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Resumo

Nome: JAIME, D.C.M.S. A atuacédo do Tribunal de Contas do Estado do Piaui para o
cumprimento da Lei de Responsabilidade Fiscal: uma analise das prestagdes de contas.
2015. 120 f. Dissertacdo de Mestrado — Centro de Ciéncias Humanas e Letras — Curso de
Ciéncia Politica. Universidade Federal do Piaui. Teresina, 2015.

A Lei de Responsabilidade Fiscal nasceu com o intuito de manter forte a maquina publica,
livre de um acumulo de dividas, exigindo que o gestor publico tenha uma acéo planejada, de
modo que haja um equilibrio entre receitas e despesas das contas publicas. Tudo isso fez parte
de um plano de estabilidade fiscal que, por consequéncia, trouxe o efeito moral de impedir
que o capital publico se confundisse com o patriménio privado e o0 povo sofresse privacoes
sociais indevidas. Assim, regras de responsabilidade publica foram criadas sob os pilares de
uma gestdo com equilibrio fiscal, planejamento e transparéncia dos atos publicos. Todas essas
informagdes chegam anualmente aos Tribunais de Contas, no formato de prestagéo de contas
dentro de prazos fixados em lei especifica e, na auséncia desta, tais prazos sdo fixados pela
Constituicdo Federal. Nestes relatdrios anuais constard todo o plano orcamentario municipal
que deve ser cumprido fielmente, e a partir destes dados o Tribunal de Contas verificara a
execucao orcamentaria bem como outros atos que importam na transparéncia, planejamento e
publicidade dos atos publicos, a sua conclusao sera pela reprovacdo, aprovacdo com ressalva
ou aprovacao de contas. O objetivo geral deste trabalho foi fazer o levantamento de quais
varidveis levariam a rejeicdo das contas publicas municipais pelo TCE-PI, tomando como
base os pilares da LRF. Para isso, tivemos como objeto de estudo as prestaces de contas
julgadas em 2011, especificamente 92 Municipios com processos transitados em julgado.
Foram realizadas analises descritivas, regressdo logistica e coeficiente de concordancia de
kappa. Como resultado das contas de gestédo analisadas, 52,2% foram consideradas irregulares
e somente 3,3% foram consideradas inteiramente regulares, enquanto 44,4% tiveram
ressalvas. Esses dados revelaram as imensas falhas de planejamento na gestdo publica
municipal do Piaui. No caso das contas de governo, 35,6% foram reprovadas e 5,6% foram
inteiramente aprovadas, e a maioria, 58,9%, foram aprovadas com ressalva. Neste ultimo
caso, apesar dos percentuais serem mais positivos que nas contas de gestdo, o numero de
contas reprovadas ainda foi elevado. Foi constatada ainda a existéncia de divergéncia nos
critérios de julgamento de contas entre MP e conselheiros, mostrando que ndo ha
uniformidade em suas decis@es, indicando que cada prestacdo de contas é analisada de forma
particular e subjetiva. A partir de tais resultados foi possivel concluir que ndo ha um padrao
especifico que leve a aprovacgdo das contas publicas dos Municipios, mas certamente existem
determinados fatores que aumentam a possibilidade de reprovacao de contas.

Palavras-Chaves: Federalismo. Responsabilidade Fiscal. Tribunal de Contas



Abstract

The Fiscal Responsibility Law was born in order to strong keep public administration free
from an accumulation of debts, demanding that public managers have a planned action so that
there is a balance between revenue and expenditure of public accounts, all this was part a
fiscal stability plan that consequently brought the moral effect of preventing the public capital
is confused with the private equity and the people suffer undue social deprivation. Thus,
public liability rules have been created under the pillars of management with fiscal balance,
planning and transparency of public acts. All this information come annually to the Audit
Courts, the accountability format within deadlines set out in specific legislation and, in the
absence of such deadlines are set by the Federal Constitution. These annual reports will
include the entire municipal budget plan that must be fulfilled faithfully, and from this data
the Court of Auditors verify the budget execution as well as other acts that matter in
transparency, planning and advertising of public events, its conclusion will be the reproach ,
with the exception approval or approval of accounts. The aim of this study was to identify
which variables would lead to the rejection of the municipal public accounts by the ECA (PI),
based on the pillars of SRT. For this, they were taken as study object the rendering of
accounts judged in 2011, specifically 92 municipalities with cases carried over in
julgado.Foram performed descriptive analysis, logistic regression and kappa concordance
coefficient. As a result of the analyzed management accounts, 52.2% were considered
irregular and only 3.3% were entirely regular and 44.4% had caveats. These data revealed the
huge design flaws in municipal public administration of Piaui. In the case of government bills
were rejected 35.6% and 5.6% were fully approved, the majority, 58.9% were approved with
reservations. In the latter case, although the percentages were more positive than in the
management accounts, the number of disapproved accounts was still high. It was also verified
the existence of divergence in the judging criteria of accounts between MP and councilors,
showing that there is no uniformity in their decisions, indicating that each account is analyzed
in a particular way and subjectively. From these results it was concluded that there is no
specific pattern leading to approval of the public accounts of the municipalities, but certainly
there are certain factors that increase the possibility of failure accounts.

Keyword: Federalism. Fiscal Responsibility. Court of Auditors
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1 INTRODUCAO

Uma administragdo publica responsavel, ou seja, planejada, equilibrada e transparente,
ndo é algo gque se consegue por sorte ou surge naturalmente para um gestor publico, tampouco
se conseguira através de mudancas de partidos politicos na lideranga do governo. Na verdade,
para se alcangar a responsabilidade publica é necessaria uma imposicdo legal, carregada de
punicdes rigorosas, que consiga enxergar e responsabilizar integralmente o governante
irresponsavel.

No Brasil essa cultura da responsabilidade fiscal na gestdo publica é algo realmente
novo, principalmente se remontarmos a época da colonizacdo e formacao politica do Estado
brasileiro, periodo tomado por um forte patrimonialismo. Os administradores de entdo nédo
tinham nenhuma preocupacéo em tratar as riquezas do pais como sendo um bem publico, pelo
contrario, o estamento burocratico da época comandava, supervisionava 0s negdcios como se
privados fossem, quando na verdade eram negdcios publicos. Este foi o ponto de partida da
organizacgdo da administracdo publica no Brasil, e, embora nesse momento ainda néo tivesse
uma estrutura politico-administrativa bem definida, uma vez que o Brasil era colénia de
Portugal, os resquicios dessa irresponsabilidade se propagaram para o futuro (NUNES, 2008).

Para que o Brasil caminhasse organizado seguindo seus proprios interesses era
necessario proclamar a independéncia, ocorrida em 1822, e dois anos depois o Brasil era
constitucionalmente reconhecido como um Estado unitario, pois, apesar de ser dividido em
provincias, funcionava, na verdade, como unidade administrativa Unica, cuja forma de
governo era uma Monarquia Parlamentar. Mas esse nao foi 0 modelo politico-administrativo
que perdurou no Brasil, pois um golpe militar, chefiado por Deodoro da Fonseca, em 1889,
transformou a Monarquia Parlamentar em uma Republica Federativa (BASTOS, 2002).

Somente com a Constituicdo de 1891 foi implantado no Brasil o Federalismo,
seguindo o modelo norte-americano. Partia-se da ideia de que a forma de Estado liderada por
representacdo soberana federal (Unido), criada a partir da cessdo da soberania de cada ente
autbnomo, uniria mais 0s entes autbnomos, tornando-os mais fortes contra qualquer tipo de
ameaca externa (CANOTILHO, 1998).

No Brasil, esse modelo de Estado respeitou as premissas basicas de formacdo do

Estado federal, mas com as devidas adaptacdes, considerando a divisdo politico-geografica
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existente. Junto dessa nova forma de Estado nascia uma nova forma de governo, a Republica.
A escolha do lider do executivo passava a ser feita pela populagdo ou por seus representantes.
Foi alterado, também, o sistema de governo: o Brasil deixou de ser uma Monarquia,
parlamentarista, e passou a ser presidencialista, acarretando mudancas na relacdo com o
legislativo.

As mudangas constitucionais levaram a uma sucessdo de modelos de gestdo publica no
Brasil que, paulatinamente, foram mudando o conceito de administragdo publica, mas sempre
deixando presente o clientelismo e o consequente patrimonialismo na acdo dos gestores
publicos, mesmo porque o simples fato de transformar o Brasil em uma Federagdo nédo
indicava que imediatamente os entes autdnomos passassem a trabalhar de forma cooperativa,
pelo contrario, a Unido foi vista como “pronto-socorro dos Estados”.

Em 1934 a nova Constituicdio manteve a RepuUblica, o Presidencialismo e o
Federalismo, mas aumentou as fungdes da Unido e diminuiu a autonomia dos Estados,
fazendo com que estes ficassem mais dependentes do ente federal tanto para realizar politicas
publicas quanto para solucionar problemas ligados a déficit financeiro. A Constituicdo de
1937 implantou a ditadura, retirou o Federalismo e constituiu o Estado Novo, retirando todo e
qualquer direito anteriormente definido. Uma nova Constituicdo, em 1946, marcou a
redemocratizacdo publica, a volta do federalismo, mas mantendo as mesmas competéncias
constitucionais de 1934, e tudo isso aumentava a forte vinculacdo dos atos dos Estados em
relacdo a Unido (BASTOS, 2002).

Em 1967 foi imposta mais uma nova Constituicdo, que amparava o golpe dado em
1964. O Federalismo era apenas pro-forma, os atos institucionais valiam em todo o territorio
nacional e todas as disposi¢des constitucionais ficaram submissas a interpretacdo dos
ditadores militares. Em 1988 foi promulgada a Constituicdo Cidadd, que restaurou o
federalismo na sua forma mais democratica (BASTOS, 2002).

A partir dessa realidade histérica € possivel constatar que tanto a formacdo
patrimonialista da administracdo publica quanto a forte concentracdo de poderes com a Unido
levaram o Brasil a chamada crise fiscal, pois os gestores das unidades autdnomas nao tinham
uma cultura de administracdo responsavel, uma vez que qualquer problema ligado & politica

publica e deficit orgamentério era resolvido apos ingeréncia da Uni&o.
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A Constituicdo de 1988 foi promulgada e estabeleceu diretrizes orcamentarias visando
disciplinar a administracdo publica, previu inclusive importante legislacdo que tratasse das
financas puablicas, de orcamento e da ordem econdmica e financeira das atividades publicas
em geral. Tal lei foi publicada no ano 2000 e é conhecida como Lei de Responsabilidade
Fiscal. Esse momento de redemocratizacdo foi um importante passo historico que transformou
a organizagdo da maquina publica, pois inseriu a cultura da gestdo responsavel.

Apesar da importancia da Lei de Responsabilidade para uma gestdo responsavel da
maquina publica, ndo se identificou estudos na literatura que pudessem descrever a sua
observancia pelos municipios e, além disso, quais itens (fatores) inobservados contribuiram
para a rejeicdo (reprovacéo/irregularidade) das contas municipais. Com o intuito de preencher
essa lacuna, o presente estudo buscou responder a seguinte questdo de pesquisa: Quais sdo 0s
fatores determinantes para a decisdo de tornar as contas municipais irregulares/reprovadas?

Desta feita, 0 objetivo geral deste trabalho foi identificar os fatores determinantes
para a decisdo de tornar as contas municipais irregulares/reprovadas. Os fatores aqui
considerados foram os itens julgados pelos examinadores (conselheiro relator, Colégio de
Conselheiros e Ministério Publico) que os levaram a decisdo de tornar uma conta
irregular/regular (se contas de gestdo) e reprovada/aprovada (se contas de governo) de acordo
com a Lei de Responsabilidade Fiscal. Os seguintes objetivos especificos contribuiram para
responder a questdo de pesquisa:

1. Descrever a decisdo e os itens julgados pelos examinadores das contas
(conselheiro relator, Colégio de Conselheiros e Ministério Pablico de Contas)
relativos as contas de gestdo e governo;

2. ldentificar o grau de concordéncia da decis&o entre conselheiro relator, Colégio
de Conselheiros e Ministério Publico de Contas;

3. ldentificar os fatores determinantes para a decisdo de tornar irregular as contas
de gestéo;

4. Identificar os fatores determinantes para a decisdo reprovar as contas de

governo.

A resposta para o problema colocado se revela profundamente importante para a
Ciéncia Politica, para o Direito e para a Administracdo Publica em geral, principalmente
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quando forem externalizados esses resultados, mostrando os principais atos dos gestores que
reprovam ou tornam irregulares as contas publicas. Tanto os gestores publicos quanto 0s
profissionais ligados a defesa desses administradores, bem como o0s proprios membros do
TCE-PI, poderdo ter acesso a dados que facilitardo seu trabalho no dia a dia.

O trabalho esta assim estruturado: o segundo capitulo é denominado de revisdo de
literatura, cujo primeiro momento traca a abordagem historica de formacéo do federalismo
brasileiro, a relacdo do executivo federal com o executivo dos Estados e dos Municipios, a
forca que os Estados detinham sobre a Unido e como isso nos levou a uma crise fiscal. O
objetivo deste capitulo é chegar a resposta do por que se criou a Lei de Responsabilidade
Fiscal e qual a situag&o financeira orcamentéria do Brasil na época.

Ainda na revisdo de literatura, é abordada a importancia do Tribunal de Contas para
tornar efetiva a Lei de Responsabilidade Fiscal. Por isso, foi importante tratar da formacéo
institucional do Tribunal de Contas da Unido e como essa organizacdo refletiu na formacéo
dos Tribunais de Contas Estaduais, em especial o Estado do Piaui, procurando saber quem séo
seus membros, qual sua atuacdo, suas garantias e seu papel na fiscalizacdo e defesa da
administracdo publica responsavel desde a cria¢do da Lei de Responsabilidade Fiscal.

O capitulo trés ird abordar os materiais e os metodos utilizados para alcangar 0s
objetivos do trabalho, identificando a amostra, objeto de andlise, no caso, as prestacfes de
contas dos 92 Municipios analisados, bem como o procedimento de anélise do conteudo das
prestacOes de contas e 0s testes estatisticos realizados que conduziram o resultado do trabalho.

O quarto capitulo € o resultado propriamente dito do trabalho, momento em que sédo
definidos todos os fatores que conduziram as decisdes entre os examinadores. Por fim, a
conclusdo € colocada como o quinto capitulo que compde este trabalho, finalizando o

conteudo estudado.
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2 REVISAO DE LITERATURA

2.1 Estrutura Federativa Brasileira

Definir a organizacdo de um pais ndo é uma faculdade para legislador. Na verdade,
para determinar qual modelo de Estado sera adotado, deve-se considerar tanto a formacéo
historica do local quanto seu contexto social e, ainda, a sua dominacdo politica.

Ao decidir se o Estado sera Federado ou Unitério, se esta determinando como sera a
divisdo do poder dentro desse territorio e como sera a relagdo de cada ente que formara o pais,
além de definir qual sera a contribuicdo de cada ente para o crescimento do Estado.

No Brasil, o0 modelo federalista foi adotado para dar ampla liberdade aos entes que
compdem esse Estado, considerando que a nossa formacgdo histérica e politica é de uma
variedade cultural, o que acaba ocasionando ampla desigualdade econémica e regional. Em
razdo disso, somente o0 modelo de Estado Federal se mostrou capaz de apresentar solucdo para
as heterogeneidades encontradas no territorio brasileiro.

A institucionaliza¢éo do federalismo no Brasil foi construida de forma a manter os
entes conectados entre si, seguindo uma Unica Constituicdo Federal em uma espécie de
interdependéncia, ou seja, apesar de Unido, Estados e Municipios serem autbnomos, eles
devem trabalhar de forma coordenada e ligados por um pacto constitucional.

Apesar dessa relagdo interdependente entre 0s entes, € preciso lembrar que a
autonomia dos Estados e Municipios € a caracteristica mais marcante da Federacéo, e, por
isso, suas acdes politicas devem ser independentes de qualquer ato da Unido. O problema é
gue nessa relacdo os entes subnacionais agem ao mesmo tempo com a maxima independéncia
e irresponsabilidade.

As acgdes sdo de iniciativa dos Estados, mas as consequéncias desses atos, se forem
negativos, cabera a Unido dar a solucdo, pois ela é o ente federal. O resultado desse
relacionamento desequilibrado no Brasil foi uma forte crise fiscal, até chegar ao ponto em que
a Unido ndo mais poderia arcar com todo o prejuizo financeiro, ja que ndo foi ela a Unica

responsavel pela crise que estava se formando.
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Para superar de forma definitiva essa crise fiscal, foi preciso renovar, pela CF de 88,
0 pacto federativo, de modo que cada ente seria obrigado a manter uma relagdo de parceria
colaborativa e ndo predatoria. Foi dentro dessa ideia de responsabilidade fiscal que foi criada
a Lei Complementar n® 101/00, chamada de Lei de Responsabilidade Fiscal.

Para falar sobre o cumprimento dessa lei pelos gestores no Estado do Piaui, sera
trabalhada neste capitulo a formacdo da Federacdo Brasileira e como foi construida essa
relacdo de interdependéncia entre 0s entes ao longo dos tempos e as suas consequéncias.

Para tanto, este primeiro momento da revisdo de literatura contara com a seguinte
estrutura: formagdo do arranjo institucional do Estado Federal, momento em que se falara da
formacdo do federalismo no Brasil e de que modo ele se diferenciou do modelo norte-
americano, que inspirou a formacéo brasileira. Sera feita uma abordagem sobre as espécies de
relacdo entre os entes publicos, identificando em seguida qual modelo se adequa ao Brasil.

Posteriormente, segue-se para um momento historico de grande influéncia politica
dos Estados e como isso afetou as relagdes com a Unido e levou a formacdo de uma crise
fiscal no Brasil.

Por fim, serd comentado como houve a criacdo da Lei de Responsabilidade Fiscal,
que se apresentou dentro do contexto histérico como um meio de reformular o pacto
federativo, sendo atualmente o ato legislativo que representa 0 compromisso de uma gestéo
equilibrada, responsavel e sustentavel em cada nivel de governo.

A ideia deste capitulo é estabelecer um dialogo histérico e politico da formacédo do
Estado Federal Brasileiro e com isso entender porque as relacdes intergovernamentais
chegaram, em certo momento, a uma crise fiscal. Ap6s isso, ha de ser facil concluir porque foi

necessaria a criacdo de uma Lei de Responsabilidade Fiscal.

2.1.1 Arranjo institucional do Estado Federal Brasileiro

A relacdo existente entre os entes publicos brasileiros é de autonomia. Entretanto, de
alguma forma é possivel perceber uma interdependéncia entre eles. Exemplo disso é a
impossibilidade de qualquer dos entes subnacionais realizarem normas e legislagcdes que

contrariem a Constituicdo Federal, sob pena de serem declarados inconstitucionais (SOUZA,
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2006, p. 181). Essa formacdo institucional advéem do modelo federativo adotado no Brasil,
mais precisamente no modo como este se formou.

O modelo de Estado Federal se contrapde ao Estado Unitario, cujo sentido € o der ter
um Unico centro de poder, no qual todas as decisfes ficam vinculadas, delegando de forma
limitada algumas fun¢des para as unidades subnacionais. Contrério a isso, na Federagcdo, uma
das principais caracteristicas é a descentralizacdo, ou seja, cada ente tem a capacidade de
elaborar suas proprias leis e com isso dispde de maior autonomia em relagdo aos demais
sujeitos.

