maior e uma preocupagdo maior. Acho
que hoje a discussdo vai comecar a girar em torno ndo mais sobre a competéncia do
TCU para exercer, mas_sim_sob _a forma como o Tribunal estd exercendo,
especialmente _sobre o _controle da economicidade, por que o controle da
economicidade implica, _muitas vezes, o controle da legitimidade do objeto e isso
muitas vezes também pode enveredar pro lado da avaliacdo dos atos discriciondrios
do _administrador de uma estatal, especialmente quanto a questdes de estratégia
concorrencial, vamos colocar assim, isso também foi falado ld, nessa seg¢do do
Supremo. Entdo quando o TCU, por exemplo, prolata uma decisdo suspendendo
cautelarmente a execugdo de um contrato celebrado pelo Banco do Brasil com uma
pessoa juridica de direito privado, ndo pertencente a administra¢do publica, ou seja,
uma empresa privada, ou no caso a Petrobrds. Uma decisdo do TCU suspendeu
cautelarmente uma licitagdo, me recordo de uma outra também recente que suspendeu
a execugdo de um contrato da Petrobrds relativo a refinarias ou a perfuragdo de
novos pogos de petroleo, isso, independentemente da decisdo do Tribunal estar certa
ou errada, ndo quero entrar nesse merito, o fato é que isso, sem duvida da ensejo a
que essas empresas venham a questionar com todo um argumento apelativo: o TCU
esta atrapalhando a atuagdo competitiva aqui da Petrobras, porque a gente depende
desses contratos para ganhar mercado e o Tribunal esta interferindo em uma relagdo
Jjuridica eminentemente privada. Eu tenho comentado com alguns colegas que esse
vai ser o novo foco das discussées com as estatais, o Tribunal precisa de muita
cautela nessas intervengdes que ele faz em relagoes juridicas eminentemente privadas,
como é o caso desses contratos. Entdo me parece que o controle tem que ser exercido,




123
ndo tenha divida, mas acho que o tribunal tem que se preocupar com a forma de
exercicio desse controle, para que, ndo que ele ndo seja questionado, ele vai ser
sempre questionado por esses empresas porque elas sdo sempre muito aguerridas
nesse ponto, mas para que ele tenha condigdes de sustentar juridicamente as suas
decisdes perante o Supremo(Codigo EE3)

Portanto, conforme ilustrado no Quadro 15, destacam-se trés momentos no processo de
teorizacdo do controle externo no Brasil: 1890 — com a teorizagdo inicial, 1978 — com o
reconhecimento implicito da inadequagdo para controle das estatais, das formas de controle
entdo existentes, ¢ 1998 — com a emenda constitucional que alterou o artigo 173 (reproduzido
na proxima subse¢do) da Constitui¢do Federal, que reconhece a necessidade de defini¢cdes ao
delegar a lei o estabelecimento de um Estatuto das Empresas Publicas e Sociedades de
Economia Mista que disponha sobre sua “funcéo social”, “formas de fiscalizagido pelo Estado”

além de mandatos, avaliagcdo de desempenho e responsabilidade dos administradores.

As duvidas e questionamentos quanto a forma de controle evidenciados nos exames de
documentos secundarios, indicam a indefinicdo, falta de consenso e reconhecimento de
indefini¢do quanto a conceitos basicos subjacentes, necessarios a operacionalizacdo do
controle em situagcdes de maior complexidade que sé poderdo ser proporcionados por uma
teorizacdo minimamente robusta, necessdria ja ha algumas décadas, que dé suporte a um

processo de construgdo de sentido (sensemaking - Weick, 1995, 2005)

- Objetivos Organizacionais Societais e Interesse Publico

Como segunda conjectura explicativa suplementar, o estudo considera a plausibilidade
de questdes referentes ao insulamento (WEBER, 1968, NUNES, 2003) combinado ao
desacoplamento (decoupling) (Meyer et al. 1997) das empresas estatais no Brasil. O tipo de
racionalizacdo buscada pelos esforcos de constru¢do de Estado (state building) do governo
Vargas, encontrou no insulamento burocratico das empresas estatais, uma das formas de
privilegiar objetivos societais em detrimento das pressdes e interesses clientelistas e regionais,
contudo, a combinacdo da evolucdo para um regime mais democratico com a auséncia de
controle do que estava insulado, parece ter redundado em efeito oposto, ou seja, como
evidenciado pela CPMI dos Correios em 2005, a empresa tornou-se objeto de disputas

clientelistas nas quais os interesses € objetivos societais parecem ausentes.
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As andlises documentais conduzem a Constituicdo Federal de 1988, que faz a

seguinte prescri¢ao:

Art. 173. Ressalvados os casos previstos nesta Constituicdo, a exploracdo direta de
atividade econdmica pelo Estado sé sera permitida quando necessaria aos imperativos
da segurancga nacional ou a relevante interesse coletivo conforme definidos em lei.

A Constitui¢do estd a nos lembrar que a razdo de ser e a justificativa para a existéncia
de uma empresa publica ou sociedade de economia mista originam-se de algum objetivo
societal, que dificilmente seria o lucro. Um dos entrevistados aborda a questdo, a partir da

perspectiva do interesse publico:

