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RESUMO: Este trabalho tem como objetivo compreender o processo de mudanga institucional a partir da
andlise de estudo de caso de uma institui¢do de controle no Brasil, o Tribunal de Contas dos Municipios do
Estado de Goids (TCM-GO). Para isso, realizou-se uma andlise documental do processo da mudanga do
entendimento acerca da forma como os municipios devem fazer o pagamento de débitos previdencidrios e quais
punigdes estdo reservadas para os gestores que descumprem a regra. Para tal, mobilizamos a teoria que versa
sobre mudanga institucional e érgios de controle no Brasil. Identificamos que as mudangas acontecem de forma
enddgena e que diferentes padroes de decisio sio tomados a depender de fatores cognitivos, vinculados aos

membros em posigdes de decisio.
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1 Introdugio

Ao longo dos ultimos anos cresceu o numero de estudos preocupados em compreender o
desenvolvimento institucional das burocracias de controle no Brasil (Lino; Aquino, 2020; Rocha,
Zuccolotto e Teixeira, 2020; Schabbach; Garcia, 2021; Teixeira, 2020). Além da criagdo de canais
participativos, nesse mesmo periodo o Brasil assistiu a um crescimento de érgios responsiveis por
estabelecer o controle sobre a Administragdo Pdblica, configurando o que Filgueiras (2018) chama de
“ecologia das burocracias de controle”. No Brasil, existe uma gama de agéncias responsiveis pelo
controle institucional e da ordem politica, pela fiscalizagao dos representantes eleitos e da burocracia
com responsabilidade deciséria, as quais formam uma densa rede de instituigoes (Schabbach; Garcia,
2021).

Conforme indicam Rocha e Zuccolotto (2017), a Constitui¢do Federal de 1988 (CF/88)
sinalizou um novo marco no que diz respeito a condugio da coisa piblica, o que fez com que algumas
institui¢coes de accountability horizontal vissem suas competéncias ampliadas para o desempenho das
novas fungdes que se faziam necessdrias.

E preciso destacar que, para além de fiscalizar o Governo Federal, a discussio sobre
accountability também se voltou para os entes subnacionais, com destaque para estados e municipios.
Dentre as institui¢des que se interessam em fiscalizar e acompanhar a gestdo publica nesta dimensio,
destacam-se os Tribunais de Contas (TCs), dado que estes gozam de competéncias constitucionais
privativas, independéncia em relagio aos demais 6rgios do Estado e autonomia de atuagio.

Ainda sobre os TCs, Rocha e Zuccolotto (2017) apontam aspectos de resisténcia desses drgaos
aos avangos institucionais, muitos deles advindos de pressdes externas devido as associagbes de
categorias dos préprios TCs, tais como a Associagio dos Membros dos Tribunais de Contas do Brasil
e o Instituto Rui Barbosa, bem como tragos considerdveis de clientelismo e patrimonialismo.
Contudo, argumenta-se que as instituicdes de controle, como os Tribunais de Contas, nio sio
estanques ao longo do tempo, e o desafio de explicar a mudanga no padrio institucional sempre esteve
presente no campo das politicas pablicas. Assim, entende-se que, se por um lado a explicagio do
processo de mudanga institucional se pauta em fatores exdgenos, por outro, o fendmeno pode ser
explicado, também, por fatores enddégenos, em que os elementos causais da mudanga decorrem do
comportamento dos agentes internos as institui¢des quanto ao contexto e as formas institucionais
(Mahoney; Thelen, 2009).

No presente artigo propomos o estudo do Tribunal de Contas dos Municipios de Goids a fim
de compreender o processo de mudanga institucional de um aspecto especifico, relativo ao
entendimento acerca da gestio contdbil dos seus municipios. A estratégia de pesquisa concentra-se em
um estudo de caso com base em andlise documental. A temdtica da mudanga endégena estd no centro
dos debates dos estudos institucionais. A contribui¢io do presente estudo ¢ langar luz & questio de que

as organiza¢des nio sio blocos monoliticos, mas compostas por grupos/facgées que defendem
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determinados pontos de vista. A intera¢io entre esses grupos internos as instituigdes e a forma como
estes se relacionam com outros, externos a mesma, pode ser um fator explicativo de mudanga
institucional. Escolheu-se a referida dimensio de estudo pela disponibilidade de dados documentais e
pela relevincia do objeto empirico dado. O desenho de estudo adotado permite identificar que as
divergéncias entre os setores internos das organizagdes podem ser um importante fator de mudanga
institucional.

Aprofundaremos a andlise em torno das controvérsias contidas no processo de controle dos
gestores municipais no que concerne i gestio dos parcelamentos de dividas previdencidrias, a
responsabilizagio desses gestores, bem quanto aos valores a eles imputados sobre os juros, multas e
atualiza¢io monetdria referentes a essas dividas. A anilise proposta se soma a outros estudos existentes

(Nunes, Marcelino e Silva., 2019; Viegas ez al., 2022), os quais também se preocuparam em entender a

mudanga institucional dentro de uma institui¢io de controle.

1.1 Atores e desenho institucional do TCM-GO

Os Tribunais de Contas, no plano institucional e burocritico, configuram-se como 6rgios
auxiliares dos poderes legislativos, os quais atuam no controle e fiscalizagio externa das agdes dos
poderes executivos. As formas de controle sio de cardter administrativo-procedimental, as quais
acentuam o predominio da caracteristica burocrdtica, bem como refor¢am o papel republicano do
drgio frente aos outros poderes (Rocha; Zuccolotto e Teixeira, 2020). Cabe frisar que os Tribunais de
Contas (TCs) surgiram no pafs no perfodo de transicio entre a Monarquia e a Republica, cujas
competéncias foram reforcadas e ampliadas a partir da Constitui¢do Federal de 1988 e da Lei de
Responsabilidade Fiscal (LRF) (Loureiro; Teixeira; Moraes, 2009).

Atualmente, existem no Brasil 33 Tribunais de Contas. Desse total, 27 sio Tribunais de Contas
do Estado (TCEs), destinados aos entes subnacionais e ao Distrito Federal; 3 sio Tribunais de Contas
dos Municipios (TCM:s), dedicados apenas aos entes locais de seus respectivos estados: o TCM-Bahia,
0 TCM-Goids e o TCM-Par4, havendo outro 6rgio para o respectivo governo estadual; 2 de Capitais:
TCM-SP e TCM-RJ; e 1 Tribunal de Contas da Unido (TCU), para o ente federal. Nesta pesquisa,
observamos um estudo de caso especifico: o Tribunal de Contas dos Municipios do Estado de Goids
(doravante, TCM-GO), a fim de discutir sobre a mudanga institucional da dimensio do entendimento
do 6rgio em relagdo a forma como os municipios realizam pagamentos previdencidrios.