Como a propria etimologia da palavra sugere, Federagdo é um pacto, proveniente do
latim foedus, dando a ideia de parceria entre as unidades que a compde, 0 que nos leva a crer
que as politicas governamentais deveriam ser complementares e ndo competitivas (SOUZA,
2006, p. 89). Assim, apesar de cada ente dentro do jogo federativo dispor de legislacédo
propria, todos concorrem juntos para o crescimento do pais, levando-nos a entender que o
Estado Federal nada mais é que um pacto federativo entre sujeitos que cooperardo para o
crescimento desse Estado.

Embora inspirado no modelo norte-americano, a formacdo federalista do Brasil
ocorreu de forma centrifuga ou por desagregacédo, pois, no caso, havia um Estado unitario que
se desagregou para formar varios entes subnacionais autbnomos. Nos Estados Unidos, modelo
inspirador brasileiro, a formagdo do Estado Federal foi por agregacdo, ou seja, 0 movimento
foi centripeto. Na época da formacdo norte-americana havia varias coldnias soberanas e
independentes, que se agregaram. As 13 Coldnias se uniram e cada uma delas cedeu parte de
sua soberania para formar um ente Unico, a Federacgdo dos Estados Unidos da Ameérica.

O resultado desta formag&o centripeta foi a manutengdo da antiga formac&o legislativa
nesse novo Estado, permitindo que cada ente subnacional mantivesse sua organizagéo propria
e independente dos demais, porém reunidos na forma de um Estado Federal. A formacéo
brasileira, entretanto, como surgiu por agregacao, houve um poder politico federal bastante
poderoso unido com o0s Estados, entes subnacionais autbnomos vinculados aos ditames
normativos da Unido.

Assim, prosseguindo com a comparagdo do modelo federalista estadunidense, o

Estado Federal Norte-Americano foi fundado com o objetivo de manter a liberdade das
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antigas coldnias e criar um poder publico federal (Unido) que fosse capaz de estabelecer um
universo minimo de regras para o territorio nacional (COSTA; ABRUCIO, 1998, p. 20).

Na verdade, o que motivou a migracdo do modelo confederativo para o modelo
federativo nos Estados Unidos foi o desejo dessas col6nias de terem os seus territdrios mais
fortes e unidos. Portanto, a solucgéo ideal espelhada no modelo hobbesiano foi o federalismo,
que trouxe maior protecdo ao pais diante de ataques de outros Estados ou mesmo em eventual
conflito generalizado entre os proprios Estados, caso ndo constituissem um modelo
institucional mais sélido (COSTA; ABRUCIO, 1998, p. 22).

Para o Brasil, a motivacdo ndo foi a protecéo territorial, considerando que ndo houve
muitas intencOes separatistas. As razfes mais enfaticas que justificaram a estrutura federativa
foram a sua colonizacdo, marcada pela desigualdade regional e pela formacdo de elites
politicas locais no cenario politico, e o elevado grau de heterogeneidade na formacéo
territorial brasileira.

Diante de tantas desigualdades e interesses contrapostos, o Unico meio institucional
capaz de manter a integridade territorial do pais foi 0 modelo federal, porque é considerado o
unico capaz de combinar unido e autonomia em uma mesma instituicdo (ABRUCIO, 2006, p.
95).

Para que este modelo funcionasse bem, foi preciso especificar as competéncias de
cada ente, ou haveria o risco do poder federal se tornar tiranico, e o éxito dessa divisdo de
competéncias dependeu da fixacdo do modelo em uma Constituicdo escrita e da fiscalizacdo
da realizacio dessas competéncias. E o que Souza chama de principio da soberania
compartilhada, onde cada ente, apesar de ser soberano, deverd respeitar as normas
constitucionais federais.

Para que essa dinamica funcione e nenhum dos componentes publicos se mostre
superior ao outro, é preciso uma fiscalizacdo reciproca entre eles através do principio dos
checks and balances (freios e contrapesos). No caso da Federacdo, o controle ocorre tanto
pela via do Legislativo, ja que as unidades estaduais sdo representadas tanto pela Camara e
pelo Senado, como também pelo Judiciario, pois cabe a Suprema Corte, no Brasil
representada pelo Supremo Tribunal Federal, zelar pelos direitos originarios dos Estados,
conforme delimita a Constituigdo (ABRUCIO, 2006, p. 93).
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Portanto, sdo caracteristicas da Federacdo: a descentralizacdo e a existéncia de uma
Constituicdo escrita que fixe as atribuicdes especificas de cada ente, devendo esta norma ter
formato rigido.* Segundo Lijphart (1989, p. 225), o pacto representado por uma Constituicdo
é o0 ponto de partida do jogo federativo, pois a sua existéncia é o que torna vinculante as
normas aceitas por todos os jogadores. Somente com uma legislacdo neste formato é que cada
pessoa juridica de direito publico reconhecera suas obrigacdes sem que os entes invadam a
competéncias dos outros.

A distribuicdo de poderes no Brasil também se deve muito a formacdo da Federacéo.
No caso brasileiro, primeiramente se formou um Estado unitario dotado de poder, o que levou
a uma distribuicdo de poder mais comedida. Assim, a Unido guardou para si maior parte
dessas competéncias, principalmente no que diz respeito a parcela financeira, atribuindo
outras mais ligadas as politicas publicas aos Estados.

Souza (2006, p. 196) chama atencdo para o fato de que todas as Constituicbes
brasileiras anteriores a de 1988 sempre detalharam as competéncias dos trés niveis de
governo, mas esta Ultima superou as demais. Nesta existe claramente uma reparticdo
constitucional de competéncias, que sao especificas, indelegaveis a cada ente, e chamadas de
exclusivas. Mas existe um dispositivo em que a reparti¢do € vertical: tanto a Unido quanto 0s
Estados podem legislar sobre esses assuntos, mas quem estabelece as normas gerais € a
Unido, com a chamada competéncia concorrente. E ha também assuntos que sdo de
competéncia comum aos trés niveis de governo, como é o caso da maioria dos servicos
sociais.

Assim, temos uma vasta lista constitucional de competéncias concorrentes indicando
forte tendéncia a um federalismo cooperativo, em que o0s entes podem realizar esforcos
conjuntos em prol do bem de toda a nacdo. Importante salientar que esta relacdo cooperativa
entre os entes é fundamental para combater comportamentos financeiros predatérios, como,
por exemplo, aqueles que repassam custos de um ente para a nagao.

Esse modelo federativo de diviséo territorial foi adotado pelo Brasil hd mais de um

século, mais precisamente em 1889, quando da promulgagdo da Constituicdo de 1891, e até

! Constituicdo rigida é um modelo de Constituicio cujas modificacBes em seu texto exigem maior desafio
legislativo.
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hoje esta presente como clausula pétrea na vigente Constituicdo, impedindo que qualquer
emenda a esta venha abolir a forma federativa de Estado.

Durante todo este periodo, o Brasil passou por varios arranjos federativos, desde a
formacéo da Republica, passando pelo autoritarismo militar, até a redemocratizacdo ocorrida
nos anos de 1980 a 1990.

A forma como se deu a relagdo entre Estados e Unido variou em todo este periodo e 0s
efeitos desta interacdo sdo de suma importancia para entender como a comunicagdo entre 0s
entes influenciou no contexto politico brasileiro, gerando mudancas nas relacdes

intergovernamentais.

2.1.2 Descentralizacdo do Poder: Modelo competitivo ou cooperativo das relacfes entre
0s entes publicos

O modelo de federalismo norte-americano percebeu que uma formacdo baseada
somente no argumento hobbesiano de protecdo da unidade territorial ndo era suficiente, pois
na medida em que as unidades autbnomas cediam parte de sua autonomia para formar um
poder federal forte, crescia uma desconfianca sobre a dimensdo desse novo poder, que poderia
se tornar tiranico, caso concentrasse toda a autoridade da Federacdo (ABRUCIO, 2006 p. 80).
Portanto, era preciso estabelecer uma regra de relagdo entre as partes para que ndo houvesse
submisséo entre eles.

Na verdade, o objetivo de formar um governo central ndo era tornar os demais poderes
submissos, mas ser eixo estruturador de toda a politica com poderio praticamente
inquestionavel, capaz de gerar estabilidade em frente a qualquer invasdo ou poder que
desestabilizasse a unidade territorial nacional (ABRUCIO, 2006, p. 80).

Além dessa obrigacdo de manutencdo do territorio unido é preocupacdo da Federagédo
a boa prestacdo do servico publico. Mas para que tudo ocorresse de forma organizada era
preciso formalizar um contrato de formagdo da Federacdo, no caso o texto constitucional.
Essa Constituicdo serd a base da Federagéo, ela definira as obrigactes dos entes que a compde
e, no tocante a essa divisdo de competéncias, é preciso estabelecer 0 modo como essas

pessoas iriam se relacionar.
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Elazar (1987, p. 37), citado por Abrucio (2006, p. 90), diz que “o Estado Federal ¢é
uma forma inovadora de se lidar com a organizacdo politico-territorial do poder, na qual ha
um compartilhamento matricial da soberania, e ndo piramidal, mantendo-se a estrutura
nacional”.

Assim, a existéncia de um poder publico federal ndo pressupde que as tarefas publicas
devam se concentrar exclusivamente sobre um Unico eixo, pois tornaria a prestacdo do servico
publico ineficiente, na medida em que haveria perda da qualidade, considerando que séo
muitos os Estados que fornecem a prestacdo do servico publico (ABRUCIO, 2006, p. 81).

Diante disso, considerando que o excesso de centralizagdo levaria a ineficiéncia, era
importante descentralizar o poder, ndo s6 para ter um servigo publico mais eficaz, mas para
manter o equilibrio entre 0s entes e garantir a propria existéncia da Federacdo.

Para que isso ocorresse, um novo jogo federativo entre Estados e a Unido comecava a
se formar e era preciso decidir quais regras deveriam ser seguidas e 0s mecanismos existentes
para regulamentar essa relagdo entre os entes. Entendeu-se que esta relacdo poderia ser de
competicdo ou cooperacdo. Segundo Abrucio (2006), a diferenca entre esses modelos reside
na énfase que cada um deles da a um dos aspectos do binémio competicdo-cooperacéo.

Thomas Dye (1990), citado por Abrucio (1998, p. 20), defende a ideia de que a
competicdo é o meio mais eficaz dos entes se relacionarem, pois ela potencializa a acdo dos
atores da Federacdo. Na competicdo, cada ente assume, em termos politicos, financeiros e
administrativos, a maior parcela das politicas publicas, preocupando-se em manter seu Estado
dotado de um aparato organizacional para o uso da populacdo da regiao.

Para o referido autor, o pano de fundo dessa concepc¢do teorica é a valorizagcdo dos
Estados e dos governos, pois a competicdo entre os entes otimiza o resultado das politicas
publicas e melhora a prestacdo do servico publico. O ambiente competitivo incentiva a
inovacao das politicas e consequentemente a responsabilidade sobre seus atos no sistema.

Conforme o mesmo autor, 0 ambiente competitivo € muito mais interessante para a
populacédo, pois com ele o cidadao dispde de opgdes em termos de servigco publico, enquanto
que onde ndo h& competicdo o Unico servigo ofertado podera ndo ter qualidade. Essa
competicdo ndo deve ser apenas entre Estados e Unido, deve ser também entre os Estados,

podendo ainda incluir os Municipios.
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Dentro desta argumentagdo, competicdo significa cada ente cuidar do que € de seu
interesse, portanto, um ambiente ndo competitivo sugere centralizar obrigacdes, o que poderia
gerar a temida tirania entre os poderes. Se cada Estado compete entre si para desenvolver suas
tarefas pablicas, haverda uma natural contraposicao de interesses rivais, fazendo com que haja
um controle matuo entre os entes (DYE, 1990, p. 6).

Mas, para que a relacdo de competitividade entre os entes ocorra de forma perfeita, é
preciso haver inteira independéncia politica e financeira, pois se Estados e Municipios, ao
realizarem qualquer politica publica, necessitarem da intervencdo financeira do poder publico
federal, por exemplo, quebra a relagdo competitiva, pois claramente a responsabilidade deixa
de ser dele e passar a ser do outro ente.

Assim, para Dye (1990, p. 10): “Os Estados e os governos locais ndo podem ser
verdadeiramente competitivos se 0s custos de suas decisdes podem ser externalizados —
transferidos para o governo nacional e para os contribuintes [através dos impostos]”. Mais
uma vez fica claro que cada ente publico deve dispor de meios proprios de manutencdo do seu
servico. Repassar a outro quebra a relacdo de competicdo, o que a priori nos leva a concluir
que no Brasil ndo é possivel existir esse tipo de relacdo intergovernamental.

Sobre a relagdo competitiva entre os Estados, ficou claro que nestes termos ha forte
aumento da eficiéncia da prestacdo do servico publico. Entretanto, Abrucio (2008) alerta para
um problema dentro deste jogo federativo, que é de conhecimento de Dye (1990): se esta
Federacdo é composta por Estados ou Municipios com pouco ou quase henhum recurso e por
outros com bastante meios para realizacdo de politicas publicas, aquele que ndo dispde de
meios financeiros estara fora do jogo, pois ndo tera meios de competir.

A solucdo mais rapida para este problema é a formacdo de um fenbmeno chamado free
rider, ou seja, este ente ndo competitivo se utiliza dos servigos prestados pelos outros entes.
Assim, a populacdo de um determinado Municipio ndo competitivo podera, por exemplo, se
utilizar de um hospital sediado no Municipio ao lado (2006, p. 28).

Como o modelo competitivo ndo se preocupa com equidade, pois ndo apresenta
solucdo viavel para as desigualdades financeiras entre os entes, fica amplamente favorecido o
aparecimento desses free riders, pondo em risco inclusive a continuidade do jogo federativo,

dificultando a aplicacdo deste modelo, sendo mais viavel um jogo cooperativo.
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Quem defende a importancia da cooperacdo entre os niveis de governo é Bernard
Schwartz, que, citado por Abrucio (2006, p. 29), reconhece que o governo federal tem
participacdo muito positiva no jogo federativo. Neste sentido, tal autor argumenta: “A difusio
do poder entre autoridade federal e autoridade estadual é uma salvaguarda essencial contra
concentragdes indevidas do poder politico”.

Nesta linha de pensamento, a cooperacao entre os entes publicos serve para manter o
jogo federalista sem tornar qualquer autoridade tiranica, e, embora nao haja competicdo e
interesses contrapostos, é possivel cooperar quando se fixa separadamente as competéncias de
cada ente. Desse modo, o poder ndo ficard concentrado nas maos de um Unico ente e
cooperando ndo havera o risco de qualquer Estado ou Municipio ser obrigado a sair do jogo
quando ndo dispuser de recursos para continuar.

Outra perspectiva interessante sobre a relacdo entre os entes publicos € a apresentada
por Elazar (1993, p. 93), que busca a adequacdo entre competicdo e cooperagdo. Para ele,
estimular a competicdo significa explorar a forca criativa dos entes subnacionais, garantindo
sua autonomia. Mas como isso ndo sustenta um jogo federativo, € preciso agregar 0 modelo
cooperativo.

Nesta relacdo de competicdo, acrescentar o modelo cooperativo € benéfico, pois
permite uma parceria entre os Municipios, os Estados e Governo Federal, garantindo a
permanéncia integrada de todos no jogo federativo. Assim, para aqueles que ficariam fora do
jogo pela auséncia de recursos financeiros, com a cooperacao da Unido para realizar politicas
pUbicas ndo precisariam sair do jogo federativo.

O modelo competitivo-cooperativo tem a pretensdo de formar o federalismo ideal, ou
seja, garante a autonomia dos entes, assegura condi¢des simétricas aos participantes ao longo
do jogo. Isso porque a negociacdo entre as partes sera sempre definida por contratos
institucionalizados com previsdo de penalidade para aqueles que se tornarem free riders
(2006, p. 28).

Quando se fala em cooperacdo, ndo significa somente contar com a forga do poder
federal para garantir a simetria dentro do jogo politico, mas também combinar mecanismos de
parceria que sejam aprovados por todos os entes federativos. Quanto a isso, Abrucio (2006, p.

94) afirma que:
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O modus operandi cooperativo é fundamental para otimizar a utilizago dos recursos
comuns, como nas questdes ambientais ou nos problemas de acdo coletiva que
cobrem mais de uma jurisdicdo (caso dos transportes metropolitanos); para auxiliar
governos menos capacitados ou mais pobres a realizarem determinadas tarefas; para
integrar melhor o conjunto de politicas publicas compartilhadas evitando, o jogo de

empurra entre os entes.

Toda essa divisdo estruturada de competéncias acerca das obrigacfes de cada ente
consta na Carta Constitucional Brasileira de 1988 e, obviamente, também h& a divisdo da
arrecadacdo dos recursos que se destinardo a realizacdo das politicas publicas especificas a
cada ente. No Brasil, a garantia de equilibrio de competicdo e cooperagdo é a Constituicao
Federal. Ela é responsavel para que ndo haja um mal-entendido entre os entes, permitindo o
bom relacionamento entre as partes.

Esse modelo favorece a interdependéncia entre as partes, na medida em que permite
que cada ente se mantenha autbnomo em relagdo aos demais, de modo a cooperar para o
fortalecimento da soberania. Essa interdependéncia sera conquistada com base no
estabelecimento dos checks and balances entre as esferas do governo, ou seja, havera uma
fiscalizacdo reciproca entre eles, capaz de garantir que nenhum ente se coloque em posi¢do
superior ao outro.

Como se pode verificar, os modelos apresentados nasceram para dar estabilidade ao
pacto federativo. Em primeiro momento, competir parece ser 0 meio mais benéfico para a
populacdo, que, em termos consumeiristas, deveria dispor de um leque de escolhas quanto a
prestacdo do servico publico, mas esse modelo somente se mostraria bem-sucedido se os entes
efetivamente fossem politica e financeiramente independentes, situacdo que retiraria o Brasil
desse modelo federativo.

No modelo competitivo-cooperativo haverd sempre acbes coordenadoras e a Unido
ter4 o papel de tomar a linha de frente nessas a¢fes para manter reunidos todos os entes em
prol da manutencédo da Federacao.

Colocados os modelos de relacionamento entre os entes publicos, pode-se perceber
que a preocupacdo de todos os autores € descentralizar o poder, pois colocar todas as forcas
no poder publico federal poderia gerar tanto a tirania da Unido sobre os demais quanto a

ineficiéncia do servico publico.
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2.2 “Ultrapresidencialismo Estatal” e sua influéncia nas rela¢oes predatérias do modelo
brasileiro ndo cooperativo

O processo de descentralizacdo do poder variou em cada Federacdo, mas foi a partir
de 1970 que o modelo centralizador entrou em crise. Algumas situacdes levaram a essa
mudanga de paradigma em relacdo ao poder nacional, como, por exemplo, a grande onda de
democratizagdo, momento em que houve maior participacdo em nivel local e a aproximagéo
do governo em relacdo aos cidadaos, o que permitiu 0 aumento da accountability do sistema
politico, a crise fiscal dos governos centrais, 0 processo de enxugamento da maquina central,
inspirado na politica de Reagan e Thatcher, e outras situacdes locais (ABRUCIO, 2002, p.
36).