Quanto a natureza ambigua das estatais, isso que oferece uma certa dificuldade, mas
nada que ndo seja superavel, porque, na realidade é mais ou menos como diz Celso
Anténio Bandeira de Mello, ele se refere ao interesse publico primdrio e interesse
publico secunddrio: Interesse publico primdrio é exatamente a razdo de ser das
estatais, caso contrdrio elas ndo precisariam existir; bastava privatiza-las. Entdo se
elas existem na condi¢do de estatais é para atingir o interesse publico primario, que é
o que? Cumprir a sua fungdo social e dar a sua contribui¢do para a consecugdo dos
objetivos da propria Republica, de reduzir as desigualdades sociais e regionais ,
marginalizag¢do, pobreza, enfim tudo o que esta ld, elencado no artigo terceiro da
Constitui¢do Federal . Entdo, esse é o interesse primdrio. Agora, é claro que para se
viabilizar o atendimento do interesse primdrio, elas também buscam o interesse
publico secunddrio, que é o que? E aquele que diz respeito ndo a toda a sociedade,
mas sim a propria empresa. Entdo o objetivo de uma estatal é, também, o de obter
lucro, de ser competitiva para poder sobreviver no mercado, ter um rendimento no
mercado e com isso poder atingir também as suas finalidades publicas. As estatais,
na realidade, tém de buscar um ponto de equilibrio, elas tém de buscar o
atendimento tanto da finalidade publica que é a consecugcdo de seus objetivos
publicos para os quais elas foram criadas, quanto o atingimento de objetivos
privados, comerciais mesmo. Se o Banco do Brasil consegue manter uma agéncia
deficitaria em municipios do interior e em estados do nordeste é porque ele tem
agéncias rentdveis em outros locais, o que permite que ele entdo faca isso. Caso
contrdrio, o Banco do Brasil viveria dando prejuizo, teria sempre o Erdrio que fazer
aportes .de capital junto ao banco. Entdo ndo tem apenas que ser competitivo, ele
apenas tem que buscar a conciliagdo dos dois. E o TCU, no meio dessa historia, tem
ai as atribuic¢ées de verificar o atendimento tanto de um quanto de outro objetivo, tem
que dizer se a estatal esta cumprindo com sua fungdo social, se ela estd realmente se
Justificando como estatal e se ela estda tendo um bom rendimento em termos
comerciais, que é o atingimento de suas finalidades privadas.(Codigo EE3).

Hé indicios de que o desafio seja mais complexo e dificil do que a percep¢do do
entrevistado indica. Os objetivos da Republica, ditos sociais, sdo muito amplos e expressos de
forma vaga, permitindo espectros amplos de interpretacdes variadas, para poderem ser
operacionalizados de forma minimamente objetiva por uma organizagdo. Além do que, para
que se justifique a existéncia da organizag¢do como publica seria necessario ter claro quais os
objetivos e metas societais minimos, imprescindiveis; seria necessario definir quem
determinaria e atualizaria esses objetivos e metas, necessario definir qual o tipo de

responsabiliza¢do em caso de insucesso; necessario ainda definir como esses objetivos, metas
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e compromissos societais minimos seriam harmonizados com as outras atividades e os

interesses dos outros socios; enfim um empreendimento complexo.

Um aspecto relevante que, de certa forma, contribui para que ndo se discutam os
objetivos societais das estatais, refere-se ao deslocamento e confusio entre o que seja societal
e o que seja social, sendo que este ultimo, além de estar se normativizando por meio de um
movimento de teoriza¢do internacional denominado Responsabilidade Social Corporativa —
RSC (Corporate Social Responsibility-CSR), ja adquiriu, na pratica, forte conota¢do de
assistencialismo. Neste aspecto, existem pressdes por mudangas isomorficas, principalmente
miméticas, uma vez que, como quase todos os grandes bancos concorrentes procuram
melhorar suas imagens perante a sociedade através de um assistencialismo varejista,
utilizando-se de argumentos assistencialistas em suas apresentagdes (road shows) perante os
analistas de investimento do mercado, como forma de deslocamento para fora (crowding ouf)
de discussdes de aspectos financeiros mais técnicos. O que este estudo ¢ que um ‘balango
social’ ¢ fundamentalmente diferente do que seria um ‘Balango Societal’ de uma empresa
estatal e/ou publica que, em principio, deveria demonstrar de que forma as atividades da
organizagdo ndo apenas se harmonizam, mas, principalmente, desempenham funcdes
imprescindiveis para os interesses prioritarios da sociedade como um todo. O exame
documental do conjunto de relatérios do Banco do Brasil referentes ao periodo findo em
31.12.2006, evidencia a infima importancia de que sdo revestidos estes aspectos. Do total de
20 paginas tamanho jornal, que compdem o conjunto de relatorios, uma ¢ dedicada ao
Relatorio de Sustentabilidade sendo que, das 360 linhas deste, apenas 8 tratam de objetivos,

nenhum dos quais quantificados e de prioridade e impacto societal questionaveis.

A conjuncdo dos elementos sub-teorizacdo e deslocamento de objetivos abre um espago
ainda maior do que seria natural para que o segundo fluxo, o do pilar normativo, se

potencialize.

Uma das evidéncias do baixo grau de teorizacdo sobre o controle externo societal das
empresas publicas e sociedades de economia mista, e de sua necessidade, ¢ a aprovagdo pelo
Congresso Nacional, uma década apds a promulgagdo da Constituigdo de 1988, de Emenda

Constitucional - a de n°. 19 de 1998 — contendo as seguintes adi¢des ao Art. 173:

Art. 22. O & 1. do art. 173 da Constituicdo Federal passa a vigorar com a seguinte
redagdo:
“ATt 173
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§ 1. A lei estabelecera o estatuto juridico da empresa publica, da sociedade de
economia mista e de suas subsidiarias que explorem atividade econdmica de produgéo
ou comercializagdo de bens ou de prestacdo de servicos, dispondo sobre:
I. Sua func8o social e formas de fiscalizacdo pelo Estado e pela sociedade;
II. A sujeicdo ao regime juridico proprio das empresas privadas, inclusive
quanto aos direitos e obrigagdes civis, comerciais, trabalhistas e tributarios;
III. Licitacdo e contratagdo de obras, servi¢os, compras ¢ alienac¢des, observados
os principios da administracdo publica;
IV. A constitui¢do e o funcionamento dos conselhos de administrag¢do e fiscal,
com a participagdo de acionistas minoritarios;
V. Os mandatos, a avaliagdo de desempenho e a responsabilidade dos
administradores.

E2]

- Multiplicidade e Conflito de Logicas Institucionais

Como terceira conjectura explicativa suplementar, este estudo considera a

plausibilidade de conflito entre l6gicas institucionais.

Thorton (2002) e March e Olsen (1976, 1989) consideram que, no nivel organizacional,
as ambigiiidades e limitagdes cognitivas reduzem, sensivelmente, a capacidade tanto de
individuos quanto de organizagdes de atentarem para todos os aspectos de seus ambientes; e
que as logicas institucionais ajudariam a atenuar esse problema. O que se conseguiria
focalizando a aten¢@o dos atores organizacionais em uma quantidade limitada de questdes e de
solucdes, que seriam consistentes com a logica institucional predominante, a qual formataria o
significado e a legitimidade das estruturas e das varias fontes de identidade organizacional e
de estratégias. As logicas institucionais determinariam quais questdes € problemas seriam
importantes e¢ qual o foco da atencdo da administragdo. As ldgicas institucionais

determinariam quais respostas e solu¢des devem ser o foco de ateng@o dos administradores.