A forma como os membros do TCM-GO ¢ recrutada merece destaque, visto que serd a partir
da atuagio desses agentes que se desenvolverd a atuagdo do referido 6rgio de controle. Conforme
apontam Loureiro, Teixeira e Moraes (2009), existe uma correspondéncia entre o nivel da federagio
em que atuam os dirigentes dos Tribunais de Contas e a carreira politica exercida, predominantemente,
no perfodo anterior 4 nomeagio. Mesmo que a CF/88 tenha promovido mudangas na forma de
nomeagao desses agentes, reduzindo a possibilidade de indicagio de correligiondrios politicos préximos

aos 70 anos (a fim de obter aposentadoria integral), ainda hd, segundo os autores, um percentual
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elevado de ex-vereadores ou politicos com carreira local nos tribunais municipais, de politicos com
proje¢io estadual nos tribunais estaduais ¢, no TCU, de nomeados que tiveram proje¢do nacional,
como deputados federais ou senadores. Nesse contexto, a temdtica do recrutamento dos dirigentes ¢
relevante quando o assunto ¢ discutir a mudanga dessas institui¢des de controle ao longo do tempo. A
seguir, nos debrugaremos no tema.

No caso especifico do nosso estudo, os Conselheiros do TCM-GO sio escolhidos da seguinte
forma: trés pelo Governador do Estado, com aprovagio da Assembleia Legislativa, sendo o primeiro
deles de livre escolha e os outros dois alternadamente entre Auditores e membros do Ministério
Pablico junto ao Tribunal, os quais serdo indicados em lista triplice pelo Tribunal Pleno, segundo os
critérios de antiguidade e merecimento; e os outros quatro, que irio compor o Tribunal Pleno, serdo
escolhidos pela Assembleia Legislativa do Estado de Goids.

Em relagdo ao organograma do TCM-GO, ¢ preciso apontar a figura do Ministério Publico de
Contas, que tem em sua missio a guarda da lei e a fiscalizagdo de sua execugio, além de outras fun¢des
estabelecidas no Regimento Interno, como a de promover a defesa da ordem juridica, requerendo,
perante ao Tribunal de Contas dos Municipios, as medidas de interesse da Justi¢a, da Administragio e
do Erdrio, e comparecer as sessdes do Tribunal e dizer de direito, verbalmente ou por escrito, em todos
os assuntos sujeitos a decisao do Tribunal, sendo obrigatdria sua audiéncia nos processos de tomada
ou prestagio de contas concernentes a0s atos de admissio de pessoal, contratos convénios e concessdes
de aposentadorias e pensdes (TCM-GO, s.d.).

O Ministério Pablico de Contas é composto por 4 Procuradores de Contas, nomeados pelo
Governador do Estado, entre brasileiros, bacharéis em Direito, aprovados em concurso publico de
provas e titulos, realizado e homologado pelo Tribunal, observada a ordem de classificagio. O
Ministério Publico, junto ao Tribunal, tem como 6rgio a Procuradoria Geral de Contas e por chefe o
Procurador-Geral, que serd nomeado pelo Governador, dentre os Procuradores de Contas e

integrantes da carreira, para exercer o mandato de dois anos, indicados em lista triplice pelo Plendrio

do Tribunal, permitida uma recondug¢io (TCM-GO, s.d).

1.2 Mudanga institucional e sua pertinéncia para andlise dos drgios de controle

As instituicdes sio objetos de estudo muito valorizados no campo da andlise das politicas
publicas no Brasil. Vistas, no primeiro momento, como algo estanque, elas passaram a ser percebidas
também como objetos que sofrem mudangas gradativas ao longo do tempo. Nesse caso, o tema da
mudanga institucional tem se constituido como elemento crucial do policy studies no Brasil
contemporineo (Lima ez al., 2020). Desde os anos 1950, as institui¢des exercem um papel primordial
na andlise das politicas pablicas, principalmente na forma com que influenciam os resultados de
politicas e a¢des de governo. De modo geral, as institui¢des representam as regras do jogo, podendo elas

serem formais ou informais.
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A ideia inicial de observar o aspecto da incrementalidade na mudanga institucional filia-se s
ideias de Lindblom (1959). Segundo o autor, mudangas bruscas acarretam em altos custos
institucionais dada a incerteza que provocam entre os atores politicos. Contudo, mudangas
incrementais valorizam o conhecimento acumulado e buscam assentar os interesses dos atores de forma
gradual ao longo do processo, sem o custo da incerteza proveniente de uma ruptura institucional.

Paul Pierson (2004) contribui para o campo ao trazer novos elementos teéricos para a andlise
da mudanga institucional. A mudanga institucional ¢ objeto de reflexdo no campo da andlise das
politicas publicas. Contudo, hd distintas formas de abordar o processo. Conforme indica Pierson
(2004), a dependéncia de trajetéria ¢ uma das principais vias explicativas para andlise de mudanga
institucional. Além disso, o autor reserva atengio especial ao papel dos atores politicos e das ideias na
medida que estes conseguem influenciar o jogo politico, quando significam problemas e desenham
solucdes. Pierson (2004) também reconhece que fatores exdgenos, ou seja, aqueles que se originam fora
das institui¢des em anilise, também desempenham um papel importante na mudanga institucional.
Fatores exdgenos podem incluir eventos, crises, pressOes internacionais, mudangas tecnolo’gicas, entre
outros. Esses fatores podem criar oportunidades ou desafios que afetam o funcionamento e a trajetdria
das institui¢des.

O aspecto que merece destaque para o presente estudo reside na ideia de conjunturas criticas e
choques exdgenos e na forma que eles funcionam como varidvel causal da mudanga. Assim, crises
externas podem favorecer o enfraquecimento do arranjo institucional existente e, com isso, propiciar
um cendrio proficuo a novas estratégias de engajamento e mudanga.

Complementando a teoria de Pierson (2004), a proposta de Mahoney e Thelen (2009)
promove um novo olhar a explica¢do do processo de mudanga institucional quanto 4 pauta de fatores
enddgenos, argumentando que elementos explicativos da mudanga derivam também do
comportamento dos agentes sociais internos as institui¢des, além do contexto externo. Conforme
indicam Mahoney e Thelen (2009), as institui¢des ndo sio necessariamente estiveis, estando sempre
sujeitas as mudangas. Os agentes atuam internamente nas institui¢des para modificé-las, importando,
nesse caso, 0 modo como o contexto politico define as suas estratégias. Um ponto importante da teoria
proposta ¢ o papel voltado 2 ambiguidade. Mahoney e Thelen(2009) argumentam que a ambiguidade
¢ uma caracteristica comum das institui¢des e pode ser uma fonte de mudanga institucional. Assume-
se que as instituigdes sio frequentemente ambl’guas em seus objetivos, fungc')es € mecanismos, o que
permite a interpretagio e a contestagio por parte dos atores. Essa ambiguidade pode levar a disputas e
negociagOes que, por sua vez, podem resultar em mudangas institucionais. Nesse sentido, os interesses
dos atores, seus recursos e capacidade de mobiliza¢gio podem fazer com que haja mudanga
institucional. Assim, a mudanga seria explicada pela a¢do dos atores, em resposta 4 ambiguidade e as
oportunidades que surgem.