No Brasil, antes da crise do governo militar, houve por parte deles uma tentativa de
institucionalizar o militarismo e, para isso, o entdo Presidente, General Ernesto Geisel,
elaborou um projeto cuja meta era aumentar o poder dos Estados para que fossem mais
independentes do Governo Federal. A intencdo era que as representacfes estaduais ficassem
cada vez mais proximas da populacdo e ajudasse na permanéncia dos militares no Governo
Federal, dosando as manifestacGes populares contra o militarismo (SALLUM JUNIOR, 1996,
p. 36).

Para isso, medidas, como o aumento do fundo de participacdo dos Estados e
Municipios, eliminacdo das condicionalidades impostas pela Unido para liberar transferéncias
financeiras para os demais entes e o0 aumento da aliquota do ICMS, principal imposto
arrecadado pelos Estados, foram preponderantes para alcancar esse objetivo (SALLUM
JUNIOR, 1996, p. 37).

Assim, os governadores e as elites politicas estaduais ndo s6 ajudaram com o plano
de institucionalizar o militarismo como também ganharam bastante espaco dentro do regime
militar. Por um lado, tudo isso deixava os Estados cada vez mais independentes politicamente
em relacdo a Unido, sendo que tinham maior liberdade financeira para elaborar e realizar as
politicas publicas; por outro, 0 que acontecia nada mais era que uma releitura da dependéncia
em relacdo ao poder federal, pois a eliminagdo das condicionalidades reintroduzia o controle
da Uni&o sobre os Estados.
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A eliminacdo das condicionalidades por si era indicio da desconcentracdo do poder
nas maos da Uni&o, aumentando com isso o poder dos Estados, e, embora tenham vencido as
eleicGes em 1974, os militares precisavam se manter no poder, e foi por isso que buscaram
mais 0 apoio dos governadores vinculados ao partido de arena. Em troca desse apoio, 0s
governos estaduais foram buscando mais e mais a autonomia frente ao Governo Federal
(ABRUCIO, 2002, p. 122).

Embora o executivo federal tenha melhorado suas relagdes com o0s entes
subnacionais, o resultado ndo foi conforme o esperado. Em 1982, ocorreu a primeira eleigcdo
direta para governador e o seu resultado revelava que o fim do militarismo estava préximo,
pois a oposigdo conseguia expressivo numero de cadeira na Camara dos Deputados, além de
eleger nove governadores, tomando os maiores Estados (Sdo Paulo, Minas e Rio de Janeiro).
Essa derrota apontava para o fracasso da misséo de institucionalizar o militarismo (SALLUM
JUNIOR, 1996, p. 41).

Além da auséncia do apoio dos governadores eleitos, a sociedade como um todo
também clamava por mudancas na estrutura politica e econémica do Brasil. Nesse clima de
esvaziamento do poder militar se iniciava a campanha “Diretas Ja!”, e, por consequéncia, 0
processo de democratizacao do pais.

Nesse momento, o poder dos Estados crescia e alcangou grande importancia quando
se mostrou relevante no processo de redemocratizacdo do pais, em especial pela articulacéo
feita entre si pelas elei¢cdes diretas. O executivo estadual se tornou [...] uma maquina de fazer
politica e, por conseguinte, tornavam os governadores bardes do feudo estadual (ABRUCIO,
2002, p. 125).

A Constituicdo de 1988 marcou o nascimento de um novo federalismo e a fixagdo da
democracia no Brasil. Esse novo contrato federativo trouxe caracteristicas que mostravam
como seria a partir dali a relacdo entre os entes pablicos. Do ponto de vista constitucional, se
optou por um federalismo simétrico, ou seja, todos os entes publicos tém competéncias e
poderes iguais, mas ndo se trata de um poder livre, havendo divisdo de competéncia, com toda
legislagdo especifica devendo ser produzida em consonéncia com a Constituicdo Federal.

Nesse momento historico do pais, 0s governadores estavam em plena ascendéncia
politica, pois, como mencionado, foram 0s principais atores no processo de democratizacao

no final do regime militar (ABRUCIO, 2002, p. 95). A grande influéncia dos governadores na
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vida politica nacional fez nascer um federalismo estadualista, pois os governadores detinham
grande autoridade dentro do Poder Legislativo, e, com isso, conseguiram maior fatia no bolo
tributario, maior poder de veto junto a Camara dos Deputados e mantiveram por muito tempo
uma relacdo ndo cooperativa entre os entes. Essa forca estadual chegou ao apice no periodo
entre 1991 e 1994, sendo chamado de “ultrapresidencialismo estadual”, termo utilizado por
Abrucio (2002) para ressaltar o poder que os Estados exerciam sobre a politica nacional.

Isso foi possivel em razéo de alguns fatores que deram maior autonomia aos Estados,
como é o caso dos bancos estaduais, que se revelaram verdadeiros instrumentos financeiros
eleitorais, pois se colocavam como fontes privilegiadas de recursos para 0s governadores se
utilizarem do capital dessas entidades financeiras e conquistarem novos aliados politicos, e
ainda fazerem empréstimos sem juros para o Estado, demonstrando claramente finalidades
inteiramente eleitorais (ABRUCIO, 2002, p. 129).

Os Estados também contavam com o poder da maquina administrativa. Os
governadores realizavam o provimento de cargos publicos, relevando muito mais critérios
politicos eleitorais a qualificacdo técnica das pessoas contratadas, aumentando um gigantesco
poder de nomeacdo do chefe do executivo estadual. Com isso, a distribuicdo de cargos da
burocracia estadual se tornou grande poder de barganha no processo eleitoral (ABRUCIO,
2002, p. 131).

Outro instrumento de poder para aumentar o seu curral eleitoral foi a criacdo de
novos Municipios. Abrucio (2002, p. 134) relata a importancia de se formar novas

municipalidades para a manutencdo dos governos:

Com a criacdo de novos municipios, os governadores podiam redesenhar o mapa
eleitoral do Estado, e a partir desse instrumento barganhavam apoio dos possiveis
candidatos a cargos proporcionais ou até criavam novos candidatos mais afinados
com o governo estadual do momento.

A boa relacdo entre os eleitores e o Poder Legislativo era bastante dependente do
executivo, que tinha vinculo direto com os eleitores locais, em razdo da ligacdo com 0s
prefeitos. Essa dependéncia impedia os deputados de fazerem oposi¢do aos governadores,

pois se viam obrigados a atender todos os projetos estaduais, caso contrario, o governador
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favoreceria a invasdo de novos lideres que se ajustassem aos seus interesses (ABRUCIO,
2002).

Os governadores também se mantiveram fortes no poder porque a fiscaliza¢éo sobre
eles era baixa. Abrucio (2002) afirma que eles faziam uma neutralizacdo dos Orgaos
fiscalizadores, pois dominavam os Tribunais de Contas (TCE), na medida em que tinham
forte influéncia sobre a escolha dos conselheiros e do Procurador Geral do Ministério Pablico
e as Assembleias Legislativas tinham papel meramente homologatorio. Na pratica, 0s
governadores escolhiam quase sempre correligionarios para analisar suas contas, o0 que
neutralizava a fungéo fiscalizatdria desse 6rgdo (ABRUCIO, 2002, p. 113).

Esse leque de instrumentos politicos, financeiros e administrativos fez os
governadores assumirem uma postura mais independente em relacdo a Unido, mas apesar
disso, ndo se desvencilharam dos recursos provenientes do Governo Federal, e dentro deste
contexto passaram a assumir uma pratica predatoria perante a Unido. Eles buscavam sempre a
protecdo financeira do Governo Federal quando suas decisdes politico-administrativas ndo
eram acertadas, ou seja, 0s erros dos Estados eram consertados pela Unido (ABRUCIO, 1998,
p. 36).

A questdo ndo é a Unido auxiliar financeiramente os entes subnacionais dentro de
uma relacdo federalista, o problema nasce quando os Estados transferem os custos de suas
decisOes erradas ou de seus problemas para a Unido sem observar quais as consequéncias
desse ato. No caso brasileiro, a divida publica é exemplo dessa relacdo predatéria que se
apoderou dos Estados.

O problema da divida teve origem no regime militar, justamente quando o Governo
Federal desejava ter maior apoio dos entes subnacionais e entéo flexibilizou o endividamento
externo pelos Estados e Municipios. O fato € que a divida publica dos Estados aumentou
muito, fazendo diminuir o crédito internacional. Entdo, em 1982, quando os militares
precisavam do apoio dos Estados, a Unido federalizou parte da divida e renegociou outra parte
com os Estados. (ABRUCIO, 1998, p. 41).

Em 1985, quando saiu o regime autoritario e o novo governo civil assumiu, ndo foi
possivel impor regras para o pagamento das dividas dos Estados, principalmente porque o
novo presidente ndo poderia se indispor com os governadores, considerando que eles eram

pecas fundamentais nesse processo de redemocratizagéo.
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Em raz&o do déficit da divida publica, a Unido ndo concedia nenhum dinheiro novo
aos Estados, colocando os governadores em estado de alerta. Como a elei¢do para governador
se aproximava, era preciso votar a rolagem da divida para que os Estados pudessem realizar
sua politica regional e competir nesse ano eleitoral. Sem dinheiro, os governadores sofreriam
vergonhosas derrotas.

Aproveitando esse momento de desespero dos Estados, a Unido prop6s a votagéo da
rolagem da divida em troca do pagamento de parte do debito, ou, ainda, a aprovacdo de um
pacote fiscal capaz de zerar a divida publica e viabilizar novo acordo com o Fundo Monetario
Internacional (FMI).

O problema é que as negociacBes ndo tinham resultados e, apesar de vérias
tentativas,” nada do que se propunha era aceito, ou, se aceito, ndo chegava a ser cumprido.

Abrucio (1998, p. 44) resume bem essa situacao:

Entretanto, aprovado o projeto, os Estados ndo cumpriam nada do que tinha sido
acordado. Em primeiro lugar, os governadores ndo pressionaram suas bancadas para
aprovar 0 mega-ajuste proposto pelo governo. Depois, as unidades estaduais se
aproveitaram de uma brecha legal para obter recursos do Governo Federal antes de
assinar a repactuacdo da divida. De acordo com o que fora aprovado, os Estados
tinham 120 dias para assinar o contrato de refinanciamento e poderiam receber
recursos e aval antes de firmar legalmente o acordo. Resultado: sé dois Estados
assinaram o acordo de repactuacdo (Santa Catarina e Ceara), enquanto muitos outros
puderam aproveitar somente o ‘bdnus’ da negociacéo, deixando, novamente, o 6nus

para a Unido.

O fato dos entes ndo respeitarem as leis por eles criadas para normatizar a relagéo
entre os Estados e o Governo Federal, revelava um sério enfraquecimento do pacto
federalista. Somente no governo de Itamar Franco, através do entdo Ministro da Fazenda,
Fernando Henrique Cardoso, foi possivel aprovar e cumprir uma negociacéo de divida com os
Estados (ABRUCIO, 1998, p. 45).

2 No Governo Collor foi enviando o chamado “memorando do entendimento”, que se tratava de um plano para
ocorrer 0 pagamento da divida dos Estados com o Poder Federal. Tentou também uma reforma tributaria em
1991.
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N&o s0 a rolagem da divida era um caso tipico da relagdo predatéria dos Estados com
a Unido, como o caso dos bancos estaduais também mostrava que os entes subnacionais ndo
estavam preocupados com o impacto dos seus atos em toda a Federacdo. Conforme dito
anteriormente, esses bancos eram instrumentos financeiros e politicos para alavancar
campanhas eleitorais, e 0 uso irresponsavel dos recursos chegou a ficar incontrolavel pelo
Governo Federal. Para se ter ideia, a maior parte da divida do Estado de Sdo Paulo era de
empréstimo junto ao Banespa.

Diante de tudo isso, € possivel verificar que o0 modelo brasileiro construido ao longo
da redemocratizacdo, por forca do exacerbado estadualismo, pode ser caracterizado como
predatério. Ao repassar seus custos & Unido, os Estados demonstravam o modelo
irresponsavel que estava se desenvolvendo, causando assim grande prejuizo ao pais, que nao
conseguia suportar esses gastos.

Portanto, é preciso reconstruir um novo padrdo de relagdo intergovernamental no
federalismo brasileiro, de modo que os entes publicos ajam com mais responsabilidade e a

partir de entdo possa haver finalmente uma relacdo cooperativa.

2.2.1 Mudangas nas relagdes intergovernamentais

Conforme colocado anteriormente, o modelo federalista estadualista gerou um
comportamento predatorio dos Estados em relacdo a Unido e deles entre si. Com isso, 0 pais
seguia para uma grande crise financeira, ja que nao conseguia estabelecer uma relacao
responsavel entre os niveis de governo.

Essa foi uma das principais causas do déficit publico no pais, e para que a situacdo
financeira e politica ndo saissem do controle, era necessaria uma reforma estrutural da
maquina publica federal. Dentro de uma série de reformas requeridas desde o Governo Collor,
chamam a atencéo as propostas de mudangas feitas nos governos de Itamar Franco e Fernando
Henrique Cardoso.

O momento marcante de equilibrio das contas publicas ocorreu com a estabilizacéo
da moeda brasileira. O plano real era uma inovagdo na economia, pois visava ndo se incorrer
nos erros dos planos anteriores, e, para isso, teve como grande proposta ser um plano gradual,
cuja ideia principal era a substituicdo natural da moeda, para ndo tomar a populacdo de
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surpresa. Assim, esse plano se dividiu em trés fases: a primeira fase consistiu em um ajuste
fiscal; a segunda se caracterizou por uma desindexagdo completa da economia (adocdo da
URV) e a terceira fase — a fase final das medidas mais urgentes — p6s a implantacdo da
reforma monetaria, que foi a transformacdo da URV em reais (R$).

O pacote de reforma que visava equilibrar as contas publicas partiu da proposta de
emenda a Constituicdo (PEC 173/95), posteriormente chamada de Emenda a Constitui¢éo 19,
a Emenda da reforma administrativa. Ela buscou diminuir os gastos com pessoal, mais
especificamente o custo do Governo Estadual, e para isso teve como meta criar um novo meio
de organizacdo burocratica, mas a énfase do projeto de reforma era o ajuste fiscal e a reducéo
dos custos da maquina publica (ABRUCIO, 1998, p. 63).

Para isso, algumas estratégias importantes de corte de gastos foram adotadas, a
exemplo da revogada Lei Camata, que determinava a possibilidade de demissdo quando
houvesse excesso de quadro, ou seja, sempre que 0s governos gastassem mais de 60% da sua
receita liquida com pessoal, poderia haver cortes. Esse corte era essencial para eliminar o
excesso de gastos nos Estados, porque o grande nimero de cargos os endividava bastante.

E importante ressaltar que esse excesso se deu em razdo da forte patronagem
(distribuicdo de cargos para angariar apoio de cabos eleitorais e votos dos eleitores fiéis ao
governo) com os cargos publicos. Eis a razdo da dificuldade em aprovar uma reforma com
esta clausula, mas como se tratava de reestruturar as finangas ndo s6 dos Estados, mas do pais,
entendeu-se que a atuacdo dos governadores junto aos congressistas era imprescindivel para a
aprovacao da PEC 173/95. (ABRUCIO, 1998 p. 65).

O problema ¢ que o pedido dos governadores aos congressistas chegava a desafiar a
I6gica do relacionamento entre as partes. Melhor explicando, é complicado pedir a aprovagédo
de uma emenda que determina a diminuicéo de cargo publico, isso porque os parlamentares s6
votam 0 que 0s governadores pedem, apenas para conseguir manter a sua base eleitoral, e,
naquele momento, isso sé seria possivel através da distribuicdo de cargo publico para
eleitores.

Outro problema é que 0s gastos com pessoal eram tdo grandes que se tornava uma
grave dificuldade para os Estados e, por consequéncia, para a Unido, dada a relacdo predatoria

entre essas partes. Desse modo, a Unido para forcar a aprovacdo dessa emenda, colocou como
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moeda de troca a renegociagdo da divida dos Estados e a possibilidade de reeleicdo do chefe
do executivo (ABRUCIO, 1998, p. 67).

Essa Emenda de reeleicdo mudou o calculo dos governadores e foi possivel
convencer 0s congressistas acerca da sua aprovacao, se utilizando da barganha de que em um
segundo mandato haveria maior capacidade de mexer com a maquina publica estadual,
aumentando o poder de patronagem (ABRUCIO, 1998, p. 69).

Isso resolveria boa parte dos gastos publicos, mas a principal reforma, a
previdenciaria, nunca foi feita, problema que vem rolando até o presente momento, pois cada
vez mais aumenta o nimero de aposentados, e em razdo da fraca economia, diminuiu o
namero de trabalhadores ativos, fazendo com que as despesas sejam cada vez maiores que as
receitas.

Recapitulando a origem do déficit pablico sob entes subnacionais, ele veio com o fim
do autoritarismo e inicio da redemocratizacdo, e, unido a ma gestdo das contas publicas, levou
os Estados a uma situacdo cadtica. Para completar a relacdo de descontrole de despesas,
existia ainda o problema do déficit nos bancos estaduais, que sempre foram o principal meio
de “socorro” dos Estados, pois quando faltava dinheiro, recorria-se a estes bancos, sabendo
que a Unido ao final cobriria qualquer débito (ABRUCIO, 1998, p. 79).

Essa dindmica predat6ria prosseguiu por muito tempo, a crise se agravava nos
Estados e faltava dinheiro para pagar o funcionalismo, e como solucdo aumentavam o déficit
nos bancos estaduais e buscavam a Unido. Essa dependéncia dos Estados em relacdo a Unido
aumentava o poder de barganha dela sobre os Estados, facilitando qualquer negociacdo de
mudanca na estrutura da maquina publica.

Foi com base nesse poder que a Unido conseguiu a reforma administrativa que

segundo Abrucio (1998, p. 86), se estruturou em quatro pontos:

(1) Quitacdo de dividas via privatizacdes das estatais estaduais; (2) cumprimento de
clausulas mais rigidas de desempenho fiscal; (3) penalidades bem definidas para
aqueles que ndo cumprirem regularmente com os pagamentos; e (4) assungdo pela
Unido — através de titulos publicos federais — de divida que seria dificil de ser

refinanciada ou pagaria precos muito altos no mercado.
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E importante salientar que o equilibrio das contas publicas pelo Governo Federal foi
feito de forma dolorosa, pois apesar dos Estados terem sido fortes contribuintes para o
momento de crise, muito pouco contribuiram para o reajuste fiscal. Na verdade, contrataram
mais servidores e fizeram outras obras publicas, e além de ndo pagarem o refinanciamento das
dividas feitas com a Unido, apenas se beneficiaram com o aumento das receitas via
transferéncias constitucionais.

Para acabar com a falta de compromisso dos Estados com o planejamento de
reestruturacdo fiscal do pais, o Conselho Monetario Nacional propiciou mais uma vez o
refinanciamento de dividas dos Estados, desde que fosse assumido o compromisso de realizar
e manter um orcamento sustentavel. Essas dividas se referiam aos seguintes débitos:
Pagamentos em atraso até 30 de novembro de 1995, acordados com o Ministério da Fazenda
(Linha de Crédito 1), financiamentos de programas de ajuste de quadro pessoal (Linha de
Credito I1) e transformacdo de Antecipacdo de Receitas Orcamentarias (ARO’S) em divida
fundada (Linha de Crédito I1l) (NASCIMENTO; DELBUS, 2011).