O presente estudo interpreta que as analises de dados de fontes documentais secundarias
permitem a identificagdo da existéncia de trés ldgicas institucionais, que Scott et al. (2000,
p.21) denominariam de predominantes ou primdrias (p.314), o que sugere a demarcacdo
temporal do que esses autores conceituariam como “Eras Institucionais”. Portanto o Controle
Externo no Brasil poderia ser estudado a partir das seguintes trés eras institucionais,
parcialmente ilustradas no Quadro 15, sugerindo que a idéia e existéncia de um tribunal foi o

elemento que sustentou e o elo condutor entre as trés eras:

e A era “Imperial”, de 1826 a 1890, na qual o valor central seria a limitagdo dos gastos
publicos a liquidez do tesouro. Nesta era em que o controle nunca chegou a ser

implementado as discussdes cingiam-se ao momento do controle, se a priori ou a



127
posteriori. A idéia da necessidade de independéncia ou autonomia do controle ndo

aparece de forma significativa como logica secundaria.

e A era de “Registro Prévio”, de 1890 a 1967, na qual o valor central seria a disciplina em
relacdo a autorizacdo orcamentaria. A idéia de autonomia foi formalizada no inicio da
era porém ocupou posicao de ldgica secundaria de forma semelhante ao que Meyer et
al.(1997, p.154) denominam desacoplamento (decoupling), principalmente em

periodos caracterizados por regimes de exceg¢ao.

e A era de “Controle Externo”, de 1967 a 2007, na qual o valor central envolve a
legalidade dos gastos e a autonomia do controle. Com a cria¢do do controle interno no
inicio do periodo, pela primeira vez comega-se a utilizar a expressdo “controle
externo” e a canalizar recursos relevantes para sua implementacdo, dando posi¢do de
destaque a logica da autonomia que havia sido relegada a segundo plano desde 1890.
Como ldégica secundéria, desenvolveram-se as idéias relacionadas a legitimidade e
economicidade dos atos administrativos e do combate a corrup¢do. De uma
perspectiva organizacional, caracteriza a formalizagdo do que Weick (1976) qualifica

como acoplamento flexivel ou frouxo (loosely coupling) por abolir o registro prévio.

O Quadro 15, sinaliza que a légica predominante, que deu origem ao TCU e que
prevaleceu até 1967, foi a légica de controle prévio de execug¢do or¢amentaria ou de
fiscalizacdo por meio de registro prévio de gastos, cujos mecanismos, principalmente,
relacionados ao poder de veto do Tribunal, sofreram varias mutacdes através dos quatro
periodos que atravessou, durante 76 anos. Essa logica caracterizava as atividades
preponderantes como semi-administrativas, € embora ndo incluisse as empresas estatais; com
o desenvolvimento e crescimento da administragdo publica direta e as autarquias no Brasil
durante esses trés quartos de século, pode-se imaginar, em funcdo do volume e pela
contingéncia dessas atividades, que a drenagem de esforcos e atenc@o, que essas causaram,

provavelmente, provocou a marginalizagdo de outros aspectos importantes do controle.

O Quadro 15, indica ainda que, embora as normas silenciassem, a principio, em relagao
ao controle da administragdo indireta, a partir de 1934 ficou consubstanciado que esta ndo
seria controlada pelo TCU, situagdo que perdurou, de direito, para as autarquias até a
constitui¢do de 1946 e para as empresas publicas e sociedades de economia mista até a Lei
6.223 de 1975 sendo a fiscalizacdo, de direito, sobre essas, finalmente confirmada pela

constituicao de 1988.
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E ilustrado, também no Quadrol5, o fato de que somente na constituicdo de 1967 o

termo “Controle Externo” passa a constar, coincidentemente, quando passa a constar o termo
‘sistemas de controle interno’ e quando cessam as atividades semi-administrativas pelo TCU,

por meio de registro prévio de despesas.

O Banco do Brasil ....é regido pelas regras de direito privado, mas ha um fluxo de
algumas regras de direito publico. Hda também um friccdo entre Banco do Brasil e
TCU no gue diz respeito a sua natureza juridica.....Hd uma clara tendéncia do Banco
do Brasil de realcar a sua natureza juridica de direito privado e do TCU de realcar a
incidéncia das regras de direito publico. Por exemplo, houve uma decisdo do TCU,
que determinou ao Banco do Brasil a instaurac¢do de TCE, em face de um desvio de
recursos feito por um empregado. E o Banco do Brasil disse: “nds ndo instauramos
TCEs, ndo existe essa figura da TCE aqui”. TCE é um instituto de direito puiblico;
entdo, o Banco do Brasil tem mecanismos tem mecanismos proprios para recuperar os
recursos que sdo desviados por gestores; sGo 0s mesmos mecanismos que as empresas
privadas tém. A TCE, essa questdo é uma questdo que ainda ndo foi resolvida, ou
seja, em regra, o TCU ndo mais determina, porque o Supremo, em um primeiro
momento disse  que o TCU ndo deveria determinar as estatais a instaurag¢do de
TCEs; so que o Supremo foi muito além. Disse que o Tribunal nem mesmo deveria
fiscalizar as empresas_estatais e isso foi revertido no Supremo; mas aquela idéia
original do processo ficou, entdo o TCU tem um certo pudor de determinar ao Banco
do Brasil a instaura¢do de TCEs, mas ele instaura, o TCU instaura TCEs quando
percebe irregularidades no dmbito do Banco do Brasil e 0 Banco do Brasil ja ndo
mais argiii essa inexisténcia e essa impossibilidade de se submeter a TCEs. O Banco
do Brasil pode-se perceber, ao longo da evolugdo temporal, que ele se conformou com
o controle externo, ou seja, ha uma percep¢do nas ultimas defesas de que ele jd ndo
fica argiiindo tanto as suas peculiaridades de _entidade de direito privado. (Codigo
EEI])

O que se constata tanto nos exames e analises documentais quanto nas entrevistas de
forma explicita, ¢ a predominancia de uma ldgica institucional, que pressiona por

isomorfismos de mercado, em geral, justificados por argumentos relacionados a eficiéncia.