Nesse sentido, o olhar dentro desse contexto se volta para as estratégias dos agentes sociais e
suas habilidades. Assim, conforme indicam os autores, compreender as estratégias dos agentes significa

compreender duas dimensdes: (1) se o poder de veto dos envolvidos no processo de mudanga ¢ forte

Revista Agenda Politica, v. 11, n. 1, p. 120-140, jan.-abr. 2023 m———  s———



125

ou fraco; (2) o grau de discricionariedade dos agentes para interpretar regras e procedimentos e aplicd-
los.

Conforme apontam Mahoney e Thelen (2009), os fatores endégenos sio aqueles que se
originam dentro do sistema institucional em estudo. Eles incluem interesses dos atores envolvidos
(podem ser individuos, grupos ou mesmo organizagdes); capacidades, recursos de poder alocados;
normas, trajetoria, valores e ideias presentes na institui¢ao; conflitose aliangas entre os atores e facgées
internas.

E preciso ressaltar que, na teoria de Mahoney e Thelen (2009), a mudanga institucional é
entendida como um processo complexo no qual fatores endégenos e exégenos interagem. E preciso,
ainda, levar em consideragio fatores como permeabilidade institucional (Silva; Oliveira, 2011), ou seja,
os mecanismos que permitem o trinsito de atores sociais para dentro e fora da institui¢o. Apesar dessa
dimensio nio estar clara na teoria institucional, ¢ preciso té-la em mente no processo de andlise de um
processo de mudanga.

Nesse trabalho, adotamos a premissa definida por Mahoney e Thelen (2009) e refor¢ada no
Brasil pelos estudos de Nunes, Marcelino e Silva (2019) e Filgueiras e Lui (2022) de que a for¢a motriz
da mudanga incremental nio ¢ necessariamente exdgena, mas decorrente das relagdes de poder entre
os agentes sociais. Essas relagoes sio frutos de aprendizados institucionais, conflitos de poder em torno
da reinterpretagio das regras do jogo. Ainda que as institui¢des representem regras que perduram ao
longo do tempo, garantir a continuidade/descontinuidade delas requer apoio politico. Podemos
também sinalizar que as institui¢des sio suscetiveis a troca de atores sociais em posi¢des de comando e
controle, o que também gera possibilidade de mudanga e reinterpretagio das regras do jogo postas.

Conforme indicam Nunes, Marcelino e Silva. (2019), embora as institui¢des representem
compromissos duradouros, garantir a continuidade das mesmas requer a mobilizagio continua de
apoio politico e, desse modo, se as dinimicas de coalizio mudam, as institui¢des podem ser contestadas
e tornam-se vulnerdveis a mudangas. Hd também dinimicas de resisténcias a novas regras que podem
ser colocadas. Caso o grupo que interpreta as regras seja dominante, esse pode fazer com que as mesmas
funcionem de acordo com suas preferéncias. Contudo, caso haja dissonincias e conflitos entre grupos
internos a organizagdo, o resultado pode ser ambiguo. Os aspectos cognitivos e as interpretagdes que
os atores sociais ddo as regras se tornam elementos explicativos para a mudanga institucional.

A proposta de Mahoney e Thelen (2009) fornece conceitos taxondmicos para a compreensio
do processo histérico de mudanga institucional. Os atores reforcam que as mudangas nio acontecem
apenas pela via legislativa e em momentos de crise, mas em longos periodos de estabilidade politica e
organizacional, pela via interpretativa. Vdrios estudos discutem como combinagdes de politicas, como
institui¢oes, evoluem ao longo do tempo através de cinco modos de mudanga: estratificagdo, drift,
conversio, substitui¢io e exaustdo (Filgueiras; Lui, 2023; Mahoney; Thelen, 2009; Van Geet,
Lenferink e Leendertse. 2019). Virios estudos empiricos mostram que os projetos de politicas
geralmente evoluem por meio de uma combinagio desses modos (Lima, Aguiar e Lui, 2021; Rosa;
Lima, 2022).
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A estratificagdo (layering) envolve o processo de adicionar objetivos e/ou instrumentos sem
substituir ou ajustar os elementos de design existentes. Consequentemente, as combinagdes de politicas
geralmente se desenvolvem em configuragdes cada vez mais complexas de elementos que sio baseados
em vérios entendimentos conceituais. O drift descreve uma situagao em que os objetivos da politica
mudam, sem alterar os instrumentos para implementd-los (Capano; Howlett, 2020). A conversio
refere-se a uma situagdo em que um instrumento existente ¢ usado de forma diferente em resposta as
metas alteradas (Mahoney; Thelen, 2008). A substitui¢cio ocorre quando novos elementos do desenho
institucional sio deliberadamente colocados no lugar dos antigos, o que pode acontecer de forma
abrupta ou gradual, dependendo da rigidez dos elementos existentes (Streeck; Thelen, 2005). As
iniciativas de substitui¢do sio muitas vezes impedidas por elementos do desenho que j4 estio em vigor
e que criaram dependéncia de trajetdria (Peters, 2018). Finalmente, a exaustio refere-se a um processo
de colapso ou desvanecimento em vez de uma mudanga real. Howlett e Rayner (2013) argumentam
que o ultimo conceito, exaustio, pode ser usado para descrever situagdes em que elementos de design
mais antigos sio prejudicados porque nio funcionam satisfatoriamente a luz de elementos de politicas
mais recentes.

O foco do presente estudo é contribuir com a agenda de pesquisas voltadas 3 mudanga
institucional e sua aplica¢do ao estudo das burocracias de controle no Brasil. Conforme apontam
Nunes, Marcelino e Silva (2019), o modelo de Mahoney e Thelen (2009) discute acerca da
possibilidade de mudanga incremental, usualmente deixada de lado na maioria das andlises
institucionalistas (socioldgica, de escolha racional e histérica). Nessas abordagens, o foco de andlise ¢ a
mudanga radical por choques exdgenos que rompem a inércia da continuidade de institui¢oes
dependentes de trajetdrias e ndo por mudangas internas as préprias ordens institucionais, sobretudo
provocadas pelos atores.