O compromisso exigido pelo Conselho Monetario Nacional dependia da clara
assuncdo de compromissos fiscais e financeiros pelos Estados, isso para garantir o equilibrio

orcamentario sustentavel. Segundo Nascimento, esses compromissos importavam em:

1. Controle e reducdo da despesa de pessoal, nos termos da Lei Complementar n°® 82,
de 1995 — a chamada Lei Camata I;

2. Privatizacdo, concessdo de servigos publicos, reforma patrimonial e controle de
estatais estaduais;

3. Aumento da receita, modernizacdo e melhoria de sistemas de arrecadacdo, de
controle do gasto e de geracdo de informagbes fiscais, buscando explorar
plenamente a base tributaria e desenvolver esfor¢os para incrementar a arrecadacdo
tributéria prépria;

4. Compromisso de resultado fiscal minimo, traduzidos, neste caso, em metas de
resultado primario trimestral;

5. Reducdo e controle do endividamento estadual.

E importante ressaltar que, em razdo do pacto federalista, era necessario que todos 0s
entes que compunham a nacdo trabalhassem de forma cooperativa, por isso mais uma vez

dava-se chance aos Estados para que realmente mantivessem uma conduta ndo predatoria com
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relacdo a Unido e reestruturassem as relagdes intergovernamentais no pacto federalista. Mas
para que esse relacionamento fosse mantido, era necessario impor uma legislacdo que
normatizasse a conduta dos gestores e previsse normas gerais sobre as financas publicas.

A partir desse cenario, foi promulgada em 2000 a Lei de Responsabilidade Fiscal (Lei
Complementar n® 101/00), cujo principal objetivo era estabelecer meios de realizar uma
gestdo fiscal responsavel. Essa lei se estruturou sobre os pilares de uma agdo planejada e
transparente, com interesse em prevenir riscos e corrigir desvios que afetassem o equilibrio
das contas publicas. A garantia do equilibrio das contas publicas se deu através do

cumprimento de metas de resultados entre receitas e despesas.

2.3 Lei de Responsabilidade Fiscal (LRF)

Inicialmente, é importante destacar que neste topico ndo se pretende desenvolver um
estudo detalhado acerca das disposi¢des contidas na LRF, mas pér em evidéncia pontos que
mostram os seus objetivos de manter uma gestdo publica equilibrada e sustentavel.

Na verdade, a Lei de Responsabilidade Fiscal nasceu para dar sustentacdo normativa
a esse novo compromisso dos entes de manter uma relacdo ndo predatéria baseada numa
gestdo responsavel, equilibrada e sustentavel. Pode-se, inclusive, reconhecé-la como sendo
um novo documento normativo que reitera o pacto federalista, na tentativa de remodelar as
relacBes intergovernamentais de modo cooperativo.

Ademais, a Lei de Responsabilidade Fiscal € um exemplo raro de consenso nacional
que mudou radicalmente a praxis fiscal brasileira. Ela conseguiu impor limites ao
patrimonialismo brasileiro, obrigou os gestores a manter um plano de governo dotado de
planejamento, controle e transparéncia, 0 que, por consequéncia, causou um efeito
moralizador na administracdo publica, embora este em nenhum momento tenha sido seu
objeto principal (MENDES apud OLIVEIRA, 2013, p. 25).

A elaboracéo desta lei se tornou quase que obrigatdria em decorréncia da crise interna
e externa que afetava o Brasil, tanto € assim que em 1988, quando ocorreu a promulgacédo da

Constituicdo Federal, se previu a necessidade de estabelecer normas para as financas publicas
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voltadas para a gestdo fiscal, isso porque ja havia a Lei n° 4.320/64, que tratava do controle
dos orgamentos e balancgos.

Na verdade, pretendeu-se com essa inovacdo legislativa controlar o endividamento
publico, ou seja, evitar que 0s entes publicos realizassem mais despesas que a receita
arrecadada. Essa preocupagdo ndo era infundada, pois a divida liquida do setor publico do
pais em 1999, um ano antes da promulgacdo da LRF, era de 42,6% do PIB. Desse total,
32,7% do PIB correspondia a divida interna e os demais eram referentes a divida externa
(PEREIRA, 2001, p. 49).

Dessa soma, 14,7% do PIB, ou seja, quase metade da divida interna, correspondia a
divida estadual e municipal. Infelizmente, chegou-se a esse montante em raz&o da auséncia de
comprometimento dos entes politicos subnacionais com a estabilizacdo da economia em geral,
pois se atribuia institucionalmente essa funcédo a Unido (OLIVEIRA, 2013).

Para sair desse nivel de comprometimento do produto interno bruto, era indispensavel
controlar o endividamento publico. Lembrando que somente se chega ao descompasso entre
receitas e despesas em duas situacdes: no caso da Unido, pode haver a emissdo de dinheiro
para fazer frente as despesas, €, para qualquer dos entes, a concessdo do crédito por alguém.

Essa concessdo de crédito pode ocorrer através de empréstimos da Unido pelas
instituices financeiras oficiais, empréstimo no mercado financeiro, através de titulos da
divida publica, empréstimos externos, o ndo pagamento de fornecedores de bens e servicos e
ainda o pagamento atrasado dos servidores ou empregados publicos. E por isso que a LRF se
ocupa ndo somente com financas, mas também com restos a pagar, pagamento de precatérios,
proibicdo de avencas entre o poder publico e seus fornecedores entre outras situagoes.

A Lei de Responsabilidade Fiscal (LC 101/00) é promulgada sobre os pilares do
planejamento, do equilibrio fiscal e da transparéncia publica, devendo afetar todos os entes
publicos. Por acdo planejada se entende ser aquela baseada em planos previamente tracados e,
no caso do servico publico, deve ser sujeita a apreciacdo e aprovacgdo da instancia legislativa,
Ihes garantindo a necessaria legitimidade, caracteristica do regime democratico de governo
(NASCIMENTO; DELBUS, 2011).

Os instrumentos utilizados pela LRF para garantir o bom planejamento do gasto
publico, sdo aqueles ja adotados na Constituicdo Federal: o Plano Plurianual (PPA), a Lei de
Diretrizes Orcamentarias (LDO) e a Lei Orgcamentaria Anual (LOA). Na verdade, o interesse
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dessa legislacdo ¢é fazer com que o planejamento feito pelo gestor seja executado e esteja em
pleno acordo com a receita publica arrecadada (NASCIMENTO; DELBUS, 2011).

A transparéncia sobre a atuacdo do gestor com as contas publicas serd alcancada
através do conhecimento e da participacdo da sociedade, assim como na ampla publicidade
sobre todos os atos e fatos ligados a arrecadagdo de receitas e a realizacdo de despesas pelo
poder publico.

Para isso, a LRF prevé a participacdo popular na discussao e elaboracdo dos planos e
orcamentos, antevé ainda que as contas do governo estejam disponiveis para consulta e
apreciagdo pelos cidaddos e instituicdes da sociedade, além da emissdo de relatorios
periodicos de gestdo fiscal e de execucdo orgcamentéria, devendo estar acessivel ao publico.
Para Oliveira (2013, p. 388 apud DALTON, 1970, p. 255-256), a concepcdo comum de
orcamento equilibrado é a de que durante determinado prazo a renda deve ser superior a
despesa ou que pelo menos néo lhe deva ser inferior.

A Lei de Responsabilidade Fiscal também prevé regras e normas para preven¢do dos
desvios publicos, visando eliminar os fatores que causaram essa situacdo, e, se estas ndo
forem suficientes, serdo realizadas ac¢Ges judiciais e outros eventos capazes de neutralizar o
ato do gestor publico (NASCIMENTO; DELBUS, 2011).

Toda fiscalizacdo € apurada pelo Tribunal de Contas da Unido e dos Estados e, em
raros casos, dos Municipios. Foram criadas as san¢des institucionais (aquelas que recaem
sobre o ente publico) e pessoais (que recaem sobre o agente que der causa ou infracdo
administrativa), estas definidas pela Lei n° 10.028/00, de 19.10.00, denominada Lei de Crimes
de Responsabilidade Fiscal.

No caso, o ndo cumprimento da mencionada lei pelo Gestor Publico implicara em
sérias san¢des, inclusive de ordem pessoal. As penalidades variam entre multa, ressarcimento
ao erario, perda do cargo politico e, nos casos considerados como criminosos, ha incidéncia
de pena de detencédo ou reclusdo do agente publico (OLIVEIRA, 2013).

As regras de equilibrio fiscal se aplicam a todos os entes publicos. Entretanto, podera
ser modulada para alguns deles, como é o caso dos Municipios, onde a realidade se mostra
diferente. Isso porque ndo é da competéncia de tais entes o estabelecimento e cumprimento de
uma Lei de Diretrizes Orcamentarias nem mesmo a criacdo de um Plano Plurianual, pois,

normalmente, ndo precisam controlar divida para gerenciar juros e encargos (Oliveira, 2013).
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Por tal motivo é que o controle orcamentario dos Municipios, 0s menores, se
apresenta mais simplificado, pois deve apenas estabelecer um resultado orcamentario cujas
receitas arrecadadas sejam maiores ou iguais as receitas empenhadas, considerando que nem
sempre uma nota de empenho significa a quitacio de um débito, mas tdo somente o
reconhecimento de uma divida.

Para evitar que os atuais gestores deixem débitos para os proximos governantes, fica
vedado ao prefeito, nos termos do artigo 59, § 1° e 2° da Lei n° 4.320/64, empenhar, no
ultimo més do seu mandato, mais do que o duodécimo da despesa prevista no orcamento
vigente, bem como assumir, por qualquer forma, compromissos financeiros para execugéo
depois do término do mandato do prefeito.

Verifica-se, entdo, que ndo é simples para a administracdo publica realizar tal tarefa
e, embora a LRF determine o equilibrio orcamentario, para que isso ocorra é necessario o
entrelacamento de uma série de legislacbes que juntas desenvolvem a pratica de um conjunto
de atos formais que se constituirdo na boa administracéo.

Portanto, somente teremos um governo equilibrado se as suas metas fiscais, ou seja,
se seu planejamento governamental for executado de acordo com a Lei Orcamentaria Anual,
devendo suas receitas estarem no minimo exatamente iguais ao valor das suas despesas ou
pelo menos bem préximas do estimado. Pois da mesma forma que a LRF prevé a definicdo de
metas, também institui 0 monitoramento e viabilizacdo do cumprimento das mesmas.

A Lei de Responsabilidade Fiscal (LRF) é formada por mais de setenta artigos e traz
em seu bojo as diversas situacOes capazes de estabelecer normas de financas publicas, todas
voltadas para a responsabilidade da gest&o fiscal.

As normas contidas na LRF sdo compostas em sua totalidade por artigos que
determinam ao gestor publico meios de manter uma gestdo transparente e responsavel, e
dentre eles também existem aqueles que ja trazem em seu bojo a puni¢do administrativa a ser
aplicada. Em outros casos a penalidade vira com base em legislagbes como a Lei n°
10.028/00, conhecida como Lei dos Crimes Fiscais (LCF) e o Decreto-lei n® 201/67.

A LRF é uma lei que surgiu para disciplinar o gasto publico, preparando o agente
politico para ater-se as regras impostas, para submeter-se ao rigor da fiscalizacdo, para apenas

gastar o que permite o orcamento, limitando o gasto com pessoal. Desse modo, comprometido
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com uma politica de resultado, o agente politico traz profundas mudangas no cenério da
administragdo puablica.

Por isso, foi preciso ser criado um 6rgdo dotado de capacidade técnica e atuagédo
politica para desempenhar a tarefa de cumprimento da Lei de Responsabilidade Fiscal, e
coube aos Tribunais de Contas auxiliarem o legislativo na fiscalizagdo contabil, financeira,
operacional e patrimonial das contas publicas.

Diante disso, é valido salientar que nas Ultimas décadas os cientistas politicos e
economistas tém se ocupado com o tema responsabilidade fiscal, pois é algo que atinge nao
apenas o gestor publico, mas a populacdo em geral, uma vez que o ajuste de contas sempre
vird através do aumento de impostos ou do aumento das taxas de juros.

Como bem comentou lves Gandra, a preocupa¢do mundial com o endividamento
publico e pelo controle orcamentario abre discussdo para encontrar saida para o crescente
problema de inadministrabilidade pablica. Por isso, é importante saber que um dos motivos da
criacdo da Lei de Responsabilidade Fiscal foi o controle do endividamento publico através do
compromisso dos gestores em manter uma administracdo planejada, equilibrada e sustentavel.

Muitos dos gestores que desempenham a atividade politica ndo recebem esse munus
publico com a cautela que deveria e desempenham uma gestdo desequilibrada a ponto de
comprometer as financas publicas. Com essa preocupacdo, no governo de Fernando Henrique
Cardoso, foi aprovada a Lei de Responsabilidade Fiscal, capaz de renovar o compromisso
federativo com todos os entes publicos e buscar a estabilidade das financas do pais.

Apesar de haver um pacto federalista que garante a total autonomia entre os entes
publicos, a realidade é que, em certo momento histérico, os Estados apenas se utilizavam das
faces positivas dessa relacdo e deixavam 0 prejuizo causado pela sua ma administracdo a
Unido, que, na qualidade de ente federal, deveria sanar esses problemas.

Entdo, hd a importancia da Lei de Responsabilidade Fiscal de atingir todos os entes
publicos, pois a intencdo do legislador é manter um compromisso geral da administracdo
publica em produzir e executar orcamentos equilibrados, tendo em vista que a permanéncia
em uma relacdo predatoria entre os Estados e a Unido comprometeria o pacto federativo.

Diante desse contexto de comprometimento com a estabilizacdo do pais, é que o
estudo da Lei de Responsabilidade Fiscal se mostra fundamental, pois, diante de tantos

escandalos recentes envolvendo o patrimonio pablico, é importante verificar a atual aplicacéo
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desta legislacdo nos gastos publicos e como os Tribunais de Contas vém desempenhando esse
papel de fiscalizacdo das contas publicas.

2.4 O Tribunal de Contas no Brasil

Ante a situacdo de desequilibrio em que se encontrava o Brasil no periodo da
redemocratizacdo, houve a necessidade de diminuir os gastos publicos e assim torna-los mais
transparentes, equilibrados e planejados, para que o Brasil fosse um pais de maior
credibilidade perante seus credores e investidores estrangeiros.

Isso somente seria possivel apds um comprometimento dos gestores publicos, no
sentido de manter uma gestdo publica planejada, equilibrada e transparente. Esse novo
modelo administrativo de gestdo responsavel vem sendo cada vez mais incorporado a cultura
politica, ou pelo menos tem se tornado uma preocupacao para os atuais e futuros politicos do
Brasil.

A Lei de Responsabilidade Fiscal foi o instrumento efetivo da introducdo deste novo
modelo de gestdo responsavel, e coube aos Tribunais de Contas realizarem a fiscalizacdo
financeira e orcamentéria dos Municipios, Estados e Unido. Para isso, lhes foram dadas
garantias e direitos suficientes para torna-los autbnomos e independentes de qualquer vinculo
entre trés poderes e assim realizar uma fiscalizagdo imparcial.

E importante ressaltar a formacao historica deste Tribunal e a constitucionalizacio do
mesmo, uma vez que é uma instituicdo que foca a solidificacdo da democracia brasileira.
Portanto, este capitulo trata da funcéo do Tribunal de Contas como agente de accountability.
Além dessas informacdes, discute sobre o desenho institucional, a rotina e procedimentos
desse Orgdo, assim como as novas competéncias acrescidas pela Lei de Responsabilidade

Fiscal.

2.4.1 Histérico

O Tribunal de Contas foi criado no periodo imperial, mas Rui Barbosa foi o
responsavel por efetivar a criacdo deste Tribunal, que se manteve com a Constituicdo de 1891,

mas teve suas competéncias constitucionalmente delimitadas somente em 1934. Ele seria
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responsavel por acompanhar a execu¢do or¢camentaria e julgar as contas dos responsaveis
pelos bens e dinheiro publico.

No ano de 1937, com o advento do Estado Novo, o Tribunal de Contas perdeu um
pouco de seus poderes. A nova Carta Constitucional outorgada resumiu suas funcfes a um
unico artigo, qual seja julgar contas publicas dos responsaveis por dinheiro publico e da
legalidade dos contratos celebrados pela Unido (PESSANHA, 1997, p. 125).

Entre os anos de 1946 e 1964, alguns poderes retornaram ao Tribunal de Contas.
Nesse periodo, ele se tornou o6rgdo auxiliar do legislativo. Sua competéncia nesse momento
foi de acompanhar e fiscalizar diretamente ou por meio de delegagfes a execugdo do
orcamento, julgar as contas dos responsaveis pelo dinheiro e outros bens publicos e a dos
administradores das entidades autarquicas, e julgar a legalidade dos contratos e das
aposentadorias, reformas e pensdes. A partir de entdo caberia também ao Tribunal de Contas
da Unido emitir parecer sobre as contas do Presidente da Republica (FAGUNDES, 1989, p.
17).

Em 1964, com o advento do regime militar, varias medidas foram tomadas, no sentido
de anular a autonomia dos Tribunais de Contas ou qualquer coisa que pudesse ameacar as
acOes do executivo. Os atos institucionais tinham muita forgca e estavam acima de qualquer
poder ou garantia ja previstos. Com o Al-1, ficaram suspensas as garantias de vitaliciedade e
estabilidade dadas aos ministros. Posteriormente, com o Al-2, acrescentou-se a possibilidade
de os ministros serem demitidos, removidos ou dispensados ap6s ouvido o Conselho de
Seguranca Nacional, caso demonstrassem incompatibilidade com os objetivos da Revolugéo.
Além da suspensdo das garantias e do pouco poder para atuar livremente, 0s ministros
também tinham uma limitagdo na sua capacidade coercitiva, como as multas inexpressivas e
irrisorias que ndo intimidavam ninguém (PESSANHA, 1997, p. 140).

A Constituicdo promulgada em 1988 ampliou consideravelmente os poderes do
Tribunal de Contas. Este permanecia como auxiliar do Legislativo, que é responsavel pelo
controle externo no Brasil, cabendo-lhe realizar a fiscalizagdo contébil, financeira,
orcamentaria, operacional e patrimonial da Unido e das entidades da administracdo direta e
indireta, quanto a legalidade, legitimidade, economicidade, aplicacdo das subvencdes e

renuncia de receitas (Art. 70, paragrafo unico, se¢do 1X do Poder Legislativo, CF/88).
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Como se pode verificar, com a atual Carta Constitucional, o Tribunal de Contas
passou a atuar no controle das politicas governamentais, superando a competéncia meramente
contabil contida nos textos anteriores. Com suas novas atribuicGes, varios foram o0s
mecanismos que puderam ser instrumentalizados por ele para impor san¢des aos responsaveis
pela mé& administracdo da coisa publica.

No tocante a aplicagdo de san¢des aos responsaveis por irregularidades ou ilegalidades
nas despesas publicas, para que ela ocorra é necessario que, apds verificado o dano causado
ao erario, o Tribunal de Contas possa impor multa proporcional ao prejuizo considerado,
ressaltando que essas multas ou imputacGes ao debito tem eficécia de titulo executivo, ou seja,
podem ser cobradas imediatamente.

2.4.2 Competéncias

A constitucionalizagdo do Tribunal de Contas ocorreu em 1988 como auxiliar do
Poder Legislativo para atuar no controle externo. Dito isso, € importante ressaltar que essa
atividade ndo se confunde com aquela atividade fiscalizadora realizada pelo préprio 6rgao
administrativo, uma vez que esta atribuigdo decorre do controle interno inerente a cada Poder.