Entdo é uma cobrangca muito centrada na questdo de retorno de perfil operacional da
empresa, em termos do dinheiro investido pelos acionistas; e isso aumentou, vem
aumentando, cada vez mais, a exigéncia dado os grandes investidores que
acompanham, que em breve terdo acento no conselho de administracdo e irdo, cada
vez mais, cobrar a eficiéncia do Banco do Brasil.(Cédigo 1B2)

A visdo do conselho é uma visdo muito de banco comercial. A cobranca é de resultado
do_banco. Entdo, todos os programas sociais tém que estar ligados ao retorno de
negocio, isso fica muito claro nas reunibes do conselho. Quando vocé vai apresentar
DRS, vocé ja tem que levar os indicadores, ver quanto isso vai dar de retorno e o que
vocé vai conseguir com isso, uma visdo ndo muito diferente do Bradesco e do Itau, até
por conhecer o board de alguns bancos desses.

Entdo, a exigéncia do tesouro, do proprio Ministério da Fazenda, é uma visdo de um
banco comercial, competitivo que tem o seu papel, muitas vezes, de banco de fomento
do governo através de repasse de gerenciamento de algumas verbas de governo, mas
que é remunerado por tarifas, inclusive do tesouro, o tesouro acompanha as verbas
que ficam aqui .e a gente negocia as tarifas por prestagdo de servigos. Entdo existe
como um banco comercial; eu gostaria até que vocé presenciasse uma reunido para
vocé ver o nivel de exigéncia em termos de retorno Vocé tem que saber sobre retorno
sobre o patriménio liquido, retorno de cada investimento. E aprovado um or¢amento
anual de investimento, é cobrado um retorno do orcamento. A cada investimento que é
feito é acompanhado e cobrado o retorno disso. Para isso, existe uma drea de
controladoria que acompanha isso pro conselho (Codigo IB2)
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O exame de documentos secundarios leva a interpretacdo de que a ldgica institucional
prevalente baseia-se em teorizagdes, que presumem cadeias de relagdes de causa e efeito,
entre, por exemplo, a venda de recibos de depositos de acdes (ADRs) no exterior — o que,
diga-se de passagem, requer mudangas isomorficas significativas - ¢ a maior visibilidade do
banco no mercado internacional, a qual por sua vez, presume-se, causaria uma reducdo dos
custos para captar recursos de investidores estrangeiros. Ndo se discute, por exemplo, quais as
possibilidades de notas de risco de crédito (ratings) corporativos do banco virem a ser
superiores as notas de risco de crédito (ratings) soberanos da Republica, condicio em
principio, importante para a reducdo desses custos; ou, ainda, de que forma o isomorfismo
necessario para a melhora das notas de risco de crédito (ratings) impactaria sua capacidade de
atingir seus objetivos societais. Torna-se desnecessario lembrar que as logicas institucionais
dos mercados baseiam-se, em ultima hipotese, na preferéncia keynesiana pela liquidez, o que
leva a necessidade de fungibilizacdo ou comodificagdo, formas caracteristicas de

isomorfismos.

O estudo apresenta no Quadro 16, conjecturas sobre as caracteristicas das logicas
institucionais dos dois fluxos de influéncia institucionais identificados e uma terceira coluna
com o que poderiam ser as caracteristicas de um Controle Externo Substantivo em nivel

Societal exercido pelo Estado

Esquemas Interpretativos sobre o Controle Externo.

Essa logica de mercado, onde o interesse publico poderia, na melhor das
hipdteses, ocupar um espaco marginal, contamina os esquemas interpretativos dos atores
(inclusive dos relevantes) de forma a deslocar (crowd out) a presenga dos conceitos
relacionados ao interesse publico e ao controle externo. Por exemplo, na analise das
entrevistas pode-se constatar com nitidez que a idéia de “Independéncia do Controle”,

manifesta de forma explicita, como conceito genérico, ¢ um valor inquestionavel :

...e existe, é claro, uma mudanga em vista, que esta sendo discutida, no sentido de
ampliar isso com conselheiros independentes ou profissionais em termos de
manutengdo de acompanhamento. (Codigo I1B2)

O Banco Central hoje se apoia muito em auditoria externa e outros tipos de
fiscalizagdo externa, eu diria que a empresa ganha; a otimizacdo dos recursos de quem
tem que fiscalizar ganha, certamente, sem prejuizo da independéncia e de uma
avaliagdo diferenciada dos processos que estdo sob avaliag¢do.(Cédigo IB2).
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No caso do Banco eu acho que a questdo da independéncia, ja ndo é mais uma
questdo discutida: a_independéncia é preservada, o que acho uma das coisas mais