Para tal, o presente estudo busca entender a mudanga gerada, no 4mbito do TCM-GO, na
gestdo dos parcelamentos e responsabilizagdo dos gestores quanto aos valores imputados sobre os juros,
multas e atualizagdo monetdria dos valores referentes. Argumenta-se que o processo pelo qual ocorre a
mudanga importa para compreendermos a mesma.

Durante o processo de mudanga pode haver debates e confrontos entre os atores sociais, bem
como espagos de concertagio e de busca por entendimento. Os dados apresentados mostram um
elemento novo em relagio 4 teoria. Houve duas mudangas incrementais em um curto periodo de
tempo, mudangas essas provocadas por setores diferentes do mesmo 6rgao. Esse fato faz com que o
presente estudo de caso tenha potencial para contribuir com o campo de pesquisa que se dedica ao

tema da mudanca institucional.
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2 Metodologia

Para esta pesquisa, langamos mio da metodologia de estudo de caso (Yin, 2001). Conforme
indicam Sdtyro e D’Albuquerque (2020), um estudo de caso ¢ de grande utilidade para compreender
fendmenos sociais complexos, 0s quais demandam uma investigagdo que preserve suas caracteristicas
holisticas e desvende os processos e mecanismos significativos, separando-os de um grande conjunto
de fatores e processos secunddrios ao processo central da anilise.

No primeiro semestre de 2022, solicitou-se a0 TCM-GO os documentos relativos 4 mudanga
da jurisprudéncia quanto aos créditos previdencidrios dos municipios. A partir da disponibilidade dos
documentos, foi construida uma linha do tempo de forma a acompanhar a evolugio da controvérsia,
os argumentos langados e as deliberagoes oriundas a partir do caso. Nesse sentido, realizou-se uma
andlise do conteddo do documento, orientado pelas categorias analiticas: vetores da mudanga,
ambiguidade das institui¢oes e fatores contextuais.

Vetores de mudanga: referem-se aos atores envolvidos no processo de transformagio
institucional, os quais podem incluir individuos, organizagdes, grupos sociais e politicos. Nesse caso,
além de identificd-los, ¢ importante entender como esses atores influenciam o processo de mudanga e
qual ¢ o seu grau de poder e influéncia na estrutura institucional.

Grau de ambiguidade institucional: trata-se da compreensio de como a ambiguidade das regras
e normas institucionais afeta a mudanga. Entende-se que a ambiguidade pode criar oportunidades para
que os atores reinterpretem e modifiquem as regras do jogo, levando a mudangas graduais ou mesmo
radicais. Esse processo também se relaciona com a distribui¢io de poder dentro da organizagio.

Fatores contextuais: sio aqueles cujas andlises podem moldar a mudanga institucional, como
as condi¢des socioecondmicas, politicas e culturais. Esses fatores podem influenciar a disposi¢io e a
capacidade dos atores de promover mudangas, bem como afetar a trajetéria e o ritmo das mudangas.

Para a construgio do desenho do presente estudo, observou-se duas importantes pesquisas. A
primeira foi o estudo conduzido por Nunes, Marcelino e Silva. (2022), que investiga as diferentes
interpretagdes atribuidas a Lei de Responsabilidade Fiscal ao longo dos 19 anos desde sua
implementagio. Considerando o papel dessa norma como reguladora da gestio fiscal em todo o pais,
Os autores argumentam que uma parcela significativa da aplicagdo da Lei nos 4mbitos regional e local
¢ de responsabilidade dos Tribunais de Contas Estaduais e Municipais. Desse modo, para compreender
as mudangas incrementais na legislagdo, os pesquisadores adotaram o modelo tedrico de mudanga
institucional proposto por Mahoney e Thelen (2009), coletando evidéncias por meio de questiondrios.
O estudo conduzido oferece uma abordagem para explicar como essas mudangas evoluem ao longo do
tempo, contudo, depende da coleta primdria de dados e da disponibilidade dos atores em colaborar
com a pesquisa.

A outra pesquisa fundamental a este estudo € a realizada por Viegas e a/. (2022), que aborda o
impacto das mudangas no espago formal de atua¢io do Ministério Pablico (MP) desde 1989, tanto na

institui¢do como em seus membros. O estudo emprega métodos como estatistica descritiva e andlise de
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contetdo das leis e seus topicos nos periodos de 1989 a 2002 e de 2003 a 2016. Esses intervalos de
tempo englobam dois contextos politico-ideoldgicos distintos. Identifica-se que tanto o estudo de
Nunes, Marcelino e Silva (2019) quanto o estudo de Viegas e 4/. (2022) estio preocupados com
mudangas macroestruturais que aconteceram em um amplo conjunto de instituigoes ao longo de
décadas. O presente artigo oferece uma perspectiva mais focalizada, que permite ganhar em
profundidade.

A presente investigagio propde um olhar mais atento a dinimica de um 6rgio de controle
especifico, observando nio a sua correspondéncia com mudangas politicas estruturais do pafs, como
faz o estudo de Viegas ez a/. (2022), mas langando um olhar sobre a forma pela qual os atores politicos
inseridos nas institui¢oes fazem uso das regras e se aproveitam de ambiguidades a fim de promover seus
interesses. No caso em tela, o TCM-GO configura-se como objeto de estudo principal em que se visa
compreender a mudanga institucional em uma determinada organizagdo a partir das etapas de
defini¢do do problema e escolha da unidade-caso, quais sejam: as resolugdes, acérdios e processos a
respeito de como os municipios devem lidar com seus respectivos débitos previdencidrios.

Além disso, para a execug¢do desse estudo foram utilizados dados provenientes da pesquisa
documental. Eis que utilizamos fontes de pesquisa de natureza diversa, disponibilizadas, em sua
maioria, no site do TCM-GO, que dispde de diversos documentos publicos em formato digital, como

Resolugdes, Instru¢des Normativas, Acérdios, entre outros (TCM-GO, s.d.).

3 A origem do conflito: ambiguidade e vetores da mudanga institucional

As mudangas na forma de atuagio do TCM-GO, investigadas neste artigo, ocorreram ao longo
do espago temporal entre 2010 € 2015. O passo inicial se deu por meio de uma representagio feita pelo
Ministério Pablico de Contas no sentido de determinar providéncias a fim de uniformizar a
jurisprudéncia do Tribunal de Contas dos Municipios do Estado de Goids. Tratava-se de uma
controvérsia apresentada pelo Ministério Publico de Contas ao TCM-GO através do processo n°
16591/2010, autuado em 13 de agosto de 2010, relativa a forma como este realizava o julgamento das
contas municipais no que tange a temdtica dos repasses devidos aos respectivos fundos previdencidrios
municipais.