No processo de redemocratizagdo, a Constituicdo de 1988 reuniu determinadas
competéncias (Quadro 1), que tiveram de ser atribuidas ao Tribunal de Contas da Unido.
Desse modo, o controle externo ficou a cargo do Congresso Nacional, sendo exercido com 0

auxilio desse Tribunal.

Quadro 1- Competéncias do TCU e dispositivos legais da Constituicéo

COMPETENCIAS CONSTITUCIONAIS ARTIGOS

Apreciar as contas anuais do presidente da Republica mediante parecer | 71, inc. |

prévio que devera ser elaborado em sessenta dias, a contar de seu

recebimento.

Julgar as contas dos administradores e demais responsaveis por | 71,inc. Il
dinheiros, bens e valores publicos da administragdo direta e indireta,

incluidas as fundagdes e sociedades instituidas e mantidas pelo poder

publico federal, e as contas daqueles que derem causa a perda, extravio
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ou outra irregularidade de que resulte prejuizo ao erario publico.

Apreciar a legalidade dos atos de admisséo de pessoal e de concessdo de | 71, inc. Il

aposentadorias, reformas e pensdes civis e militares.

Realizar inspec¢des e auditorias por iniciativa prépria ou por solicitacdo | 71, inc. IV

do Congresso Nacional.

Fiscalizar as contas nacionais das empresas supranacionais. 71,inc. V

Fiscalizar a aplicacdo de recursos da Unido, repassados aos Estados, ao | 71, inc. VI

Distrito Federal e aos Municipios.

Prestar informacGes ao Congresso Nacional sobre fiscalizagbes | 71, inc. VII

realizadas.

Aplicar san¢des e determinar a correcdo de ilegalidades e irregularidades | 71, inc. VIl e IX

em atos e contratos.

Sustar, se ndo atendido, a execucdo de ato impugnado, comunicando a | 71, inc. X

decisdo a Camara dos Deputados e 0 Senado Federal.

Emitir pronunciamento conclusivo, por solicitacdo da Comissdo Mista | 72, § 1°
Permanente de Senadores e Deputados, sobre despesas realizadas sem

autorizacéo.

Apurar dendncias apresentadas por qualquer cidaddo, partido politico, | 72, § 2°
associacdo ou sindicato sobre irregularidades ou ilegalidades na
aplicacdo de recursos federais.

Efetuar o célculo das contas referentes aos fundos de participacdo dos | 161, § Unico

Estados, do Distrito Federal e dos Municipios, e fiscalizar a entrega dos

recursos aos governos estaduais e as prefeituras municipais.
Fonte: Adaptado do TCU.

Importante diferenciar as competéncias advindas no artigo 71, I e Il. No primeiro
inciso cabera ao Tribunal de Contas apreciar e emitir parecer prévio sobre as contas prestadas
anualmente pelo chefe do Poder Executivo. E de competéncia do inciso Il julgar as contas dos
demais administradores e responsaveis. A diferenca reside na hipétese de que a apreciacao de
contas a que se refere este inciso ndo subordina o exercicio da competéncia de julgamento
pelo Tribunal de Contas ao crivo posterior do Poder Legislativo. Essa interpretacdo foi o
entendimento do Supremo Tribunal Federal a partir da Acdo Direta de Inconstitucionalidade
n® 3.715-MC, julgada em 24/06/2006, cujo relator foi 0 ministro Gilmar Mendes. Com isso,
pode-se perceber o primeiro indicio de que embora o Tribunal de Contas auxilie o controle

externo junto ao Legislativo, ndo se subordina ou pertence a ele.
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Ainda no tocante ao inciso Il do artigo 71 da vigente Constitui¢do, vale salientar que a
competéncia do TCU para julgar contas abrange todos quantos derem causa a perda, extravio
ou outra irregularidade de que resulte dano ao erario, devendo ser aplicadas aos responsaveis
em caso de ilegalidade de despesa ou irregularidade dessas contas, sob sanc¢des previstas em
lei que estabelecerdo, entre outras cominagdes, multa proporcional ao dano causado aos
cofres, incluindo as sociedades de economia mista e as empresas publicas. Todo esse
procedimento de tomada de contas especial € feito com a finalidade de proteger a coisa
publica, buscando o ressarcimento do dano causado ao erario (MS n° 24.961. Relator,
ministro Carlos Velloso. DJ4-3-2005).

Além do dispositivo constitucional que trata das fun¢des do Tribunal de Contas da
Unido,? através de normas internas ele mesmo divide suas funcdes em oito agrupamentos,
quais sejam: fiscalizadora, consultiva, informativa, judicante, sancionadora, corretiva,
normativa e de ouvidoria. Algumas de suas atua¢cdes assumem ainda o carater educativo.

O Tribunal de Contas cumpre com a funcdo fiscalizadora quando realiza auditorias e
inspecdes, por iniciativa prépria ou por solicitacdo do Congresso Nacional, ou ainda para
apuracdo de denuncias, feitas pelo pablico em geral. Dentro da atividade fiscalizadora esta o
inciso 11, do artigo 71 da CF/88, que consiste em apreciar a legalidade dos atos de concesséo
de aposentadorias, reformas, pensfes e admissdo de pessoal no servi¢o publico federal e a
fiscalizagdo de renuncias de receitas e de atos e contratos administrativos em geral.

O Tribunal de Contas se vale de cinco instrumentos, por meio dos quais se realiza a
fiscalizacéo:

1) levantamento: instrumento utilizado para conhecer a organizacéo e o funcionamento
de 6rgdo ou entidade publica, de sistema, programa, projeto ou atividade governamental,
identificar objetos e instrumentos de fiscalizacdo e avaliar a viabilidade da sua realizacéo;

2) auditoria: por meio desse instrumento verifica-se in loco a legalidade e a
legitimidade dos atos de gestdo, quanto aos aspectos contabil, financeiro, orcamentario e
patrimonial, assim como o desempenho operacional e os resultados alcancados de 6rgaos,

entidades, programas e projetos governamentais;

® Tribunal de Contas da Unido. Informagdo encontrada no sitio http:/portal.tcu.gov.br/institucional/conheca-o-
tcu/funcionamento/. Acesso em 06/11/2015.
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3) inspecdo: serve para a obtencdo de informag6es ndo disponiveis no Tribunal ou para
esclarecer duvidas; também ¢é utilizada para apurar fatos trazidos ao conhecimento do
Tribunal por meio de dendncias ou representacdes;

4) acompanhamento: destina-se a monitorar e a avaliar a gestdo de orgao, entidade ou
programa governamental por periodo de tempo predeterminado;

5) monitoramento: ¢ utilizado para aferir o cumprimento das deliberagdes do Tribunal
e dos resultados delas advindos.

Verifica-se, portanto, que o Tribunal de Contas se vale de uma série de mecanismos
para realizar a fiscalizagdo dos gastos publicos e se 0s programas aos quais estdo sendo
aplicados sdo benéficos para a populacéo local.

Exerce a funcdo consultiva quando elabora pareceres prévios e individualizados, de
carater essencialmente técnico, acerca das contas prestadas, anualmente, pelos chefes dos
poderes Executivo, Legislativo e Judiciario e pelo chefe do Ministério Pablico da Unido, a
fim de subsidiar o julgamento de contas a cargo do Congresso Nacional. Inclui também o
exame, sempre em tese, de consultas realizadas por autoridades legitimadas para formula-las,
a respeito de davidas na aplicacdo de dispositivos legais e regulamentares concernentes as
matérias de competéncia do Tribunal.

A funcdo informativa é exercida quando da prestacdo de informacdes solicitadas pelo
Congresso Nacional, pelas suas Casas ou por qualquer das respectivas Comissoes, a respeito
da fiscalizacdo exercida pelo Tribunal ou acerca dos resultados de inspecdes e auditorias
realizadas pelo TCU. Compreende ainda representacdo ao poder competente a respeito de
irregularidades ou abusos apurados, assim como o encaminhamento ao Congresso Nacional,
trimestral e anualmente, de relatério das atividades do Tribunal.

Os gestores publicos, assim como todo e qualquer responsavel por dinheiros, bens e
valores publicos federais, terdo que submeter suas contas a julgamento aos Tribunais de
Contas anualmente, sob a forma de tomada ou prestacdo destas. No momento em que julga as
contas dos administradores publicos e demais responsaveis por dinheiros, bens e valores
publicos da administracdo direta e indireta, exercem a funcédo judicante, mesmo sendo esta um
parecer, uma vez que seu julgamento nédo € definitivo para aprovar ou reprovar contas.

As prestacOes destas, as fiscalizacdes e demais assuntos submetidos a deliberacdo do

Tribunal organizam-se em processos, cabendo a cada ministro ou auditor do Tribunal e chefe
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do executivo, quando atuar como ministro-substituto, a missdo de relatar esses processos,
apresentar voto e submeter aos seus pares proposta de acorddo, apos andlise e instrucéo
preliminar realizadas pelos érgéos técnicos da Secretaria do Tribunal.

A capacidade de impor sancdes € atributo da funcéo sancionadora, que ocorre todas as
vezes que se imputam deébitos e aplicam-se multas aos responsaveis pela coisa publica. No
caso do TCU essa prerrogativa esta prevista na Lei Organica do Tribunal (Lei n® 8.443/92),
em caso de ilegalidade de despesa ou de irregularidade de contas e nos Tribunais Estaduais
cada um prevé a lei que delimita essa faculdade.

Ao constatar ilegalidade ou irregularidade em ato de gestdo de qualquer 6rgdo ou
entidade publica, o0 TCU fixa prazo para cumprimento da lei. No caso de ato administrativo,
guando ndo atendido, o Tribunal determina a sustacdo do ato impugnado. Nesses casos, 0
TCU exerce funcéo corretiva.

A funcdo normativa decorre do poder regulamentar, conferido ao Tribunal pela sua
Lei Orgénica, que faculta a expedicdo de instrucdes e atos normativos, de cumprimento
obrigatdrio sob pena de responsabilizacdo do infrator, acerca de matérias de sua competéncia
e a respeito da organizacao dos processos que Ihe devam ser submetidos.

Por sua vez, a ouvidoria reside na possibilidade de o Tribunal receber denuncias e
representacdes relativas a irregularidades ou ilegalidades que lhes sejam comunicadas por
responsaveis pelo controle interno, por autoridades ou por qualquer cidad&o, partido politico,
associacdo ou sindicato. Tal funcdo tem fundamental importancia no fortalecimento da
cidadania e na defesa dos interesses difusos e coletivos, sendo meio de colaboracdo com o
controle.

O Tribunal de Contas da Unido atua de forma educativa quando orienta e informa
acerca de procedimentos e melhores praticas de gestdo, mediante publicacfes e realizacdo de
seminarios, reunides e encontros de carater educativo, ou, ainda, quando recomenda a adoc¢éo
de providéncias em auditorias de natureza operacional.

As competéncias do Tribunal de Contas sdo realizadas além dos ditames
constitucionais e da Lei Organica do TCU n° 8.443, pois, ao julgar as contas publicas, ira
também analisar a Lei de LicitacOes (Lei n® 8.666/93) e a Lei de Responsabilidade Fiscal (LC
n° 101/00). No momento do julgamento de contas, cabe ao TCU fazer uso da Lei de Licitacéo

para verificar se 0 gestor publico utilizou de subterfigios para se desviar do cumprimento
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desta lei. No que diz respeito aos instrumentos de controle da LRF,* VValmir Campelo afirma
que as atribui¢bes dos Tribunais de Contas aumentaram consideravelmente, principalmente
porque eles podem atuar preventivamente, alertando para quando os limites legais
estabelecidos estiverem proximos de serem atingidos e indicando os fatos que possam
comprometer custos ou resultados de programas ou indicar irregularidades na gestéo
orcamentaria e, ainda, repressivamente, pois € o instrumento impositivo para que o equilibrio
das receitas e despesas seja atingido pela Unido, Estados, Municipios, Distrito Federal e
entidades da administracdo indireta.

Desta feita, verifica-se que o Tribunal de Contas da Uni&o possui meios para atuar em
toda jurisdicdo brasileira, exercendo sua funcdo primordial de fiscalizacdo da utilizacdo dos

bens publicos.

2.4.3 Formagcao Institucional — Tribunal de Contas da Unido

Para o desenvolvimento desse manus publico, o Tribunal de Contas da Unido possui
uma vasta estrutura organizacional técnica e politica que vai muito além dos ministros, a
quem caberd julgar as contas publicas. Esse mesmo desenho institucional se repete nos
Tribunais de Contas dos Estados, por 6bvio, naquilo em que for pertinente as suas funcdes.

Tendo em vista as atribui¢cGes dadas aos Tribunais de Contas, apreciar as contas dos
gestores de recursos publicos, avaliar de maneira sistémica politicas publicas, prover
informagdes ao Congresso e a sociedade e induzir a formacdo de redes de accountability
horizontal e vertical, era necessario pensar num desenho institucional que possibilitasse
executar sua atuacao.

Cabe ressaltar que o Tribunal de Contas, por ser responsavel pela fiscalizacdo e
julgamento de todos os poderes e apesar de estar ligado ao legislativo para auxiliar no
desempenho do controle externo, ndo esta inserido na estrutura organica de nenhum dos
poderes. Essa € uma das principais caracteristicas que demonstram a autonomia desse
Tribunal, além de ser indispensavel para que o TCU possa averiguar e impor sangdes aos atos

dos agentes politicos e publicos de forma imparcial (AGUIAR, 2008).

* LRF — Lei de Responsabilidade Fiscal.
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Neste sentido, 0 ministro do Supremo Tribunal Federal, Celso de Melo, na ADI® n°
4190 MC-REF, assevera que o poder dos Tribunais de Contas ndo é delegado, mas

inteiramente constitucional:

A posicdo constitucional dos Tribunais de Contas (6rgaos investidos de autonomia
juridica com inexisténcia de qualquer vinculo de subordinacéo institucional ao poder
legislativo). As atribuicBes do Tribunal de Contas se traduzem da direta emanacéo
da propria Constituicdo da Republica. Os Tribunais de Contas ostentam posicédo
eminente na estrutura constitucional brasileira, ndo se achando subordinados, por
qualquer vinculo de ordem hierarquica, ao Poder Legislativo, de que ndo sdo 6rgdos
delegatarios nem organismos de mero assessoramento técnico. A competéncia
institucional dos Tribunais de Contas ndo deriva, por isso mesmo, de delegacdo dos
orgdos do Poder Legislativo, mas traduz emanagdo que resulta, primariamente, da
prépria Constituicdo da Republica. (Doutrina. Precedentes. ADI n° 4.190-MC-REF,
Rel. min. Celso de Melo, julgamento em 10/3/2010, Plenario, DJE de 11/6/2010)

Outra prerrogativa constante na lei organica do TCU que confere maior autonomia aos
membros dos Tribunais de Contas, magistrados, ministros e conselheiros, é que estes gozam
de irredutibilidade de vencimentos, vitaliciedade e inamovibilidade em seus cargos (Art. 73,
incisos I, 11, I1).

Essas caracteristicas institucionais basicas, constitucionalmente garantidas, conferem a
este Tribunal um posicionamento mais seguro frente aos demais poderes, reduzindo as
chances de serem bem-sucedidas as alteracOes legislativas interessadas em fragilizar o
exercicio das competéncias do TCU.

O TCU conta com nove ministros, dos quais seis sao escolhidos pelo Congresso
Nacional e trés pelo presidente da Republica apo6s aprovacdo do Senado. Vale ressaltar que na
quota de 1/3 do Presidente, dois deverdo ser auditores do TCU ou membro do Ministério
Publico de Contas, sendo alternado a cada ano. Portanto, o chefe da Republica somente tera
direito de escolha direta de um membro (Art. 49, 52 e 73 da CF e ainda 73, da Lei n°
8.443/92).

Para ser ministro do Tribunal de Contas, € necessario ter mais de trinta e cinco e menos
de sessenta e cinco anos de idade, idoneidade moral e reputacdo ilibada, notdrios

conhecimentos juridicos, contabeis, econdmicos e financeiros ou de administracdo publica,

® Acdo Direta de Inconstitucionalidade — Comentarios retirados da Constituicio comentada pelo Supremo
Tribunal Federal. Sitio:  http://www.stf.jus.br/portal/constituicao/artigoBd.asp?item=897.  Acesso em:
08/11/2015.
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contar mais de dez anos de exercicio de fungcdo ou de efetiva atividade profissional que o
qualifique para exercer essa atividade. Em conformidade com os dispositivos da Lei Organica
(Lei n° 8.443/92), o Tribunal tem o poder de aplicar multa de até cem por cento do valor
atualizado do dano causado ao erario, isso quando o gestor for responsavel pelo débito
causado ao erario (art. 57) e, ainda que ndo seja causador do débito, podera o TCU aplicar
multa de Cr$ 42.000.000,00 (quarenta e dois milhGes de cruzeiros), ou valor equivalente em
outra moeda que venha a ser adotada como moeda nacional quando as contas forem julgadas
irregulares, mesmo que nao resulte em débito, infracdo a norma legal ou regulamentar; ato de
gestdo ilegitimo ou antiecondmico; ndo atendimento de diligéncias do Tribunal; obstrucdo dos
trabalhos e inspecBes e auditorias; sonegacdo de processo, documento ou informacdo a
fiscalizacdo e reincidéncia no descumprimento de determinacdo do Tribunal (art. 58). A
depender da gravidade da infracdo cometida, o Tribunal podera determinar a inabilitacdo por
um periodo entre cinco e oito anos para 0 exercicio de cargo em comissdo ou funcdo de
confianga na Administracdo Publica, sem prejuizo de ac¢des judiciais para solicitar o arresto
dos bens dos responsaveis, julgados em débito. Pode ainda por iniciativa prépria ou a
requerimento do Ministério Publico de Contas pedir o afastamento temporario dos
responsaveis, caso este dé indicios de que ira impedir, retardar, ou dificultar as inspe¢des ou
auditorias (art. 44). Pode inclusive determinar a indisponibilidade de bens de responsavel para
garantir o ressarcimento de danos porventura apurados na inspegéo (art. 44, § 2°).

De acordo com o regimento interno do TCU, sua organizacdo conta com o Plenario
composto pela primeira e a segunda Camara, presidente, Comissdes de carater permanente e
temporario e a Corregedoria. Cada Camara é composta por quatro ministros, indicados pelo
presidente do Tribunal na primeira sessdo ordinaria de cada ano e o presidente de cada uma
delas é o vice-presidente e 0 ministro mais antigo no cargo.

Compbem ainda a estrutura organizacional do Tribunal de Contas da Unido: a
Secretaria-Geral da Presidéncia (SEGEPRES), a Secretaria-Geral de Administracdo
(SEGEDAM) e a Secretaria-Geral de Controle Externo (SEGECEX). A geréncia da area
técnico-executiva do controle externo esta entregue a Secretaria-Geral de Controle Externo
(SEGECEX). Essa organizagdo administrativa € composta por quadro préoprio de pessoal, que
na maioria prestou concurso publico e deu suporte técnico para a realizagdo de todas as

atribuicdes constitucionais e legais relacionadas ao Tribunal.
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Também funciona junto ao Tribunal o Ministério Pablico de Contas que atua como
custos legis, promovendo a defesa da ordem juridica, zelando pelos interesses da
administracdo publica e pelos bens do erario. Compde-se de um procurador-geral, trés
subprocuradores gerais e quatro procuradores, nomeados pelo presidente da Republica, dentre
brasileiros, bacharéis em Direito. Sua investidura ocorre mediante concurso publico de provas
e titulos (Art. 58 RI, do TCU 2015).