importantes (Codigo IB1),

de lucro

Légicas 2° Fluxo - de Influéncias 1° Fluxo - de Influéncias Recomendacgoes
Institucionais | dos Mercados Financeiros Constitucionais
Sigla CEMFP CELEP CESSE (SSEC)
Logica de Controle Logica de Controle Logica de Controle
Caracteristica Externo de Mercados Externo Legal de Estado Externo Substantivo
Financeiros de Passivos (a posteriori) Societal de Estado
Base Legal Institui¢des de Direito Institui¢des de Direito Institui¢des de Direito
g Privado e soft laws Publico Publico e Privado
F?I.lte. de Notas de Risco de Crédito Legalidade LIl eTesse N Pr.1nc1p1os
Legitimidade Societais
Perspectiva Futuro Passado Passado e Futuro
Temporal
Identidade Ao Empresa Vetor de Governo
Organizacional Empresa Global Orgao’ de Governo e Constituinte do Estado
s Manter-se em condigdes de o Viabilizar objetivos
Missao e Cumprir leis e normas Co e
(s pagar débitos e remunerar societais e politicas
P investidores publicas.
Estrutura de Conselho de Administracio Presidente da Organizagdo CGPAR, Conselho,
Autoridade ¢ Congresso Nacional Presidente, CN
Foco de Liquidez ' Objetivos Societais
~ o . | Enactment de leis e normas. encapsulando os de
Atencio Solvéncia Real e Potencial
Mercado.
Freqiiéncia de Diaria Anual Flexivel
Reproducio Tempo Real Eventual Reativa ¢/ Monitoramento
Pe.r s.pec.t va De Credqres e de Do Tesouro Dos Cidadaos
Privilegiada Investidores
Governanca Corporativa (OCDE) Publica Bubsian i Soc1eta1.
envelopando Corporativa
De Adequacdo ~ Utilitarista Societal
o S De Adequacdo .
Logica/ encapsulando utilitarismo norteado e limitado por
: : , .. encapsulando alguns modos N
Racionalidade de nivel minimo de A principios e valores
ca ) de eficiéncia 7
eficiéncia financeira democraticos.
Estrutura Isomorﬁgmo Mimético e Isomorfismo Isomorfismo Normativo
. Normativo c/crescente . 7
definida por o Coercitivo com Acoplamento Flexivel
regulativacdo
e . . Do cumprimento das leis Da Busca dos Objetivos e
Transparéncia Financeira . S A
De aspectos de eficiéncia Principios Societais
. , , . . , Contribui¢cdo Minima a
Efetividade Liquidez com nivel minimo Legalidade com nivel

minimo de eficiéncia

Objetivos Societais e

Politicas Publicas.

Quadro 16 - Logicas Institucionais

Fonte: Desenvolvido pelo autor.

Nos exames documentais, também, se constata ser subjacente o conceito de
“independéncia de controle”, de forma presumida e implicita, como por exemplo, no

Regimento Interno do Comité de Auditoria do Banco do Brasil e na Resolucdo 3198/2004 do
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Conselho Monetario Nacional, que determina a constituicdo de comités de auditoria as

instituicdes financeiras:

.sdo condicdes basicas para o exercicio de integrante do comité de auditoria:
I — Nas institui¢gdes com a¢des negociadas em bolsa:
a) ndo ser, ou ter sido nos ultimos doze meses:
o diretor da instituigdo ou de suas ligadas;
o funcionario da institui¢cdo ou de suas ligadas;
o responsavel técnico, diretor, gerente, supervisor ou qualquer outro
integrante, com funcdo de geréncia, da equipe envolvida nos
trabalhos de auditoria da instituigdo;

o membro do conselho fiscal da institui¢do ou de suas ligadas;

b) ndo ser conjuge, ou parente em linha reta, em linha colateral e por afinidade, até o
segundo grau das pessoas referidas na alinea “a”, itens 1 e 3;

¢) ndo receber qualquer outro tipo de remuneracdo da institui¢do ou de suas ligadas,
que ndo seja aquela relativa a sua fungéo de integrante do comité de auditoria;

§ 1° Nas instituicdes com agdes negociadas em bolsa e cujo controle seja detido pela
Unido, estados ou Distrito Federal, sdo também condi¢des basicas, além das previstas
no inciso I:

I — ndo ser ocupante de cargo efetivo licenciado no 4mbito dos respectivos governos;

II — ndo ser, ou ter sido nos ultimos doze meses, ocupante de cargo efetivo ou fungdo
no ambito dos respectivos governos.

Art. 14. O comité de auditoria deve reportar-se diretamente ao conselho de
administracdo ou, na sua inexisténcia, a diretoria da instituigdo.

Contudo, o conceito de independéncia ndo ¢ associado ao controle externo pelo TCU,
em relagdo aos trés Poderes da Republica, nos esquemas interpretativos dos atores relevantes
que ndo atuam no TCU, ou seja, ndo ha percep¢do da necessidade de independéncia do
controle externo e, tampouco, de que ele ¢ independente ou autonomo. Isto ¢ evidenciado nos
comentarios sobre “redundancia” do controle, ou seja, prevalece a idéia de que os controles
dos orgdos, da CGU e do TCU sdo redundantes, o que so faz sentido se for ignorada a

independéncia do TCU em relagdo ao executivo, por exemplo:
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As vezes, a redunddncia em termos de avaliagdo é muito positiva porque nos
permite identificar eventuais fragilidades, que passam por uma camada ou outra, isso

é um lado da moeda. (Codigo IB2)

Os orgdos de controle deviam ter um auxilio mituo, se apoiarem uns nos outros, para
ndo haver tanto retrabalho. Ainda existe retrabalho. Os recursos na drea de
fiscalizagdo publica poderiam ser melhor aproveitados ainda ha um desperdicio nisso.

(Codigo IC1)

Outros exemplos de deslocamento (crowd out):

O exame documental do conjunto de relatdrios, referentes ao exercicio encerrado em
31.12.2006, constituido de Relatério da Administracdo, Demonstragdes Contabeis, Parecer
dos Auditores Independentes, Resumo do Relatério do Comité de Auditoria, Parecer do
Conselho Fiscal, Manifestacdo do Conselho de Administragdo e Relatério de Sustentabilidade,
publicados pelo Banco do Brasil em 27.02.2007 (Banco do Brasil, 2007) ocupando 20 paginas
“tamanho jornal”, constatou que o Controle Externo, ao qual essa sociedade de economia
mista estd submetido, sequer ¢ mencionado; também, ndo foram identificados quaisquer
elementos que pudessem ser interpretados como mencionando o Controle Externo de forma

implicita.

O exame documental do relatério da agéncia de classificagdo de créditos (ratings)
Standard & Poors, emitido em 10 de Abril de 2006, e que estabeleceu as notas de risco de
crédito (ratings), tanto locais como internacionais, do Banco do Brasil, permitiu constatar que
o Controle Externo, assim como qualquer impacto que este possa produzir sobre o Banco do
Brasil, sdo totalmente ignorados; ndo foi identificada qualquer mencdo direta ou indireta,

explicita ou implicita.

O exame documental do relatorio da agéncia de classificacdo de riscos de crédito
Standard & Poors, emitido em 06 de Abril de 2007, estabelecendo as notas de risco de crédito
(ratings) soberano para a Republica Federativa do Brasil, que inclui considera¢des sobre a
informalidade da independéncia do Banco Central; constatou a auséncia de qualquer mencdo

direta ou indireta, implicita ou explicita referente ao Controle Externo e seus impactos.