Os fatos que motivaram tal manifestagio ocorreram por for¢a de duas decisdes divergentes a
temdtica do parcelamento previdencidrio. A primeira diz respeito a decisio proferida pelo ac6rdio ne
01798/2010, oriunda do processo n® 17615/2009, cuja decisio se refere ao Embargo de Declaragio
manifestado pelo municipio de Planaltina para solicitar aprovagio das contas do gestor a época
referente ao Balancete de dezembro de 2004, em que teve suas contas julgadas como regulares,

reformando assim a decisio anterior (que era pela rejei¢io) contida no Acérdio ne 00871/09.
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[¢] importante observar que esta Casa tem acatado o Termo de Confissio e Parcelamento de
Débitos Previdencidrios como instrumento hébil a0 saneamento da irregularidade alusiva ao
nio repasse de contribui¢des.

[...] entendimento que leva esta RELATORIA a opinar pelo provimento dos presentes
Embargos, bem assim, pela REGULARIDADE das contas neles tratadas (grifos no original)
(TCM-GO. TCM-GO, 2009, p. 7).

Em sentido oposto, no julgamento do processo n® 03200/2010 do Municipio de
Vicentindpolis, por for¢a do Acérdio ne 03762/2010, negou-se provimento ao recurso ordindrio e
manteve-se o julgamento pelas irregularidades das contas reexaminadas em face da falha apontada pelo

gestor requerente, ou seja, do parcelamento de débitos previdencidrios.

Em regra, a confissio e o parcelamento nio exime o gestor da responsabilidade pelo
descumprimento da lei. Nos casos onde toda a divida assumida e parcelada era da gestdo que
negociou a divida, e a negociagio foi feita no tltimo ano de mandato do Prefeito, as contas
devem ser julgadas irregulares, uma vez que houve descumprimento da LRF (TCM-GO,
2010, p.3).

Cabe ressaltar que a aprovagio ou reprovagio de Contas e Balancetes ¢ parte de uma das
atribui¢oes dos Conselheiros dos Tribunais de Contas. As sangdes derivadas sio aplicdveis a figura dos
gestores publicos, representados nas figuras dos prefeitos ou nomeados para gerirem outros fundos
municipais, como o Fundo Municipal de Satide ou Fundo Municipal de Educagio. Assim, aos gestores
municipais hd a incumbéncia de realizar os repasses de obrigacdes constitucionais, de modo que o
eventual descumprimento imputa a eles, enquanto pessoas fisicas, as multas e demais san¢des previstas.

Do ponto de vista pritico, o conflito girava em torno do fato de que em um conjunto de
municipios goianos os gestores municipais nio depositavam os valores referentes as contribui¢oes
previdencidrias dos funciondrios. A primeira decisdo, vinculada ao municipio de Planaltina, conforme
apontado pela auditoria, evidenciou que nio foram recolhidos e repassados integralmente as
obrigagdes patronais, ou seja, a parte do ente em relagdo a contribuigio sobre as remunerages de sua
folha de pagamento dos servidores efetivos (concursados) junto ao Regime Préprio de Previdéncia
Social (RPPS), comumente conhecidos como Fundos Previdencidrios Municipais. Outro ponto
destacado no mesmo caso se refere ao Termo de Confissio de Dividas, ou seja, o parcelamento de
débito junto ao RPPS. Em ambas as situagdes houve inadimpléncia e parcelamento da divida por parte
dos gestores municipais. O parecer final do TCM-GO foi pela aprovagio da situa¢io em Planaltina a
despeito dos problemas identificados. Enquanto isso, a decisio do municipio de Vicentindpolis,
também apontado pela auditoria, veio em sentido oposto, pela falta de cumprimento com as
obrigacdes previdencidrias, tendo seu parecer pela rejeigio das contas.

Este posicionamento divergente, por consequéncia, provocou efeitos de inseguranga juridica

perante os gestores, uma vez que a defini¢do de realizar ou ndo parcelamentos deveria ser inerente ao
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poder discriciondrio dos gestores, mediante andlise de oportunidade e conveniéncia da administragao.
Esse imbroéglio, por divergéncia de posicionamento, foi o estopim para a proposigdo da representagio
do Ministério Publico de Contas acima mencionada. Assim, ficou evidenciado pelo documento
apresentado pela Procuradoria do Tribunal, em 2010, que era imprescindivel a uniformizag¢io da
jurisprudéncia do TCM-GO, tendo em vista a existéncia de decisdes contemporineas em sentidos
completamente opostos. O objetivo maior da presente representagio foi garantir coeréncia nas decisoes
desta corte de contas, privilegiando, dessa forma, a seguranga juridica.

De tal modo, pela relevincia da propositura, no dia 16 de agosto de 2010, através do despacho
ne 2253/2010, a presidéncia do Tribunal de Contas dos Municipios de Goids, encaminhou os autos
ao Coordenador da Auditoria de Contas Mensais de Gestdo, departamento este responsivel pelos
pareceres de cunho técnico que subsidiam as anélises dos conselheiros. A Coordenadoria de Contas de
Gestdo ¢ um departamento que faz a andlise das contas de maneira técnica dos atos (por meio de
balancetes), levando em consideragio se os atos administrativos dos prefeitos, estes exercendo a fungio
de gestor, estdo de acordo com as normas legais.

Em resposta, no dia 30 de agosto de 2010, por meio do Despacho n° 1526/2010, a Auditoria
de Contas Mensais em Gestdo prestou informagdes que sempre tem adotado o entendimento
consolidado no Grupo Técnico, o qual postula que o parcelamento nio exime o gestor da
responsabilidade pelo descumprimento da lei e as contas devem ser julgadas irregulares. Ou seja, na
prética prevalecia o entendimento dado ao municipio de Vicentindpolis no ano anterior.

Ainda em face dessa manifestagdo, o gabinete da presidéncia encaminhou os autos ao Grupo
Técnico para estudo da matéria. Por meio do Oficio ne 001/11, de 08 de fevereiro de 2011, o Grupo
Técnico manteve seu entendimento sobre o assunto ji consolidado na Ata de 31 de maio de 2007. Em
suma, a regularizacio previdencidria mediante parcelamento da divida dentro do mandato do prefeito
gera a regularidade das contas. Caso o parcelamento ultrapasse o mandato, regulariza-se a situago do
municipio, mas nio afasta a responsabilizagio do prefeito causador da divida. Nesse mesmo
documento de 2007, entendeu-se ainda que, por ocasiio do parcelamento de dividas do Regime
Préprio de Previdéncia Social (RPPS) e/ou Regime Geral de Previdéncia Social (RGPS), deve ser
responsabilidade do gestor causador do atraso, mediante imputagio de débito, o valor correspondente
aos juros e multas pelo atraso do recolhimento. Ou seja, esse entendimento de 2007, retificado em
2011, penaliza diretamente a pessoa do gestor municipal pelos juros e encargos do parcelamento dos
débitos.