A estrutura organizacional do TCU esta definida na Figura 1.
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Figura 1 - Organograma da estrutura organizacional
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Fonte: TCU.

Pelo exposto, fica claro que tanto a Constituicdo Federal quanto a Lei Organica e o

regimento interno do Tribunal de Contas da Unido conseguiram tracar de forma clara e
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objetiva as competéncias, jurisdi¢do e organizacao institucional do mesmo, destacando, ainda,
que os mecanismos legais, como multa, sancOes, afastamentos provisorios, suspensdo do
cargo, sdo mecanismos poderosos capazes de sedimentar com sucesso as novas atribuicdes do
TCU.

2.4.4 Formacao Institucional — Tribunal de Contas do Estado do Piaui

A abordagem deste trabalho envolve uma analise acerca da atividade fiscalizadora do
Tribunal de Contas do Estado do Piaui. Em razdo disso € importante entender a formacao
institucional do mesmo. Como o Brasil € uma Federacdo, os Tribunais de Contas estaduais
seguem o modelo proposto pelo Tribunal de Contas da Unido, devendo as Constitui¢des
Estaduais disporem sobre a estrutura organizacional de cada Tribunal nos Estados, mas
mantendo todas as garantias e prerrogativas constitucionalmente ja definidas.

A Constituicdo Federal, em seu artigo 75, determina que as normas relativas ao TCU
devem ser aplicadas no que couber aos Tribunais de Contas estaduais. Assim, no Estado do
Piaui o controle externo é exercido com o auxilio do Tribunal de Contas do Estado, que, de
posse dos balancetes mensais e do balango geral do Municipio, emitira parecer prévio sobre as
contas do Prefeito e da Camara Municipal, dentro de noventa dias, a contar do recebimento do
balango geral (Artigo 32, § 1°, Secéo Il1).

O TCE-PI conta com sete conselheiros, cargo que corresponde ao de ministro no TCU,
na forma do artigo 88, § 2° da Constituicdo Estadual, tendo quadro proprio de pessoal e
jurisdicdo em todo o territorio estadual. Dos sete conselheiros, trés deles sao indicados pelo
governador apds aprovacdo da Assembleia Legislativa, mas, assim como no TCU, somente
um deles é de livre escolha do governador, enquanto aos outros dois, um deles sera escolhido
dentre os auditores do Tribunal ap6s indicacdo em lista triplice e o outro sera indicado dentre
0s procuradores de contas, também elencados em lista triplice. Finalmente, os quatro
conselheiros restantes serdo indicados pela Assembleia Legislativa.

Da mesma forma que os Ministros do TCU, os conselheiros do TCE-PI devem
satisfazer os requisitos de idade maior de trinta e cinco e menor de sessenta e cinco anos de

idade, idoneidade moral e reputacédo ilibada, saber juridico, contabil, econémico, financeiro
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ou de administracdo publica, mais de dez anos de exercicio de funcdo publica relevante ou de
efetiva atividade profissional que exija os conhecimentos mencionados anteriormente.

Como funcéo primordial, cabera aos conselheiros dos Tribunais de Contas estaduais a
emissdo de parecer prévio sobre as contas prestadas anualmente pelos chefes do Poder
Executivo. Este parecer deve ser conclusivo a respeito da recomendacdo pela aprovagdo ou
ndo das contas examinadas que serdo julgadas pela Camara de Vereadores dos respectivos
Municipios ou pela Assembleia Legislativa, no caso do ente Estado do Piaui.

Ressalte-se que aos conselheiros foram dadas garantias suficientes para julgar as
contas publicas sem qualquer ingeréncia politica, ainda que tenham todos sido indicados pelo
Governador ou pela Assembleia Legislativa. Todos possuem autonomia suficiente para serem
imparciais e técnicos em seus julgamentos. No Quadro 2 é apresentado o perfil dos
conselheiros do TCE-PI.

Quadro 2 — Perfil dos conselheiros do TCE-PI em 2011

Conselheiro Ano Funcéo Formacéo Forma Ano | Carreira | Filiacdo
Nascim atual no académica de da politica | partidaria
ento Tribunal ingresso | posse

no TCE-
Pl
Engenharia Assembl Sim
. A eia Deputad | PP -
Luciano NUNS | 1946 | presidente | ~9OMOMIC || egigiati | 1904 | o0 PMDB -
Santos e Direito
va Estadual | PDS
. Sim
- Indicado
Olavo Rebelo de Vice- :Admlmstrag pelo Deputad
. 1954 . do de 2007 | o PT
Carvalho Filho presidente governad
Empresas or Estadual
Ciéncias
. Contabeis .
Abelardo Pio o Auditor x x
Vilanova e Silva Corregedor Especialista do TCE 2002 | Néo N&o
em Controle
Externo
Assembl
. . eia Deputad
Joaquim - Kennedy | q¢, | Ouvidor- Direito Legislati | 2002 | o DEM
Nogueira Barros Geral
va Estadual
Lilian de Almeida eEnfgrirrT:%em_ Assembl
Velo_so Nunes _Controlador mestranda eia | g0, Deputada PSB
Martins interno o Legislati Estadual
em Direito
S va
Tributario
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Conselheiro Ano Funcéo Formacéo Forma Ano | Carreira | Filiacdo
Nascim atual no académica de da politica | partidaria
ento Tribunal ingresso | posse
no TCE-
Pl
. Assembl Deputad
Kleber Dantas Presidente . eia 0 >
o da 12 | Médico .. .. | 2015 PMDB
Eulalio - Legislati Estadual
Cémara -
va e Prefeito
Direito com (I:J’:ocurzijdo
Waltania Maria . . | Especializag S
Nogueira de Sousa 1966 PrAe3|dente 2 ao em Mm,'St?“ 2004 | Nao Nao
Camara 0 Publico
Alvarenga Controle de
Externo Contas
Jailson Fabianh X Conselheiro Auditor
Lopes Campelo Substituto
Delano Carneiro da X Conselheiro Auditor
Cunha Camara Substituto
Jackson Nobre X Conselheiro Auditor
Veras Substituto
Alisson Felipe de Conselheiro .
Araljo X Substituto Auditor

Analisando a trajetoria profissional dos conselheiros indicados acima, verifica-se que
somente aqueles com carreira de membro do Ministério Publico e auditor, ambos nomeados
apos concurso publico, ndo ocuparam cargos eletivos, todos os demais tém vinculagdo
politico-partidaria. Portanto, atualmente, 63% dos conselheiros em média ja exerceram
fungdes exclusivamente parlamentares.

Em anélise & coluna Tempo, somente o Conselheiro Luciano Nunes tem uma vida
profissional dedicada em sua maior parte ao Tribunal, os demais sdo relativamente novos na
funcdo de conselheiro, mas considerando a coluna Ano de Nascimento, verificamos que, para
a maioria, a aposentadoria aos setenta e cinco anos de idade ¢é algo distante, tendo ainda uma
longa jornada de trabalho junto ao TCE-PI.

No caso da coluna Formacdo Profissional € possivel identificar a baixa diversidade,
havendo forte predominio da formacdo em Direito, com quatro dos sete conselheiros
destacando-se nesta area. Outros cursos como Medicina, Administracdo de Empresas e

Ciéncias Contabeis completam a lista de forma mais timida.
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Os conselheiros substitutos, segundo regimento interno do TCE-PI, s&o em ndmero de
cinco, embora somente haja quatro atuando no momento. Todos sdo auditores e compdem a
Sessdo Plenaria na hipotese de ocorrerem faltas ou impedimentos de algum conselheiro. Na
sua escolha se deve observar a ordem de antiguidade no cargo ou a maior idade em caso de
idéntica antiguidade. Esses auditores possuem as mesmas garantias, impedimentos,
vencimentos, direitos e vantagens do titular, e, quando do exercicio das demais atribuicdes,
com vencimentos correspondentes a noventa por cento dos percebidos pelo conselheiro (Art.
88, 8 5° da Constituigdo Estadual do Piaui, e Artigo 54, do Regimento Interno do TCE-PI).

A organizacdo estrutural do TCE-PI em muito se compara ao quadro organizacional
do TCU. De acordo com o Regimento Interno do TCE-PI (Res. n® 13/11), o Tribunal é
composto de um Plenario, Camaras (12 e 2%), Comissdes de carater permanente ou temporario,
a Presidéncia, a Corregedoria, a Ouvidoria, a Controladoria, os Conselheiros, os Conselheiros
Substitutos e o Ministério Publico de Contas, além da Secretaria do Tribunal de Contas e 0s
demais 6rgéos e unidades integrantes da estrutura dos servicos auxiliares e de apoio (art. 7°).

As Camaras sdo 6rgdos maximos de deliberacdo, compostas por sete conselheiros, a
guem cabe fazer a prestacdo de contas anual dos Municipios, e, além deste, ha ainda a
Diretoria Processual, a Diretoria de Fiscalizagdo da Administracdo Estadual, responsavel pela
instrucdo processual da prestacdo de contas do Estado do Piaui, Diretoria de Fiscalizacdo da
Administracdo Municipal, cujo trabalho consiste em realizar analise técnica descritiva
(instrucdo processual) acerca da prestacdo de contas das Prefeituras dos Municipios
piauienses, Diretoria de Atos Processuais, Diretoria de Fiscalizacdo de Engenharia, Diretoria
Administrativa e Inspecdo de Obras, com a atribuigdo de fiscalizar o andamento e a
efetividade da realizacdo das obras, e ainda a Diretoria de Informética, todas ligadas ao
gabinete. A composicdo dessa organizacdo administrativa tem quadro proprio de pessoal, que
em sua maioria prestou concurso publico, e sua atribuicdo geral € emitir exame técnico
através de relatérios para o Tribunal cumprir suas fungdes constitucionais e legais.

O Ministério Publico Especial atua junto ao Tribunal de Contas do Piaui, com
autonomia para revisar a analise da Diretoria de Fiscalizacdo da Administracdo Estadual
(DFAE) e Diretoria de Fiscalizacdo da Administracdo Municipal (DFAM), revestido das
prerrogativas institucionais do MP em geral — constitui-se em 0rgdo de constante vigilancia

sobre a legalidade da atuagéo das Prefeituras, do Governo do Estado e do proprio Tribunal de
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Contas. A atuacdo do Ministério Publico de Contas e obrigatdria em todos os processos,
inclusive naqueles que sdo objeto de revisdo, e sempre devera estar associado a uma das
Céamaras ligadas ao Plenario, emitindo parecer escrito ou oral.

E de sua competéncia executar todas as decisdes proferidas pelo Tribunal, no sentido
de promover diligéncias e atos necessarios junto as autoridades competentes, para que a
Fazenda Publica receba as importancias atinentes as multas, as restituicbes de quantias e a
outras imposicdes legais (Artigo 67, do Regimento Interno do TCE-PI).

O Ministério Publico de Contas é composto por cinco procuradores, nomeados pelo
Governador apds aprovacdo em concurso publico de provas e titulos. Atualmente, séo eles:
Marcio André Madeira de Vasconcelos (procurador-geral), Plinio Valente Ramos Neto,
Raissa Maria Rezende de Deus Barbosa, Leandro Maciel do Nascimento, José Araujo
Pinheiro Janior.

A Figura 2 mostra o0 organograma institucional que estrutura o TCE-PI.

Figura 2 — Organograma Institucional do TCE-PI

PLENARIO
12 Camara | 2% Camara
MINISTERIO PUBLICO : PRESIDENCIA CORREGEDORIA CONSELHEIROS
ESPECIAL VIGE-PRESIDENCIA Gabinete GERAL Gabinetes
CHEFIA OE GASINEYE E
DA PRESIDENGIA ALEITRE,
SECRETARIA DAS

CONSULTORIA TECNICA SESSOES E PLENARIO
SEGAD DA SEGAD DA
1* CAMARA 2 CAMARA

DIRETORIA EXECUTIVA DFAE DEAM DIRETORIA ADMINISTRATIVA 'E'"S:g?g;s %EUBCL?:(I;; m?;;m‘n&‘
Fonte: TCE.

Os Tribunais de Contas, no atual modelo brasileiro, tiveram ampliados os seus
poderes, tendo a Constituicdo Brasileira permitido a aplicacdo de sanc¢des e imputacdo ao
gestor da obrigacdo de reparar os danos patrimoniais causados aos cofres publicos, sem
depender de qualquer ingeréncia do poder judiciario para aplicar efetivamente sancOes

(SPECK, 2000, p. 176). Os Tribunais de Contas estaduais devem copiar 0 modelo
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institucional formulado pelo Tribunal de Contas da Unido, razdo pela qual o organograma
colocado acima foi elaborado para tornar efetiva e eficaz todas as competéncias deste
Tribunal.

2.5 Tribunal de Contas como agente de accountability

Na sua funcdo de auxiliar o Poder Legislativo com o controle externo, o Tribunal de
Contas se coloca como importante 6rgdo que firma cada vez mais a democracia no Brasil,
considerando principalmente a sua autonomia para atuar, pois como ja demonstrado acima,
ainda que em termos constitucionais ele se coloque como assistente do Legislativo, em
nenhum momento a ele se subordina, pelo contrario, as garantias concedidas pela
Constituicdo o tornam um 6rgdo independente.

A titulo de revisdo do que ja foi dito, as competéncias do TCU véo alem do auxilio ao
Congresso Nacional, existindo ainda atribuicdes previstas na Lei de Responsabilidade Fiscal,
Lei de LicitacBes e Contratos, Lei de Diretrizes Orgamentarias, entre outras. O TCU também
atende a solicitagdes especificas do Congresso Nacional, como pronunciar-se
conclusivamente sobre indicios de despesas ndo autorizadas, em razdo de solicitacdo de
Comissdo Mista de Senadores e Deputados, além de apresentar ao Congresso Nacional,
trimestral e anualmente, relatério de suas atividades.

Todas essas suas atividades o colocam como instituicdo fiscalizatéria, se encaixando
dentro daquilo que a Ciéncia Politica chama de agente accountable. Entretanto, cabe tecer
maior discussdo acerca da accountability numa democracia, diferenciando a accountability
vertical e horizontal.

Em uma relagdo democratica, o vinculo do povo com o poder publico nasce a partir do
voto concedido através de eleicdes razoavelmente justas. A realizacdo destas satisfaz
condicdes minimas para a formacdo de uma democracia nos paises gue conservam essa
dimensao eleitoral. Tal situacdo, por defini¢do, se enquadra no conceito de accountability
vertical.

O’Donnell (1997, p. 28) explica a accountability vertical como sendo:
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EleicGes, reivindicacdes sociais que possam normalmente ser proferidas, sem que
corra o risco de coercdo, e cobertura regular pela midia a0 menos das mais visiveis
dessa reivindicacdo e de atos supostamente ilicitos de autoridades publicas.

Portanto, a accountability vertical assegura que os cidaddos participantes de uma
democracia escolham através do voto quem ir& governa-los por um determinado periodo, mas
para que essa democracia se mostre realmente forte é preciso fiscalizar os agentes eleitos: se
cumprem com as normas de gestdo que privilegiam o interesse publico, ou mais, se sua gestdo
estd pautada nos pilares de planejamento, transparéncia e equilibrio.

Neste ponto, estd em pauta a legalidade e o comportamento do agente publico que,
tendo transgredido as normas legais, devera receber a devida punicdo. Estas san¢des devem
ser aplicadas por instituicGes capazes de impor sua autoridade legal sobre tais agentes que
realizarem atos delituosos.

Assim, quando se fala em fiscalizagdo seguida da capacidade de punicdo do agente,
esta se falando da accountability horizontal, que, nos termos de O’Donnell (1998, p. 28),

consiste na

[...] existéncia de agéncias estatais que tém direito e poder legal e que estdo de fato
dispostas e capacitadas a realizar acbes que vdo desde a supervisdo de rotina a
sancdes legais, ou até o impeachment contra agcdes ou omissdes de outros agentes ou
agéncias do Estado que possam ser qualificadas como delituosas.

Desta feita, a partir do conceito dado acima, é perfeitamente possivel entender o
Tribunal de Contas como agente de accountability horizontal, uma vez que € a instituicdo que
em tese atende aos interesses de uma democracia, e, conforme demonstrado anteriormente,
tem autonomia e garantias constitucionais suficientes para exercer sua autoridade legal sobre
todos aqueles que estejam sobre a sua jurisdicao.

Assim, além do conceito de accountability horizontal, é importante para o debate da
Ciéncia Politica informar quais os instrumentos de accountability utilizados pelos Tribunais
de Contas e se 0s mesmos conseguem ser eficientes em sua funcéo fiscalizadora-preventiva e
fiscalizadora-repressiva.

A fim de complementar o conceito de accountability horizontal, é importante destacar

outro aspecto citado por O’Donnell:
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[...] para que este tipo de accountability seja efetivo, deve haver agéncias estatais
dispostas a supervisionar, controlar, retificar e/ou punir agdes ilicitas de
autoridades localizadas em outras agéncias estatais. As primeiras devem ter nao
apenas autoridade legal para assim proceder, mas também, de fato, autonomia
suficiente com respeito as Ultimas. (Grifo nosso)

Destaque-se 0 aspecto punitivo dos Tribunais de Contas que, ap0s a efetiva
fiscalizacdo, tendo sido encontradas ilegalidades ou irregularidades, seu poder punitivo se
mostra necessério e efetivo.

Partindo da defini¢do geral apresentada por O’Donnell, pode-se dizer que, dentre
outras situacfes, o Tribunal de Contas pode ser considerado accountable quando consegue
impor sangfes sobre os gestores publicos que ndo apresentarem suas prestacdes de contas
dentro dos padrGes de legalidade aceitaveis.

A partir do momento em que o Tribunal passa a apurar o resultado da prestacdo de
contas sob a Otica da responsabilizacdo do gestor, estd sendo posto em evidéncia o aspecto
mais liberal de suas fungdes. Entretanto, suas competéncias ndo se restringem apenas a essa
vertente. Conforme a perspectiva exposta também por O“Donnell (1998, p. 4), “las
poliarquias son la compleja sintesis de trés corrientes histéricas o tradiciones — democracia,
liberalismo y republicanismo”, o que também se aplica aos Tribunais de Contas, uma vez que
séo considerados agéncias de accountability horizontal.

E importante destacar que neste trabalho o estudo que ora se desenvolve visa o
resultado das prestacfes de contas dos gestores dos Municipios do Estado do Piaui, e, neste
caso, a perspectiva da atuacdo liberal do Tribunal de Contas € o que interessa. Portanto, saber
se este Tribunal revisou as a¢fes passadas dos gestores, se atuou dentro da maxima legalidade
e, ainda, se atingiu as metas constitucionais e a devida penalizagdo em caso de irregularidade,
é discussdo importantissima para o resultado deste estudo.

O Tribunal de Contas, no momento em que faz a averiguacdo da lisura dos atos dos
agentes publicos, esta exercendo seu poder de fiscalizacdo e controle. No caso de se verificar
a falta de critérios legais em suas acles, a aplicacdo das sancGes e 0 consequente
encaminhamento para a responsabilizacdo no ambito civel, penal e eleitoral é a certeza de que
se trata de um 6rgdo agente de accountability.