A Questio de Modelo de Controle Externo

Meyer et al. (1997), a partir de estudos empiricos, constataram que:

Primeiro: ’atores’ construidos contemporaneamente, inclusive Estados-nacdo,
organizam-se ¢ legitimam-se rotineiramente em termos de modelos (mundiais)
universalisticos. Segundo: esses modelos sdo onipresentes em nivel mundial, com
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consideravel dose de consenso sobre a natureza e valor de certos assuntos.
Terceiro, os modelos baseiam-se em pleitos de aplicabilidade mundial
universal......Modelos _alternativos, inclusive quaisquer _estruturas _tradicionais
existentes, tem pouca legitimidade. As corretas formas modernas sdo altamente
desenvolvidas e articuladas com elaboradas justificativas ‘racionalizadas’. Modelos
locais ou particularisticos encontram dificuldades para competir com essas

legitimagdes

As constatagdes de Meyer et al. (1997) refletem-se na tipologia de legitimidades de
Suchman (1995) da seguinte forma:

Neste caso (de legitimidade estrutural ou categdrica), as audiéncias véem a
organizag¢do como valiosa e digna de apoio porque suas caracteristicas estruturais a
posicionam em uma categoria taxondémica favorecida.(SUCHMAN, 1995).

A estrutura de controle externo adotada pelo Estado brasileiro, por meio de um

colegiado com poder de san¢do e autonomia em relacdo aos trés poderes, sugere ser superior,

de uma perspectiva axiologica democratica (CHICAN, 1998, FIEDLER, 2003), quando

comparada aos modelos, como os anglo-saxdes, de controladorias subordinadas ao congresso.

Contudo, o fato de o TCU ser uma das poucas excegdes ao modelo de controladoria nas

Américas, o que o torna diferente das chamadas Entidades Fiscalizadoras Superiores mais

populares, conhecidas e presentes na midia mundial, reduz-lhe, de forma significativa, a

possibilidade de desfrutar de legitimidade estrutural (SUCHMAN, 1995) ou categorica

(ZUCKER, 1987)

No fundo o constituinte de oitenta e oito, quis que o TCU fosse um ser
amalgamado, com caracteristicas formais dos tribunais de contas e algo das
controladorias do modelo anglo-saxdo. Mas isso é uma coisa cultural, isso
ndo vai se fixar em pouco tempo ndo, isso é uma coisa de longo
prazo,....... nos damos muito mais énfase ao controle de conformidade do que
aos operaciondis......... as entidades fiscalizadoras do mundo anglo-saxdo nao
estdo nem ai com conformidade, elas estdo muito mais preocupadas com
resultados, com o desempenho operacional dos orgdos e entidades. Essa
visdo de atividade fiscalizadora atrelada a legalidade, uma visdo de
aplicagdo do direito, ou seja, de tentativa de verificagdo da corregdo juridica
dos atos é uma coisa tipicamente do tribunal de contas latino, que sofreu uma
radicaliza¢do no modelo do TCU, ou seja, aqui a gente pratica uma quase
Jurisdi¢do. Porque, a gente analisa se uma ato é licito ou ilicito, esse é o
nosso foco fundamental, e a nossa atividade é substitutiva do Poder
Judicidario, nos temos todas as caracteristicas do Poder Judicidrio. Entdo a
gente percebe, no mundo que talvez o Brasil seja aquele que concentra essa
visdo de controle juridico de forma mais intensa, mais forte. (Codigo EEI).

Assim, a posicdo do TCU como defensor e difusor de uma logica institucional que

privilegie o interesse publico, de uma perspectiva institucionalista, fica enfraquecida. “a

raridade da forma implica sérios problemas de legitimidade” (neste caso cognitiva), quanto a

este ponto Scott (2001, p.119) junta-se a Meyer et al. (1997)
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Portanto, em fungdo, inclusive do volume de recursos que o segundo fluxo de

influéncias institucionais, o dos mercados financeiros internacionais, mobiliza, verifica-se
tendéncia ao deslocamento (crowd ouf) da logica do CELEP- Controle Externo Legal de
Estado pela logica do CEMFP- Controle Externo de Mercados Financeiros Internacionais,
principalmente de Passivos, inclusive com a regulativacdo local de elementos dessa ultima
logica, a qual, aliada ao desenvolvimento do RSC — Responsabilidade Social Corporativa
(CSR-Corporate Social Responsibility), provoca deslocamento (crowd out) total das
possibilidades de desenvolvimento do CESSE — Controle Externo Substantivo Societal de
Estado, que partindo do CELEP ¢ uma das poucas possibilidades de um controles efetivo das

empresas estatais que representam parcela substancial dos ativos da Unido.
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5.  CONCLUSAO ¢e RECOMENDACOES

A presente dissertagdo teve como objetivo identificar fluxos de influéncias
institucionais nas relagdes de controle externo entre o Tribunal de Contas da Unido e as

institui¢des financeiras federais Banco do Brasil e Banco Central do Brasil.

Foram identificados dois fluxos principais de influéncias institucionais nessas relagdes:
o primeiro atuando de forma direta por meio do pilar regulativo denominado de fluxo de
influéncias institucionais ‘“constitucionais” e o segundo atuando indiretamente pelo pilar
normativo que denominado fluxo de influéncias institucionais dos mercados financeiros

internacionais.

Pesquisas e andlises documentais secundarias e arquivicas permitiram ao estudo
selecionar dois conjuntos de evidéncias: o primeiro socialmente construido em nivel societal e
constituido pelo conteudo da Constituicdo Federal de 1988, nos artigos que tratam do Controle
Externo, aplicavel as organizagdes objeto. E o segundo socialmente construido em nivel
(inter)organizacional, constituido pelos processos autuados no TCU, nos quais Banco do Brasil
e Banco Central constam como jurisdicionados. Foram identificados 1097 processos, no

periodo de 1992 a meados de Maio de 2007.

A caracterizagdo das relacdes identificadas observou os trés desafios de delineamentos
de pesquisa institucional, considerados centrais por Schneiberg e Clemens (2006): primeiro,
capturar a influéncia de fatores de ordem superior sobre entidades de nivel inferior; segundo,
identificar mecanismos institucionais especificos; e, terceiro, analisar coeréncia e

heterogeneidade.