Em 31 de agosto de 2012, o Procurador Geral do referido Tribunal de Contas manifestou-se
por meio do Oficio ne 120/2012/PGC, pela possibilidade de incluir o processo de unificagio de
jurisprudéncia na pauta de julgamento do Tribunal Pleno, haja vista que o mesmo se encontrava sem
nenhuma movimentagio nos ultimos 18 meses, ou seja, desde a data de 23/03/2011. E interessante
observar a relativa demora que o TCM teve no sentido de unificar a jurisprudéncia.

No dia 08 de outubro de 2012, o Grupo Técnico encaminhou excerto da Ata de reunido do

dia 03 de outubro de 2012, refor¢ando as manifesta¢oes anteriores (relativa ao parecer de 2007 e 2011,
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citados anteriormente) e colocando adendos, em especial em relagdo aos parcelamentos das obrigagdes
previdencidrias com referéncia aos débitos oriundos da prépria gestao e que terd sido concluida dentro
da mesma gestdo, ou seja, o prefeito que parcelar seus proprios débitos e fizer o pagamento dentro da
propria gestdo deverd ser responsabilizado com a imputagio de débitos dos encargos decorrentes1. Por
sua vez, na manifestagdo do Acérdio ne 03364/2011, da Segunda Cimara do Tribunal de Contas dos
Municipios do Estado de Goids, a Secretaria de Contas Mensais e Gestdo, por meio do Certificado n®
0049/2011, f1s.92/104, se manifestou no sentido de considerar as irregularidades das contas,
evidenciando que a contribui¢do patronal ¢ de despesa do ente publico empregador e deve ser
empenhada e inscrita contabilmente de acordo com o ano de competéncia. A regra geral ¢ que juros e
multas ndo devem ser arcados pela administra¢io publica. Na pritica, a decisdo apontava que os valores
relativos aos débitos previdencidrios foram “maquiados” contabilmente, uma vez que os débitos
previdencidrios nio estariam contabilizados como “restos a pagar” do municipio de Planaltina. Nesse
caso, a decisio ia no sentido de julgar como improcedente as contas do municipio de Planaltina.

Contudo, apds o novo entendimento no TCM instaurado no Acérdio ne 03364/2011, os
gestores municipais se viram em uma situagdo extremamente desfavordvel, visto que tiveram suas
contas julgadas irregulares pelo TCM-GO. Isso significa, na pritica, que os parcelamentos
previdencidrios seriam objetos de irregularidades no julgamento das contas. Nesse sentido, o Grupo
Técnico do TCM se posicionou separando os parcelamentos em duas situagdes: (i) os que sio feitos
dentro do periodo da prépria gestio referente aos débitos do préprio gestor que nio cumpriu com suas
obrigacdes fiscais; e (ii) dos gestores que herdaram débitos e estes comprometem o bom desempenho
de sua gestio, como também débitos referentes ao Poder Legislativo Municipal. Com isso, o Grupo
Técnico do TCM-GO deliberou na seguinte forma, separando em um parimetro de linha temporal:
se o parcelamento das obrigagdes previdencidrias tiver como base os meses referentes ao préprio
mandato do prefeito, e mesmo que o parcelamento finde dentro de sua gestio, o mesmo deverd ser
responsabilizado com a imputagio de débitos dos encargos decorrentes. Em relagio aos parcelamentos
das obrigag¢bes previdencidrias que tiveram como referéncia periodos anteriores ao seu mandato, e
mesmo que este parcelamento adentre a mandatos posteriores, a decisio indica que nio haverd
responsabilidade ao prefeito.

No caso em andlise, apds 802 (oitocentos e dois) dias culminou a edi¢do da Decisao Normativa
ne 15, de 23 de outubro de 2012, em que o TCM-GO uniformizou o entendimento de que os
parcelamentos que ocorrem dentro do préprio mandato geram a regularizagio das contas. Em situagio
oposta, o gestor deverd ser responsabilizado com a imputagio de débitos dos encargos recorrentes.

Importante observar que, até entdo, o TCM produzia pareceres técnicos sobre o assunto e que a

LE preciso apontar, conforme indicam Gongalves e Camurga (2021), que esse tipo de parcelamento é muito comum entre
os gestores, pois, no final do exercicio financeiro, a arrecadagio tende a ter uma redugio nos tltimos meses do ano, e
geralmente essas obrigacoes previdencidrias nio sio pagas e se langa mio dos parcelamentos para amenizar as despesas a fim
de cumprir com as demais despesas, principalmente com a folha de pessoal e demais repasses constitucionais.
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Decisao Normativa possui uma maior forga vinculativa em relago ao entendimento do érgio, ji que
ela é proveniente da aprovagio do Plendrio, composto por todos os conselheiros do TCM. Destaca-se
que esse entendimento penaliza fortemente os gestores. Na mesma decisao ficou deliberado, em relagio
aos débitos ocorridos por outros gestores € que possam adentrar em mandatos futuros, que nio caberd
responsabilidade ao gestor que o negociou, mas se a negociagao tiver divida de mais de uma gestio, esta
deverd ser analisada com a responsabilidade individualizada do gestor causador da divida.

Na anilise do presente processo de mudancga institucional, identifica-se que o vetor da
mudanga foi um érgio interno a instituigio em tela, e isso se deu precisamente porque estavam diante
do fato de ambiguidade institucional. Esse primeiro movimento de mudanga é bastante coerente com
aproposta de Mahoney e Thelen (2009). Em relagdo 4 taxonomia de mudanga institucional, identifica-

se que houve uma mudanga por substitui¢io (remogio de regras existentes e introdugio de novas).
3.1 A reconfigura¢io da decisio e a mudanga do entendimento institucional

O processo abordado nio se findou com a decisio estabelecida em outubro de 2012. No dia
30 de margo de 2015, por meio de memorando n® 12/2015, a presidéncia do TCM-GO solicitou
reabertura do referido processo.

Aqui vemos outra mudanga institucional, mas provocada por um setor diferente do anterior,
agora por meio de seu presidente, nio por um 6rgio técnico. No caso em tela, o questionamento a ser
abordado na presente minuta ¢ a consolidagio do entendimento do Tribunal quanto 4 regularidade
ou nio da gestao nos casos em que ocorre parcelamento de contribui¢oes previdencidrias ao RGPS e
RPPS. Oriunda dessa manifestagdo feita pela Presidéncia da Casa, o entio Conselheiro Relator relatou
e colocou em votagdo a Decisio Normativa n® 004/2015, que altera a Decisio Normativa n®
0015/2012, em sessio plendria onde foi aprovada no dia 27 de maio de 2015.