Para 0 melhor conhecimento da atuagdo do Tribunal de Contas € importante conhecer

a sua rotina de procedimento e a apreciagdo das contas publicas. Ao final, veremos que ha
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muita semelhanca com um processo judicial. Assim se inicia: o gestor publico entrega
documentos que indicard todos seus atos de gestdo e de governo do ano que findou. Apos
isso, tais documentos seguem para analise feita pela Secretaria de Fiscalizacdo da
Administracdo,® que apontara as devidas falhas e prazos para apresentacdo de justificativas.
Uma vez tendo justificado o ato pablico, inicia-se a fase do contraditdério e da ampla defesa
pelo gestor responsavel e, em seguida, o Ministério Publico apreciard as contas e emitira
parecer fundamentado para aprovar ou reprovar contas, seguindo O processo para Sser
conduzido por um relator,” que fara a respectiva anlise e dard seu voto pugnando pela
aprovacao ou ndo daquelas contas, que por fim sera apreciada por um 6rgéo colegiado® e, em
caso de reprovacdo de contas, abrir-se-a prazo para recurso, que sempre sera um pedido de
reconsideracdo, embargo de declaracdo ou pedido de revisdo (Artigo 31 e 32 da Lei Organica
do TCU).

O resultado negativo da analise das contas leva a reprovagdo e neste caso podera o
Tribunal aplicar multa ao gestor e, ainda, responsabiliza-lo pessoalmente, caso se comprove
gue houve a ma utilizacdo do recurso publico por parte dele. Além da aplicacdo de multas, o
Tribunal poderd, em caso de graves infracdes, inabilitar os agentes publicos envolvidos por
um periodo que variara de cinco a oito anos para o exercicio de cargo em comissao ou funcédo
de confianca, no &mbito da administracdo publica federal. O agente publico também podera
ser inabilitado para cargos publicos; e o agente privado podera ser excluido de futuras
licitacBes por até cinco anos.

O Regimento Interno do Tribunal de Contas Unido assegura:

Art. 197 - Diante da omissdo no dever de prestar contas da ndo comprovacao da
aplicacdo dos recursos repassados pela Unido na forma prevista no inciso VIII, do
art. 5°, da ocorréncia de desfalque ou desvio de dinheiros, bens ou valores publicos,
ou, ainda, da pratica de qualquer ato ilegal, ilegitimo ou antiecondémico de que
resulte dano ao erario, a autoridade administrativa competente, sob pena de
responsabilidade solidaria, devera imediatamente adotar providéncias com vistas a
instauracdo de tomada de contas especial para apuracdo dos fatos, identificacdo dos
responsaveis e quantificacdo do dano.

® O Tribunal de Contas Estadual possui uma Diretoria de Fiscalizagdo da Administragdo Municipal que faz a
triagem técnica dos documentos apresentados pelos gestores municipais.
” Ministro sorteado no caso do Tribunal de Contas da Unido ou conselheiro sorteado, no caso dos Tribunais de
Contas estaduais, para apreciar o processo. Em caso de impedimento, seré substituido por um ministro substituto
ou conselheiro substituto, que serd sempre um auditor do Tribunal.
8 Colégio de ministros ou conselheiros, também chamado de plenério.
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Importante destacar que apesar do TCU ndo ter competéncia para tornar diretamente
inelegivel o gestor pablico, devera tornar disponivel a Justica Eleitoral a relacdo daqueles que
tiveram suas contas relativas ao exercicio de cargos ou funcdes publicas rejeitadas por
irregularidade insanével e por decisdo irrecorrivel do 6rgdo competente. Os gestores que
tiverem suas contas nestas condi¢cbes ou ainda que configure ato doloso de improbidade
administrativa, salvo se esta houver sido suspensa ou anulada pelo Poder Judiciario, para as
eleicBes a serem realizadas nos 8 (oito) anos seguintes, sdo considerados inelegiveis, na forma
do artigo 1°, I, “g” da Lei Complementar n® 64/90 e art. 11, § 5°, da Lei n°® 9.504/97.

Neste sentido, partindo da definicdo aplicada por O’Donnell ao accountability
horizontal, os Tribunais de Contas sdo agéncias accountable, pois, além da natureza
fiscalizatdria, tem autoridade suficiente para apreciar, supervisionar, controlar e retificar as
contas publicas e, se necessario, ao final, punir a¢@es ilicitas ou irregulares de autoridades que

controlam o dinheiro publico.

2.6 Tribunal de Contas e o cumprimento da Lei de Responsabilidade Fiscal

O fato do Tribunal de Contas ser o auxiliar do Poder Legislativo no exercicio do
controle externo, significa dizer que o Congresso Nacional delega, por meio de leis e,
principalmente pelo Orcamento, os meios e 0s mandatos para que a Administragdo Publica
alcance objetivos politicos, econdbmicos e sociais. Para isso, precisa de instrumentos para
avaliar e controlar o alcance dos resultados. Este é o principio fundamental do controle
externo, prerrogativa da qual o Legislativo é titular.

No cumprimento dessa funcéo, sua competéncia aumentou bastante com o advento da
Lei de Responsabilidade Fiscal, pois, com ela, o controle sobre as contas publicas ficaram
maiores, a fiscalizacdo sobre os atos dos gestores publicos também aumentou, além da
limitacdo de gastos com a maquina publica e de repasses publicos. Outra inovagdo no controle
das contas publicas pelos TCs é a capacidade de atuar preventivamente na evolucao da gestdo
publica acompanhando as despesas e controlando os gastos para ndo ultrapassar os limites.

Com a Lei de Responsabilidade Fiscal, o Tribunal de Contas se tornou um instrumento

institucional fiscalizador do equilibrio das receitas e despesas publicas, e, para sua melhor
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atuacdo, lhe foi dado poder coercitivo e repressivo. O seu poder de punicdo vai além da

reprovacdo de contas, podendo inclusive atribuir responsabilidade pessoal ao gestor publico

quando for detectada ilegalidade/irregularidade nas contas publicas.

Para um melhor entendimento acerca do acréscimo das func¢des do Tribunal de Contas

com as novas atribuicbes da Lei de Responsabilidade Fiscal, 0 Quadro 3 mostra as medidas

fiscalizadoras, preventivas e repressivas com suas respectivas bases legais.

Quadro 3 — Medidas fiscalizadoras e repressivas do TC e bases legais

MEDIDA BASE MEDIDA BASE MEDIDA BASE
FISCALIZADORA LEGAL PREVENTIVA LEGAL REPRESSIVA LEGAL
Verificar o calculo dos limites | ART. 59, | Alertar todos o0s | ART. 59, | Processar e julgar as | ART. 58,
da despesa total com pessoal na | Il LRF poderes quando | I LRF infracoes LRF
esfera federal, compreendendo constatar a administrativas
os trés poderes e no Ministério possibilidade de tipificadas.
Publico. limitacdo de empenho
e movimentacao
financeira.
Alcance das metas fisicas e Alertar os poderes | ART. 59, | Suspensdo de | ART. 25,
fiscais estabelecidas na lei de que o montante da | Il LRF transferéncias §3° LRF
diretrizes orgamentarias. ART. 59, | despesa total com voluntérias.
ILRF | pessoal ultrapassou
noventa por cento do
limite.
Limites e condigcbes para Alertar  todos os | ART. 59, | Vedacéo de | ART. 23,
realizacdo de operagBes de poderes que  os | Il LRF contratagdo de | §3° 1
crédito e inscricdo em restos a | ART. 59, | montantes das dividas operagdes de crédito e
pagar. IILRF consolidada e obtencéo de garantias.
mobiliaria, das
operagdes de credito
e da concessdo de
garantia, encontram-
se acima de 90% dos
respectivos limites.
Medidas para o retorno da | ART.22e | Alertar todos os | ART. 59, | Crimes de | ART. 73,
despesa total com pessoal ao | 23; ART. | poderes da ocorréncia | IV LRF E | Responsabilidade LRF e
respectivo limite. 59, I | de fatos que | RES. Fiscal. LEI
LRF comprometam os | 42/2000 10.028/00
custos ou 0s
resultados dos
programas ou
indicios de

irregularidades na
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MEDIDA BASE MEDIDA BASE MEDIDA BASE
FISCALIZADORA LEGAL PREVENTIVA LEGAL REPRESSIVA LEGAL
gestdo orgamentaria.
Providéncias p/ reconducdo dos | ART. 59, Punicdo em caso de | ART. 73,
montantes das dividas | IV LRF enriquecimento LRF; LEI
consolidada e mobiliaria p/ ilicito. 8.429/92
limites.
Destinacdo de recursos obtidos | ART. 59, Lei dos crimes de | ART. 73,
com a alienacéo de ativos. V LRF responsabilidade LRF; LEI
contra  0os  entes | 1.079/50
publicos.
Avaliar a metodologia e a | RES.
memoria de célculo da receita | 42/00
corrente  liquida, conforme | TCU
dispuser a Lei de Diretrizes
Orcamentdrias.
Avaliar a previsdo de receita
incluida na proposta
orcamentaria.
Cumprimento do limite de | ART. 59,
gastos totais dos legislativos | VI LRF

municipais, quando houver.
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MEDIDA BASE MEDIDA BASE MEDIDA BASE
FISCALIZADORA LEGAL PREVENTIVA LEGAL REPRESSIVA LEGAL

Proibicdo de realizacdo de | LRF,
operagdo de crédito por | ART. 38,

antecipagao de receita | 1V, b
orcamentaria no Gltimo ano de
mandato.

Proibigdo ao titular de poder ou | Art. 42,
orgdo de contrair obrigacdo de | LRF

despesa, nos dois Ultimos
quadrimestres do seu mandato,
que ndo possa ser cumprida
integralmente dentro dele, ou
que tenha parcelas a serem
pagas no exercicio seguinte sem
que haja suficiente
disponibilidade de caixa.

Proibicdo de aumento de | Art. 21,
despesa com pessoal nos 180 | LRF

dias anteriores ao final do
mandato do titular de poder ou
orgdo.

Para que a Lei de Responsabilidade Fiscal se mostrasse eficaz, era necessario
apresentar uma proposta de gestdo fiscal equilibrada, planejada e transparente, e, para que isso
se tornasse concreto no cotidiano da gestdo publica, coube ao Tribunal de Contas fiscalizar e
incentivar a gestao responsavel, como se pode ver acima.

O equilibrio fiscal é alcangado toda vez que sdo impostos limites e restricdes ao
crescimento de despesas. Por isso, em cada obra ou implementacdo de projeto social, é
preciso se preocupar ndo apenas com a elaboragdo e execucdo do projeto, mas também com
0s gastos de pessoal, despesas com servicos de terceiros e o endividamento que a obra ou
realizacdo social acarretara para o futuro.

A apresentacdo do Plano Plurianual, da Lei de Diretrizes Orcamentarias e Lei

Orcamentaria Anual, todas apresentadas na prestacdo de contas dos entes publicos, trazem a
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programacao financeira da gestdo publica dos entes federados, o que facilita o planejamento e
o controle da gestdo publica.

A transparéncia na gestdo publica se faz pelo acompanhamento do controle da acao
estatal e, segundo a Lei de Responsabilidade Fiscal, se compde do relatorio resumido da
execucao or¢camentaria, relatorio de gestdo fiscal e prestagdo de contas, todas controladas pelo
Tribunal de Contas.

O relatério da execucdo orcamentaria, segundo a LRF,” devera conter as receitas,
despesas e a evolugdo da divida pablica da administracdo direta e indireta em seus valores
mensais, balango or¢camentario, demonstrativo da execugdo de receitas e despesas, registro
destacado dos valores referentes ao refinanciamento da divida mobiliaria nas receitas de
operacdes de créditos e nas despesas com amortizacdo da divida, quando for o caso,
justificativas da limitacdo de empenho, da frustracdo de receitas, especificando as medidas de
combate a sonegacdo e a evasao fiscal, adotadas e a adotar, e as aces de fiscalizagdo e
cobranca.

Enquanto isso, o relatério de gestdo fiscal devera se preocupar em elaborar um
comparativo com os limites de despesa total com pessoal, distinguindo-a com inativos e
pensionistas, dividas consolidada e mobiliaria, concessdo de garantias, operacfes de crédito,
inclusive por antecipagéo de receita, indicagdo das medidas corretivas adotadas ou a adotar se
ultrapassados qualquer dos limites constitucionais ou legais, demonstrativos no ultimo
quadrimestre do ano do montante das disponibilidades de caixa e ainda a inscricdo em restos a
pagar.

E, por fim, a transparéncia também se realiza com a apresentacdo da prestacdo de
contas, que, de acordo com os artigos 56 a 58 da Lei de Responsabilidade Fiscal, deverdo
conter, além dos elementos previstos na Lei Organica local e legislacdo correlata, devem
apresentar o desempenho da arrecadacdo em relacdo a previsdo, destacando as providéncias
adotadas no ambito da fiscalizacdo das receitas e combate a sonegacao; acBes de recuperacao
de créditos nas instancias administrativa e judicial e demais medidas para incremento das

receitas tributarias e de contribuigcdes. Para dar maior publicidade a todos os atos publicos e

° Lei de Responsabilidade Fiscal. Texto retirado do sitio: http://www.bndes.gov.br/SiteBNDES/export/
sites/default/bndes_pt/Galerias/Arquivos/bf _bancos/e0001566.pdf.
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para tornd-los mais transparentes, o Tribunal de Contas deve divulgar os resultados dessa
apreciacéo de contas.

Percebe-se, portanto, que o Tribunal de Contas permeia praticamente todos o0s
dispositivos relativos a execucao dos trés pilares que formularam a Lei de Responsabilidade
Fiscal. Importante salientar que cada TC podera, através de seu regimento ou resolugdes
internas, dispor sobre os detalhes de apresentacdo de cada relatério ou documento que
compde a prestacao de contas.

O Tribunal de Contas do Estado do Piaui, atraves das disposi¢@es contidas no artigo
69 da Lei Estadual n° 5.888/09, regulamenta a remessa e o0 exame das informacGes prestadas
pelos Municipios na Resolugdo n°® 39/15. Nela estdo definidos todos os prazos relativos a
prestacdo de contas da administracdo publica municipal direta e indireta, além da imposicéo
de multa quando houver descumprimento do mesmo.

Também caberd aos Tribunais de Contas fiscalizarem o cumprimento dos prazos
(Quadro 4) contidos na LRF. Exemplo disso € o caso da entrega de documentos e execucao de
relatorios, entre outros casos, sob pena de puni¢cdo na forma da legislacéo especifica realizada

pelo proprio Tribunal.

Quadro 4 — Prazos previstos na Lei de Responsabilidade Fiscal

MEDIDA BASE PRAZO
LEGAL
Apresentar anexo de metas fiscais — LDO Art. 4°, 15 de abril
§§1°e2°
Apresentar anexo de riscos fiscais — LDO Art. 4°, § 3° 15 de abril
Apresentar relatdrio das obras em andamento/inacabadas Art. 45, 15 de abril
§ Uinico
Divulgar estudos e estimativas das receitas para o exercicio subsequente | Art. 12,83 15 de agosto
Apresentar demonstrativo de compatibilidade do PLOA, com anexo de | Art. 5 i 15 de setembro
metas fiscais da LDO
Apresentar no PLOA medidas de compensagdo a rendncia de receita e | Art. 5, ii 15 de setembro
ao aumento de despesa obrigatoria de carater continuado
Estabelecer programacdo financeira e cronograma de execugdo mensal | Art. 8° 30 dias apoés
de desembolso publicacdo da
LOA
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MEDIDA BASE PRAZO
LEGAL

Desdobrar as receitas previstas em metas bimestrais de arrecadacéo Art. 13 30 dias ap0s
publicacdo da
LOA

Verificar bimestralmente a compatibilidade da arrecadacdo com as | Art. 9° Ao final de cada

metas de resultado primario ou nominal bimestre

Limitar empenho e movimentacao financeira Art. 9° 30 dias apo6s
verificacao

Fazer audiéncias publicas quadrimestrais para cumprir metas fiscais Art.9°,84 Final de maio, set.
e fev.

Publicar relatério resumido da execucdo or¢camentéria Art. 52 e 53 30 dias ap6s cada
bimestre

Publicar relatério de gestdo fiscal Art. 54 e 55 30 dias ap6s cada
quadrimestre

Apurar o cumprimento do limite de despesa com pessoal Art. 22 Ao final de cada
quadrimestre

Reenquadrar as despesas de pessoal, caso ultrapassado o limite Art. 23 Dois
quadrimestres
seguintes

Apurar o cumprimento do limite da divida consolidada Art. 30, § 4° Final de cada
quadrimestre

Reenquadrar as despesas com divida consolidada, caso ultrapassado o | Art. 31 Trés

limite quadrimestres
seguintes

Realizar audiéncias publicas durante elaboragdo dos planos, LDOS e | Art. 48, Durante 0s

orcamentos anico processos de
elaboragéo e
discusséo

Enviar contas & unido para consolidagdo nacional Art. 51,8 1° 31/05 de cada ano

Colocar a disposi¢do do publico: planos, orcamentos, LDOS, prestagfes | Art. 48 e 49 Todo o exercicio

de contas e respectivo parecer prévio, relatdrio resumido da execucdo

orcamentaria e relatério de gestdo fiscal

Fonte: BNDES.
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A fixacdo de prazo para a entrega de documentos é importante para que a lei seja
executada de forma organizada, caso contrério, sem data previamente determinada, seria
impossivel para o Tribunal de Contas realizar a contento qualquer analise de contas.

Por tudo o que foi dito, se verifica que o Tribunal de Contas é 6rgao imprescindivel
ao controle das contas publicas, uma vez que depende dele, através da sua fiscalizacdo, a
correta aplicacdo da Lei Fiscal.

Além das atribuicbes ja confiadas pela Constituicdo (art. 71), a Lei de
Responsabilidade Fiscal acrescentou, de maneira consideravel, novas atribuicfes a este 6rgao,
e, para que essa atividade fosse realizada a contento, além das prerrogativas e garantias de
magistrados constitucionalmente concedidos aos ministros/conselheiros, todos nomeados
politicamente, lhes fora dado ainda o poder punitivo, tornando mais eficaz e independente
suas acoes.

Neste sentido, como se trata de um drgdo capaz de supervisionar, controlar, retificar
e/ou punir acgdes ilicitas de autoridades, que detém controle sobre o dinheiro publico, é
reconhecidamente uma instituicdo com poder de exercer a accountability horizontal.

Conforme se mencionou acima, todo o seu desenho institucional corrobora com a
préatica de uma atuacdo imparcial desse 6rgdo reconhecidamente fortalecedor da democracia
no Brasil, considerando para tanto seu poder de fiscalizar os atos de gestdo e os atos de
governo dos agentes publicos eleitos.
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3 MATERIAIS E METODOS

3.1 Populacédo e Amostra

O objetivo geral deste trabalho foi estudar quais variaveis levariam a rejeicdo das
contas publicas municipais e se estes violam os pilares da Lei de Responsabilidade Fiscal.

A populacdo do estudo foram todos os processos de julgamento de contas dos
Municipios piauienses, apreciados pelo TCE-PIl. A amostra consistiu dos processos julgados
em 2011 (99 processos). Entretanto, ao longo da andlise, verificou-se que quatro (04)
processos estavam incompletos e outros trés (03) ndo diziam respeito a Municipios, mas a
Secretaria Municipal de Governo de Teresina (SEMGOV), Secretaria Municipal de
Planejamento (SEMPLAN) e Procuradoria Geral do Municipio (PGM). Dessa forma, ao final
foram analisados 92 processos. A justificativa para escolha de processos de 2011 foi porque
somente neste periodo os processos estavam em formato digital. Todos os demais processos
eram fisicos, cujo manuseio demandaria consideravel tempo. Destaque-se que todos 0s
processos estdo sob transito em julgado, ou seja, ndo cabe mais qualquer tipo de recurso,

quando se trata de decisdo definitiva.