O primeiro desafio — capturar a influéncia de fatores de ordem superior sobre entidades
de nivel inferior - foi tratado por andlise cruzada dos dois conjuntos de evidéncias, a qual
sugeriu a necessidade de categorizagdo empirica dos 1085 processos, que foram agrupados em
nove categorias, o que permitiu um segundo nivel de andlise, que, por sua vez, revela um alto
grau de conformidade a influéncia descendente, particularmente, nas categorias que envolvem

iniciativa dos jurisdicionados. Para Schneiberg e Clemens (2006), essa demonstragdo de
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associacdo, através de niveis de andlise, € suficiente para satisfazer delineamentos

canodnicos de pesquisa institucional.

O segundo desafio - identificar mecanismos especificos que ajudem a explicar o alto
grau de conformidade - foi abordado, primeiramente, por meio de andlise documental
secundaria, com corrobora¢do por meio de entrevistas. Foram identificados mecanismos dos
tipos que, segundo Scott (2001), seriam requeridos para efetividade no pilar regulativo. O
estudo ndo adjudicou entre mecanismos e, também, ndo ignorou conflagcdes desses, € 0s
ilustrou pela utilizag@o parcial de versdao simplificada do método de andlise institucional por
teias — MECAIT - que reconhecendo a multidimensionalidade das instituicdes e a
observabilidade dos portadores institucionais, utiliza-os como forma de analisar, inter alia, o
que Zelditch (2001) considera o principal mecanismo mediador entre estrutura e agdo - a

legitimagdo - que, como mecanismo, auxiliaria todos os demais processos sociais.

A andlise institucional das evidéncias, realizada, permite ao presente estudo concluir
que as relagdes entre TCU e Banco Central e TCU e Banco do Brasil caracterizam-se pela
eficacia das influéncias institucionais descendentes dos aspectos do controle externo, contidos
na Constitui¢do Federal de 1988 sobre as organizacdes Banco Central do Brasil e Banco do

Brasil, no pilar regulativo.

O terceiro desafio - analisar coeréncia e heterogeneidade - foi enfrentado com dose
superior de imersdo/cristalizagdo sobre andlise documental primaria dos dados arquivicos,
secundaria de outros documentos e interpretacdo das entrevistas, o que permitiu qualificar
ainda mais as relagdes e identificar o que Schneiberg e Clemens (2005) denominariam “evento
raro”, neste caso, classificado na tipologia de respostas estratégicas de Oliver (1991), como
Desafiar na tatica Contestar a partir do qual foi possivel explorar aspectos da poténcia do
segundo fluxo de influéncias institucionais, provenientes dos mercados financeiros

internacionais

O principal e mais abrangente achado foi o conflito ndo equacionado entre logicas
institucionais, resultando, inter alia, na auséncia de defini¢@o clara de objetivos societais para o
Banco do Brasil e, consequentemente, na impossibilidade de andlise e monitoramento pela
sociedade e pelo Controle Externo de Estado desses objetivos, os quais seriam necessarios para

justificar a existéncia da organizacdo como entidade publica.
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O segundo achado, conseqiiéncia do primeiro, foi uma clara tendéncia ao

deslocamento de objetivos organizacionais societais, gerado, principalmente, pela busca de
legitimidade no mercado financeiro do lado de passivos, o que estabelece privilégio do

interesse publico secundario em detrimento do interesse publico primario.

O estudo nio identificou, no caso do Banco do Brasil, a existéncia nos mecanismos de
governanga de dispositivos capazes de monitorar o papel societal da organizagdo, garantindo o
equilibrio entre demandas de mercado e demandas societais ¢ impedindo o deslocamento de

objetivos (goal displacement).

O estudo constatou desconhecimento e equivocos na percep¢do dos principais atores
entrevistados externos ao TCU em relacdo ao papel societal do controle externo e de sua
posi¢do na arquitetura do Estado brasileiro, o que parece ser mais um indicio do baixo grau de
teorizagdo (GREENWOOD et al. 2002 ¢ SCOTT, 2001) no que concerne ao controle externo
societal e de Estado, principalmente, nos aspectos que se relacionam com organizagdes

estratégicas e de intercambio do Estado com o mercado.

Outro achado de extrema relevancia, foi a auséncia de uma teorizacdo, que
possibilitasse definicdes minimamente claras a respeito do Controle Externo de Estado no que
transcenda a estrito controle de legalidade, principalmente, de seus principios e regras
norteadores. Esse fato parece dificultar, se ndo impedir, o entendimento do Controle Externo
como canal entre organizagdes e sociedade, dificultando, também, o desenvolvimento de seus
conceitos, tolhendo-lhe a flexibilidade para adaptar-se a novas realidades e barrando a
legitimidade cognitiva por compreensibilidade, particularmente, no que diz respeito a sua

aplicacdo a empresas publicas e sociedades de economia mista.

Recomendacdes

Em Gooding (1996), Barry, Harding, Pateman, Weingast, Elkin, Offe, Rose-

Ackerman e Gooding nos lembravam que:

Paralelamente, a questdo de quais instituicdes desenhariamos se fossemos comegar
partindo de zero, estdio as questdes pragmadticas de qual a melhor maneira de irmos
daqui até ali: de nossas instituigdes atuais para novas e revitalizadas institui¢des.