Passa-se agora a andlise sobre as mudangas ocorridas nessa nova Decisio Normativa e qual seria
o novo posicionamento do Tribunal perante a regularidade das contas de gestio nos casos em que os
gestores fazem a confissio de débitos, sejam estes junto a0 RGPS ou ao RPPS.

Primeiramente, se reafirmou o entendimento de que a regulariza¢io previdencidria mediante
parcelamento da divida, cujo termo final ocorra dentro do mandato do prefeito, gera a regularidade
das contas; também reafirmou-se o entendimento relativo aos casos em que o parcelamento das
obrigacdes previdencidrias tem como referéncia as competéncias de outros mandatos, mesmo que este
parcelamento adentre o mandato dos préximos prefeitos, ocasido a qual nio caberd responsabilidade
do gestor que realizou tal parcelamento. A mudanga em relagio a antiga normativa refere-se ao fato de
que, agora, nao mais haverd imputagio dos valores de juros e multas a figura do gestor publico (no
caso, o/a prefeito/a). Nesse sentido, o parcelamento dos débitos previdencidrios nio acarretaria mais
reprovagio das contas do gestor.

A primeira mudanga significativa na nova decisio normativa veio na questio dos

parcelamentos que ultrapassem o mandato. Na decisdo antiga era afirmativo que os parcelamentos que
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adentrassem os mandatos posteriores, ou seja, que deixassem divida para os préximos gestores, a andlise
destas contas seria com o parecer pela irregularidade. Nessa nova decisio, o posicionamento mudou
no sentido que o parcelamento, mesmo que ultrapasse o mandato, regulariza a situagdo do municipio,
mas nio afasta a responsabilizagdo do causador da divida. Ou seja, o prefeito que fizer parcelamento
que venha a adentrar em outros mandatos conseguird regularizar a situagio do ente perante os regimes
de previdéncia, sejam estes do Regime Geral de Previdéncia Social (agenciado pelo INSS - Instituto
Nacional do Seguro Social) ou Regime Préprio de Previdéncia Social (RPPS). Todavia, quanto a
andlise das contas, poderd acarretar na irregularidade. Note-se que, na primeira decisio estava explicito
quanto a irregularidade, e, agora, a redagio fala que pode acarretar na irregularidade, salvo
demonstrada for¢a maior ou grave queda de arrecadagdo. Nesse sentido, identifica-se que o novo
entendimento permite que os gestores parcelem o pagamento de débitos previdencidrios a longo prazo
sem o prejuizo de ter a conta rejeitada.

Em relagdo aos parcelamentos de dividas das gestoes de mandatos anteriores, ficou decidido
que, independentemente dos critérios estabelecidos nos dispositivos anteriores, os parcelamentos de
débitos previdencidrios deverio ser avaliados diante do conjunto de irregularidades verificadas no caso
concreto. Nesse sentido, o prefeito que assumiu um mandato e a divida anterior jd estava dada, pode
aderir a novas formas de parcelamentos sem responsabiliza¢io de novas atualiza¢des monetdrias da
divida e sem risco de ter as contas rejeitadas pelo TCM em fungio do parcelamento.

Quanto aos juros e multas decorrentes dos parcelamentos, estas s6 podem ensejar débito nos
casos de parcelamento em desacordo com os critérios estabelecidos nos dispositivos anteriores,
devendo ser analisados caso a caso os fatos e as circunstincias que acarretaram a incidéncia dos encargos
e, desde que seja possivel, identificar e individualizar a responsabilidade do gestor que deu causa ao
atraso.

Em suma, a nova decisio de 2015 definiu que parcelamentos feitos e pagos pelo mesmo gestor
geram a regularidade das contas, do mesmo modo que parcelamentos de dividas de gestoes anteriores
que adentrem novas gestdes nio responsabilizardo o gestor que deu inicio a regularizagio e as negociou.
Entendeu-se, nesse sentido, que a divida ¢ do municipio e a responsabilidade é do gestor inadimplente
que deu causa a divida e ndo do gestor que assumiu a negociagio e assinou o Termo de Confissio de
Divida, dando origem ao parcelamento. Assim, os efeitos sobre o gestor municipal que realiza o
parcelamento vio além da questio de pagar ou ndo pagar tais débitos com juros e corregdes.

Desse modo, o Tribunal decidiu que a andlise serd feita avaliando todo o conjunto de
irregularidades, nio apenas o gestor que aderiu ao parcelamento e quando o mesmo terminou. A partir
da promulgagio do entendimento serd considerado uma visio macro dos fatos e suas circunstincias,
levando sempre em consideragio os principios constitucionais da razoabilidade e proporcionalidade.

A nova posi¢ao do Tribunal buscou segregar as responsabilidades e os responséveis pela divida
parcelada, como também analisar cada caso de forma individual, percebendo quando, quem e de que

forma foram realizados tais parcelamentos.
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Analisando a segunda mudanga institucional, identifica-se que o vetor de mudanga mudou em
relagdo 4 primeira ocasido. Se na primeira o vetor foi um érgao técnico (Procuradoria de Contas), na
segunda foi o érgio que possui mais contato com os gestores publicos municipais (alvos das
consequéncias das decisoes) — a alta cipula de conselheiros e presidéncia do Tribunal. A mudanga do
vetor fez com que, por exemplo, o processo fosse feito de forma mais célere.

E importante ressaltar que, na ocasido em que a iniciativa partiu de um membro do préprio
6rgao de controle (Procuradoria de Contas), ficou clara a forma do processamento dos dados pelos
departamentos, como também a dinimica da andlise de tal provocagio. No primeiro caso, a
interferéncia feita com base nas préprias decisoes divergentes do tribunal teve seu trimite bem mais
moroso e passando por diversos departamentos. Contudo, no segundo processo estudado, originado
dos préprios conselheiros em 2015, por meio de uma minuta da presidéncia da corte, todo o trimite
ocorreu entre os gabinetes dos conselheiros com uma aprovagio mais célere. Ou seja, as mudangas
tiveram origens e celeridades processuais distintas, a depender do 6rgio que provocou.

Do ponto de vista analitico, identifica-se que a mudanga concernente ao entendimento do
TCM-GO foi originada, inicialmente, pela prépria procuradoria do 6rgio, reforgando a tese de que a
mudanga institucional pode ocorrer por for¢as endégenas a organiza¢io, dado que regras ambiguas
tendem a aumentar pontos de conflitos entre os agentes.