Portanto, de uma perspectiva normativa, varias sugestdes, em nivel operacional e de

gestdo, podem e poderdo ser derivadas ndo apenas deste estudo, bem como de sua base e de seu
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“pordao” de dados. Um exemplo seriam sugestdes referentes ao desenvolvimento de

critérios e métodos para utilizagdo dos trabalhos das auditorias independentes e auditorias
internas pelo controle externo. Contudo, orientado por norteadores axioldgicos como os de
Mark et al.(2000): democracia, aprimoramento social e assisténcia a constru¢do de sentido, e
pela busca de parcimoénia cientifica, o trabalho deu prioridade e procurou cingir-se a aspectos
considerados estratégicos para a administrag¢do publica e de maior relevancia societal. Portanto,

recomenda-se:

a) A realizacdo de estudos para teorizacdo inicial, relacionada a regulamentagdo do Estatuto
das Empresas Publicas e Sociedades de Economia Mista previsto no artigo 173 da Constitui¢ao

Federal, que incluam, inter alia, os seguintes itens:

e Desenvolvimento de conceitos e critérios basicos que permitam constituir mecanismos
de estabelecimento, revisdao e gatilho de objetivos e metas societais minimos, para os
diferentes tipos de empresas publicas e sociedades de economia mista;

e Desenvolvimento de metodologias para tradug¢do de objetivos societais em objetivos e
metas organizacionais, atravessando portanto as fronteiras entre niveis de analise e
afirmando com clareza os respectivos pressupostos de visdo de mundo (world view)
(Alford;Friedland, 1985).

e Discussdo e desenvolvimento de tipologia e/ou categorizacdo de empresas publicas e
sociedades de economia mista, que levem em consideracdo e especifiquem os riscos
societais e da Unido, inclusive o risco de controlador;

e Desenvolvimento de mecanismos de governanca, que garantam a harmonizac¢do e o
equilibrio entre orientag@o societal e orientacdo para o mercado, entre interesse publico
primario e interesse publico secundario;

e Discussdo de arranjos alternativos de participag¢do de atores nos processos;

e Desenvolvimento de mecanismos viaveis ¢ adequados de controle das empresas
publicas e sociedades de economia mista, inclusive de suas fung¢des societais e da
harmonizacdo ¢ do equilibrio entre interesse publico primario e interesse publico

secundario.

b) A realizagdo de estudos que permitam teorizar principios e regras (inclusive juridicos),
especificos para um Controle Externo Substantivo Societal de Estado, que possam, inclusive,

nortear a formulagdo e revisdo de normas, harmonizando mecanismos, principios e institutos
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de direito publico e de direito privado, como primeiro passo em dire¢do a construgdo

institucional (institution building) desse controle. Consultar coluna ‘Recomendac¢des’ do

Quadro 17 - Logicas Institucionais.

¢) A realizagdo de estudos que busquem férmulas de harmonizagdo e conciliagdo entre as
logicas dispares dos dois principais fluxos de influéncias institucionais, nas relacdes de
controle externo entre TCU e Banco do Brasil e TCU e Banco Central: societais regulativas e
de mercado normativo-cognitivas. Sugere-se priorizar férmulas que permitam melhor
aproveitamento, pelo controle externo societal de Estado, dos altos investimentos realizados
pelas organizagdes, em fungdo de pressdes isomorficas e na busca de legitimidade moral e
cognitiva de mercado; e, formulas que permitam o aproveitamento de incentivos normativos,

por mecanismos regulativos como, por exemplo:

e Verificacdo do impacto do controle externo sobre a qualidade do risco e,
conseqiientemente, das notas de risco de crédito (ratings) soberanos do Brasil.

e Verificacdo do impacto do controle externo sobre a qualidade do risco e,
conseqiientemente, dos notas de risco de crédito (ratings) corporativos do Banco do
Brasil.

e Verificacdo do impacto do controle externo sobre as consideragdes nas notas de risco
de crédito (ratings) soberanas do Brasil quanto a ndo independéncia formal do Banco

Central.

Todas essas recomendagdes e sugestdes apresentam o potencial de, direta e/ou
indiretamente contribuirem para o aprimoramento do controle externo de Estado, exercido pelo
TCU e de elevar o grau de legitimidade das trés organizacdes envolvidas no estudo, e poderao
constituir-se em fatores importantes na construcdo institucional de um Controle Externo
Societal de Estado, solidamente sedimentado em uma logica institucional e em uma cultura

nacional democraticas.

Sugestdes de Futuras Pesquisas

e Estudos tedricos e pesquisas empiricas, que permitam identificar em que medida e de
que forma a ldgica institucional que prevalece nos mercados financeiros internacionais
de passivos podera determinar e/ou influenciar as politicas publicas que envolvam

ativos das sociedades de economia mista, supondo-se que essas politicas reflitam uma
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logica societal substantiva e sejam elementos essenciais a legitimidade societal

dessas organizagdes.

Pesquisas empiricas, que permitam especificar os mecanismos de regulativagdo de
elementos e/ou portadores institucionais, ou seja, de transformacdo de elementos do
pilar normativo e/ou cultural-cognitivo em elementos do pilar regulativo no Brasil,
principalmente para casos em que os elementos normativos provenham do que Meyer
et al.(1997) denominam cultura de modelos mundiais “racionalizados” utilizando-se
possivelmente da perspectiva e/ou teoria de representagdo (Enactment) de Weick

(2003, Jennings;Greenwood, 2003).

Pesquisas empiricas, que permitam analisar e identificar atributos e/ou fatores
diferenciadores, em relacdo as empresas publicas e empresas estatais, entre
legitimidade organizacional, relacionada aos aspectos operacionais e ao lado dos
ativos, vis a vis legitimidade organizacional, relacionada aos aspectos financeiros e de

financiamento e ao lado dos passivos.

Pesquisas empiricas que permitam identificar, no Brasil, quais as varidveis atuantes e
hipotetizar seus possiveis comportamentos, nos casos da transformacéo de convengdes
em institui¢des, por suporte de conven¢do cultural paralela, aos moldes do que

propugnava Douglas (1986).

Pesquisas longitudinais referenciadas em institucionalismo histdrico e organizacional
que permitam analisar a evolug@o do TCU desde o século XIX e explicar durabilidade
e mudancas, para melhor entendimento das dindmicas que atuaram na evolugdo do
controle externo no Brasil. Sugere-se, também, considerar a aplicabilidade do

referencial da GCT de Cohen et al. (1972), (OLSEN, 2001 e BENDOR et. al., 2001).

Estudos teodricos e pesquisas empiricas, que suportem o desenvolvimento de critérios
para categorizagdo e eventual tipificagdo e mensuragdo dos atributos de transformagio

L de diferentes portadores institucionais.
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e Estudos tedricos e empiricos, que permitam explorar e desenvolver critérios de

dimensionamento e, possivelmente, mensuragdo de legitimidade de dos processos de

legitimacao, considerando inclusive as propostas de Zelditch (2001).
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