A segunda mudanga ocorrida no ano de 2015 também foi aprovada por um érgio interno ao
Tribunal, no caso, a alta cipula dos conselheiros e presidéncia do érgao. Como a segunda decisio
visava amenizar as penalidades que recaiam sobre os atores politicos e a mesma foi tomada de modo
muito mais célere se comparado a primeira, depreende-se que o TCM ¢ um 6rgio que possui alta
permeabilidade, ou seja, o 6rgdo permite que atores externos influenciem os atores sociais internos a
instituigdo. Dessa forma, ambas as mudangas institucionais se deveram a fatores endégenos, contudo,
o vetor da segunda mudanga pode ser mais permedvel aos interesses externos do que o vetor que
originou a primeira. Além disso, nio se pode afirmar que havia ambiguidade institucional quando foi
feita a segunda decisao, mas conflitos e resisténcias & ordem vigente.

Segundo Nunes, Marcelino e Silva (2019), garantir a continuidade dos compromissos
acordados internamente as institui¢des requer a mobilizagio continua de apoio politico. No caso da
primeira mudanga na institui¢do, depreende-se que houve um conjunto de resisténcias ao invés de
apoio politico, dado que foi deflagrada uma segunda tentativa de mudanga institucional, esta menos
dura em relagio 4 penalizagio dos gestores municipais. Conforme afirmado por Filgueiras (2018), os
6rgaos de controle ganharam intensa visibilidade nos anos recentes no Brasil, contudo, ainda ¢
necessirio entender de que forma os mesmos tomam suas decisoes. Parece claro que os fatores
cognitivos importam muito na forma como os atores situados na gestio desses 6rgios entendem as
regras e constroem estratégias de controle da administra¢io publica.

Os documentos analisados nio permitem identificar as visdes de mundo e as relagdes dos
membros do TCM-GO com os demais atores politicos, tal como os prefeitos, o governador do estado

e a Assembleia Legislativa. Conforme apontam Loureiro, Teixeira ¢ Moraes. (2009), os 6rgios
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decisores dos Tribunais de Contas no Brasil sio compostos por politicos com trajetdria estadual e, por
isso, atentos as demandas de seus correligiondrios. Nesse sentido, pode-se descrever que as altas cipulas
(Presidéncia e conselheiros) dos TCMs sio permedveis aos fatores externos ao 6rgio. Portanto, quando
a mudanga institucional parte desse drgao, pode-se consideri-la como endégena (dado que partiu de
um drgio interno a institui¢do), mas também exdgena, dado o seu cardter de permeabilidade.
Contudo, futuros estudos poderio se dedicar a entender de que forma os fatores cognitivos e
as relagdes politicas influenciam na tomada de decisao dos Tribunais de Contas quando estes estao

formulando as regras que terdo impacto sobre a administra¢io publica.

4 Conclusao

Mahoney e Thelen (2009) contribuem de forma significativa ao campo de estudos sobre
andlise institucional a0 chamarem atengo ao fato de que a forga motriz da mudanga incremental nio
¢ necessariamente exdgena, mas pode ser decorrente das relagoes de poder entre os agentes sociais.

A partir da pesquisa realizada, identificou-se que a mudanga institucional relativa a
consolidagio do entendimento dos parcelamentos previdencidrios foi realizada de forma enddgena, a
partir da identificagdo de falhas e inconsisténcias dos préprios atores sociais. Em relagdo a taxonomia
das mudangas propostas por Mahoney e Thelen (2009), e discutida em outros estudos como de
Filgueiras e Lui (2022) e Van Geet, Lenferink e Leendertse (2019), identifica-se que hd uma ideia de
drift, ou seja, descreve uma situagio em que os objetivos da politica mudam, sem alterar os
instrumentos para implementa-los. Os fatores que causaram o segundo drzfz, em 2015, ainda precisam
ser mais bem identificados.

Importantes dimensoes escaparam a andlise feita e constituem limitagoes da pesquisa. Uma
delas ¢ o aspecto relacional dos prefeitos junto ao Tribunal para que este tome decisdes favordveis aos
seus interesses. Para isso, contudo, seria necessiria uma pesquisa que buscasse dados além dos
documentais utilizados nesta pesquisa, tal como entrevistas e observagio participante de reunides entre
os agentes sociais em questdo. Futuros estudos poderio se preocupar com essa dimensio analitica.

Por fim, ressaltamos que essa pesquisa avanga no entendimento da mudanga institucional,
observando um aspecto cognitivo da mudanga, ou seja, de que forma os érgaos de controle constroem
entendimentos acerca da forma como a gestdo publica atua. Observou-se que esses entendimentos nio
sio estanques, mas sujeitos 4 constante mudanca. O préprio processo dessa mudanga pode ser

acelerado ou lento, a depender do interesse dos atores sociais na situagao em questio.
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mem MNMorals; Andrade; Lui. Mudanca institucional em instituicoes de controle: o caso do Tribunal
de Contas dos municipios de Goids

Institutional change in institutions of control:
the case of the Court of Auditors the of municipalities of Goids

ABSTRACT: This work aims to understand the process of institutional change from the analysis of a case
study of a control institution in Brazil, the Court of Auditors of the Municipalities of the State of Goids (TCM-
GO). For this, a documental analysis of the change process was carried out, which must understand the
approach of the way in which social security municipalities and what are the punishments reserved for managers
who do not comply with the rule. To this end, we mobilize the theory that deals with institutional change and
control bodies in Brazil. We identified how endogenously different changes and changes became dependent on
cognitive factors, linked to the members they represented in decision-making places.

KEYWORDS: control bodies; institutional change; audit office; endogenous change.

Cambio institucional en instituciones de control:
el caso del Tribunal de Cuentas de los municipios de Goids

RESUMEN: Este trabajo tiene como objetivo comprender el proceso de cambio institucional a partir del
andlisis de un estudio de caso de una institucién de control en Brasil, el Tribunal de Cuentas de los Municipios
del Estado de Goids (TCM-GO). Para ello, se realiz6 un andlisis documental del proceso de cambio, centrindose
en cémo los municipios abordan la seguridad social y cudles son las sanciones reservadas para los administradores
que no cumplen con las normas. En este andlisis, aplicamos la teorfa que aborda el cambio institucional y los
organismos de control en Brasil. Identificamos cémo los cambios se volvieron enddgenamente diferentes y
dependientes de factores cognitivos, que estaban relacionados con los miembros que tenfan representacién en
los procesos de toma de decisiones.

PALABRAS CLAVE: 6rganos de control; cambio institucional; Tribunal de Cuentas; cambio endégeno.
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