3.2 Procedimento de analise do conteddo das prestacdes de contas

A andlise foi orientada pela busca, conforme dito acima. As variaveis selecionadas
estardo vinculadas aos pilares que embasam a Lei de Responsabilidade Fiscal. Neste caso, a
separacdo de cada item e sua correspondéncia com um dos vetores da LRF levaram em
consideragdo os conceitos e defini¢cbes fornecidos pela literatura acerca do significado de
planejamento, equilibrio fiscal e transparéncia publica.

Segundo Oliveira (2013, p. 55), o subsistema mais importante da Lei de
Responsabilidade Fiscal é o planejamento, cujo nucleo estad inserido no artigo 4°, § 1° da
supracitada lei, que assim diz: “Integrard o projeto de Lei de Diretrizes Orcamentarias o
Anexo de Metas Fiscais, em que serdo estabelecidas metas anuais, em valores correntes e
constantes, relativas a receitas, despesas, resultados nominal e priméario e montante da divida

publica, para o exercicio a que se referirem e para os dois seguintes”.
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O planejamento é tratado na LRF no capitulo Il, onde estdo incluidas disposi¢des
acerca da Lei de Diretrizes Or¢camentérias (LDO), Plano Plurianual (PPA) e Lei Orcamentéria
anual (LOA), além da execucdo destas. Através da LDO, o governo planeja suas economias e
elabora as suas metas fiscais. E para cumprir a LDO, o0 governo corta gastos, busca meios para
se adaptar com a queda de arrecadacdo e aumento de despesas, diminui investimentos, entre
outras situacBes que visem adequacdo ao planejamento orcamentério anteriormente
formulado.

Na verdade, a LRF ampliou as func@es e possibilidades de acdo da Lei de Diretrizes
Orcamentérias,'® sendo uma delas a de estabelecer metas fiscais. O modelo constitucional

orcamentario brasileiro vincula o orcamento anual a um Plano Plurianual*!

e, dessa forma, a
estrutura orcamentaria anual de um ente federativo deve ser elaborada harmonizando o Plano
Plurianual e Lei de Diretrizes Or¢amentarias, conforme reza o artigo 5° da LRF: “O projeto de
Lei Orcamentéria Anual, elaborado de forma compativel com o Plano Plurianual, com a Lei
de Diretrizes Orcamentéarias e com as normas desta Lei Complementar”.

Assim, toda vez que uma prestacdo de contas anual de Municipio, apresentada de
forma incorreta ou incoerente, ou descumprindo prazos de apresentacdo, ou elaborada com
falhas, viola o pilar planejamento da Lei de Responsabilidade Fiscal.

Além das situagBes mencionadas acima, qualquer ato de desorganizacao ou violagdo
da execucdo de despesa orcamentéria € entendido como falta de planejamento na gestdo
publica. Por isso, a ocorréncia de devolucdo de cheque por auséncia de fundos, débito de
energia elétrica e dgua da municipalidade, além do proprio déficit no orcamento e ainda
impropriedades no repasse de valores ao Poder Legislativo, se constituem em violagdo ao

pilar planejamento.

90 art. 165 da CF/88 diz: Leis de iniciativa do Poder Executivo estabelecer&o: | - o plano plurianual; Il - as
diretrizes orcamentérias; 111 - os orcamentos anuais. § 1° - A lei que instituir o Plano Plurianual estabelecerd, de
forma regionalizada, as diretrizes, objetivos e metas da administracdo publica federal para as despesas de capital
e outras delas decorrentes e para as relativas aos programas de dura¢do continuada. § 2° - A Lei de Diretrizes
Orgamentarias compreendera as metas e prioridades da administracdo publica federal, incluindo as despesas de
capital para o exercicio financeiro subsequente, orientara a elaboragdo da Lei Orgamentaria Anual, dispora sobre
as alteracOes na legislagdo tributéria e estabelecera a politica de aplicagdo das agéncias financeiras oficiais de
fomento.

' Art. 166 da CF/88: § 3° - As emendas ao projeto de lei do orcamento anual ou aos projetos que o modifiquem
somente podem ser aprovadas caso: | - sejam compativeis com o Plano Plurianual e com a Lei de Diretrizes
Orcamentarias; § 4° - As emendas ao projeto de Lei de Diretrizes Orgamentérias ndo poderdo ser aprovadas
quando incompativeis com o Plano Plurianual.
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De forma muita clara, a Lei de Responsabilidade Fiscal, por intermédio de uma
disposicao constitucional, fixa limite para contratacdo de gastos com pessoal. Em razdo disso,
também se entende que desrespeitam o pilar planejamento da LRF as violacdes a esse limite
de despesas.

Na verdade, se algum ato na gestdo publica aumenta de forma inesperada os gastos
publicos, é porque faltou planejamento. Por isso, a Constituicdo, em seus artigos 168 e 169,
determina a fixacdo de percentuais minimos a serem tratados em Lei Complementar, e assim

sdo feitos pela LRF:

Quadro 5 — Percentuais minimos de gastos definidos pela Constituicdo e LRF

ARTIGO DA CONSTITUICAO DE 1988

ARTIGO DA LRF

“Art. 168 - Os recursos correspondentes as
dotacbes orcamentarias, compreendidos 0s
créditos suplementares e especiais, destinados
aos orgaos dos poderes Legislativo e Judiciario,
do Ministério Publico e da Defensoria Publica,
ser-lhes-do entregues até o dia 20 de cada més,
em duodécimos, na forma da lei complementar a
que se refere o art. 165, § 9°.”

Art. 20 - A reparticdo dos limites globais do art. 19
ndo poderé exceder 0s seguintes percentuais:

8§ 5° - Para os fins previstos no art. 168 da
Constituicdo, a entrega dos recursos financeiros
correspondentes a despesa total com pessoal por
poder e 6rgdo sera a resultante da aplicacdo dos
percentuais definidos neste artigo, ou aqueles
fixados na Lei de Diretrizes Orcamentarias.

“Art. 169 - A despesa com pessoal ativo e inativo
da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos
Municipios ndo poderd exceder os limites
estabelecidos em Lei Complementar.”

Art. 19 - Para os fins do disposto no caput do art.
169 da Constituicdo, a despesa total com pessoal,
em cada periodo de apuracdo e em cada ente da
Federacdo, ndo podera exceder os percentuais da
receita corrente liquida, a seguir discriminados:

I - Unido: 50% (cinquenta por cento);

Il - Estados: 60% (sessenta por cento);

111 - Municipios: 60% (sessenta por cento).

Art. 20 - A repartigdo dos limites globais do art. 19
ndo podera exceder 0s seguintes percentuais [...]

No tocante ao segundo objetivo da Lei de Responsabilidade Fiscal, que é o equilibrio
das contas publicas, nada mais ¢ que o postulado basico da economia “gastar no maximo
aquilo que se arrecada”. Portanto, o equilibrio ao qual se faz men¢do na LRF ¢é exatamente
ndo elevar o endividamento publico.

O capitulo VII da LRF traz maiores informacdes sobre divida e endividamento, sendo
primeiro o saldo, estoque de valores que se deve. No caso em analise, 0 gestor, ao inaugurar
sua administracdo, recebe valores em caixa, valor do patrimonio e as dividas ja existentes,

enquanto que o endividamento seria o fluxo, o aumento da divida em relacdo a capacidade de
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pagamento.™ A responsabilidade fiscal nasceu para impedir o endividamento publico, e, dessa
forma, tudo o que viola o planejamento e aumenta a divida publica efetivamente causa o
desequilibrio fiscal.

Portanto, as variaveis de contratacdo irregular, contratacdo sem concurso publico e o
proprio déficit orcamentério, elencados no quadro acima, indicam que o pilar equilibrio vem
sendo violado, pois ndo constavam no orcamento inicialmente proposto. Vale ressaltar que,
embora o fato de haver contratacdo irregular ou sem concurso publico ndo signifique que
houve endividamento municipal, certamente causa o desequilibrio fiscal.

Na verdade, a Lei de Responsabilidade Fiscal ndo impede todo e qualquer
endividamento, mas fixa normas e limites para esse endividamento, como é o caso, por
exemplo, das suplementacGes orcamentarias acima do previsto na Lei de Diretrizes
Orcamentarias.

Deve-se considerar que alguns dispositivos que vedam o endividamento constante na
Lei de Responsabilidade Fiscal ndo foram considerados neste trabalho em virtude do periodo
de andlise de contas, exemplo disso é o artigo 42 da referida lei, que apresenta limitacdes ao
administrador em seu final de mandato. Como as contas analisadas neste trabalho ndo diziam
respeito a este final, ndo foi possivel tecer qualquer consideracao sobre este tema.

Para alcancar a transparéncia nos termos da Lei de Responsabilidade Fiscal, é preciso
levé-la ao conhecimento da sociedade, bem como chamé-la a participar da elaboracdo de
planos e orcamentos publicos, a propria prestacdo de contas e sua consequente divulgacao;
instrumentos que levam a transparéncia na gestdo fiscal. Para efeito da LRF, sdo considerados
instrumentos de transparéncia: os planos, os orcamentos e a Lei de Diretrizes Orcamentarias;
as prestacdes de contas e o respectivo parecer prévio; relatério resumido da execucao
orcamentaria e a sua versdo simplificada; relatério de gestdo fiscal e a sua versdo
simplificada.’®

No trabalho em comento, ndo foi possivel analisar a participacdo da populacdo na

preparacdo das leis orcamentarias ou se houve a correta elaboracédo e divulgacéo dos relatérios

12" Informagéo retirada do sitio: http://www3.tesouro.fazenda.gov.br/contabilidade_governamental/downloads/
Operacoes_Credito_Divida_Publica.pdf. Acesso em: 13/12/2015.
13 Artigo 48, caput da Lei de Responsabilidade Fiscal.
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de execucdo orcamentéria e de gestdo fiscal, pois tais itens ndo foram avaliados nas prestaces
de contas.

No caso do acesso as prestacdes de contas, estas devem estar a disposi¢do do publico,
no ambito tanto do respectivo Poder Legislativo como do 6rgdo técnico responsavel por sua
elaboracdo. O acesso perante o Tribunal de Contas na forma virtual atualmente é fécil,
permitindo o acompanhamento do andamento processual, sendo acessivel na integra do
processo, e fisicamente o processo esta disponivel a todos os interessados, para ciéncia do
julgamento das contas do seu Municipio. Tal fato, diferente de alguns anos atras, ndo mais
gera obstaculo de acesso aos leigos.

Desta feita, no quadro n° 06, onde constam as variaveis independentes, ficou entendido
que toda e qualquer despesa ou assunc¢do de obrigacdo que acarrete aumento de despesa e ndo
venha acompanhada da devida dotacdo especifica juntamente com a previsdo or¢camentaria
legal, bem como com o correto processo de licitacdo, viola o planejamento e, por conseguinte,
a transparéncia dos atos publicos, pois entendemos que a omisséo do governo feriu esse pilar
da Lei de Responsabilidade Fiscal.

O resultado da andlise das variaveis independentes esta nos acérddos de cada processo
julgado pelo Tribunal de Contas do Estado do Piaui, que o faz considerando atos de governo e
atos de gestdo, como ja mencionado, e neles serdo observados: a legalidade, a legitimidade e a
economicidade dos atos de gestdo e das despesas deles decorrentes, bem como sobre a
aplicacdo de subvencgdes e a renlncia de receitas, para ao final pugnar pela aprovacdo ou
reprovacao e pela regularidade ou irregularidade das contas de governo (Art. 1°, § 1° Lei n°
8.443/92).

E valido reforcar que os Tribunais de Contas exercem essa funcéo por forca do ditame
constitucional (art. 71), que o coloca como 6rgdo auxiliar do controle externo, devendo ele
julgar as contas dos administradores e demais responsaveis por dinheiros, bens e valores
publicos das unidades dos poderes da Unido e das entidades da administracdo indireta,
incluidas as fundagfes e sociedades instituidas e mantidas pelo poder publico federal, e as
contas daqueles que derem causa a perda, extravio ou outra irregularidade de que resulte dano
ao erario (Art. 1°, Lei n° 8.443/92).

O julgamento das Contas de Gestdo, com esteio no inciso Il, do art. 86 da Constitui¢do
Estadual e no inciso 11, do art. 2° da Lei Estadual, n® 5.888/09, constitui-se numa deliberacéo
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de natureza técnica com finalidade de avaliar, no exercicio da fungdo fiscalizadora, a
probidade da administracdo, a guarda e o legal emprego dos recursos publicos, assim como o
cumprimento da Lei Orcamentaria no ambito dos 6rgdos e entidades integrantes da
Administracdo Publica Municipal.

A apreciacdo das contas de governo, nos termos do Regimento Interno do TCE-PI, é
feita com parecer prévio conclusivo, no sentido de exprimir se as contas do Governo do
Municipio representam adequadamente as posicGes financeira, orcamentaria, contabil e
patrimonial, em 31 de dezembro de cada ano, bem como sobre a observancia dos principios
constitucionais e legais que regem a administragdo publica. Saliente-se, portanto, que 0
Tribunal de Contas emitird parecer e ndo um ato definitivo de aprovacdo ou reprovacao de
contas. Tal parecer prévio contera registros sobre a observancia as normas constitucionais,
legais e regulamentares na execucdo dos or¢camentos do Municipio e nas demais operacdes
realizadas com recursos publicos municipais, em especial, quanto ao que estabelece a Lei
Orcamentaria Anual.**

Ainda de acordo com o regimento interno do Tribunal de Contas do Estado do Piaui,
nas situacGes em que a ma administracdo do gestor publico causar despesas desnecessarias ao
Municipio, podera o Tribunal de Contas, além de considerar irregulares as contas publicas,
responsabilizar o gestor pessoalmente por tais atos.™

3.3 Variaveis do Estudo

O objetivo deste capitulo é relacionar a analise das prestacdes de contas feitas pelo
TCE-PI com possiveis violagOes a Lei de Responsabilidade Fiscal. Para isso, foram separados
dezessete itens analisados durante a prestacdo de contas pelo TCE-PI, todos considerados
relevantes no momento de julgar as contas municipais. Apos esse fato, os elementos foram
agrupados, sendo relacionados com os pilares da Lei de Responsabilidade Fiscal.

Os itens selecionados, também chamados de varidveis independentes, foram:
apresentacdo da LDO, cumprimento de normas internas do TCE-PI, balan¢o orcamentario,
devolucdo de cheques, fracionamento de despesas, contratacGes irregulares, despesas nao

comprovadas, regularidade nas contas dos fundos (FUNDEB, FMS, FMAS), gastos com

4 Artigo 165 da Resolucéo 13/11, do TCE-PI.
15 Artigo 166 da Resolucéo 13/11, do TCE/PI.
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educacdo, déficit orcamentério, auséncia de licitacdo, despesas com temporérios sem
aprovacao, regularidade dos gastos com o executivo, auséncia de legislacdo especifica, débito
junto 8 ELETROBRAS e AGESPISA e repasse ao Legislativo.

As variaveis dependentes foram o parecer do Ministério Publico, o voto do
conselheiro relator e a deciséo final de aprovagéo/regularidade ou reprovacao/irregularidade
das contas dos Municipios a cargo do colégio de conselheiros reunidos em Céamara ou
Plenario.

Portanto, os elementos acima destacados guardardo correspondéncia com um dos
pilares da LRF, ou seja, cada item estard ligado ao planejamento, ao equilibrio ou a
transparéncia. O critério de separacdo dos itens e sua respectiva ligacdo com os objetivos da
Lei de Responsabilidade Fiscal levam em conta a literatura acerca do tema, e, em cada
variavel analisada, sera verificado se houve ou ndo seu cumprimento conforme a legislacdo. O
Quadro 6 abaixo mostra essa organizagdo, apresentando as varidveis independentes, aqui
referidas indistintamente como fatores ou itens julgados, e a variavel dependente com suas
respectivas categorias de resposta acerca do cumprimento legal da norma, bem como os

respectivos pilares da LRF e artigo da lei em que é previsto:

Quadro 6 — Variaveis independentes (V1) e dependentes (VD) do estudo

) RESPOSTA A | PILAR DA LEI DE _ Tipo de
N° VARIAVEIS SER RESPONSABILID | LEGISLACAO Variavel
ANALISADA ADE FISCAL
A § 1%
! i 3 i 0- GO 0
1 LDO ou 0 PPA de Sim/nédo Planejamento 819 5° 83° LRF VI
forma satisfatoria
Atendimento aos Planeiamento/ Art. 1° § 1°
2 |prazos da  Res. Sim/néo TransJ aréncia LRF Vi
905/09 do TCE-PI P
Devolucéo de Art. 1° § 1°
3 | cheques emitidos Sim/néo Planejamento LRF Vi
pela municipalidade
Fragmentou despesas s Planejamento/ Art. 1°.§ 1° 16
4 | para contratar sem Sim/nédo P Vi
licitacs Transparéncia LRF
icitacdo
. . Art. 1° § 1°
5 ConFrato irregular Sim/nio Plan_e!arr_]ento/ LRF VI
servigo/pessoa Equilibrio
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Reprovacéol/irre
gular

) RESPOSTA A | PILARDA LEIDE B Tipo de
Ne VARIAVEIS SER RESPONSABILID | LEGISLACAO Variavel
ANALISADA ADE FISCAL
Despesas realizadas A o o
6 | pelo municipio sem a Sim/néo Tra’TSPaFe“C'a’ At 1% 8 1 VI
dovi N Equilibrio LRF
evida comprovacao
L Regular
Correta aplicagdo dos Regular/ . Art. 1°8 1° LRF
7 | recursos do Ressalva Planejamento VI
FUNDEB
Irregular
L Regular 08 10
8 Correta aplicagao dos Regular/ressalva | Planejamento Art. 108 12 LRF VI
recursos do FMS
Irregular
Correta aplicagdo dos Regular At 158 1P
9 recursos do EMAS Regular/ressalva | Planejamento LRF VI
Irregular
Correto gastos com At 158 1P
10 = Sim/ndo Planejamento LRF VI
educacéo
Correto gastos com 08 10
11 | profissionais da Sim/néo Planejamento At 1°8 I° LRF Vi
educacdo
Afiet 1 0] o) (0]
12 Houve N déficit Sim/nio Plan_e!an_wento/ Art. 1°§ 1°e 4 VI
or¢amentario Equilibrio LRF
R . Art. 1° § 1°
13 Houvg_ c~ontrata(;ao Sim/nio Planejamisntpl LRF VI
sem licitagdo Transparéncia
Houve realizacdo de Transparéncia/ Art. 1° § 1°
14 | despesa sem Sim/néo 1spar LRF Vi
A Equilibrio
concurso publico
Respeitou 0 .
N Planejamento/ Art. 22 da LRF
15 | percentual dg gastos Sim/nédo Equilibrio e 169 da CF VI
com 0 executivo
Atos da adm. publica . 6 & 10
16 | sem legislacéo Sim/néo ﬁ’_lanejamAentg/ At 12,8 12 LRF VI
- ransparéncia
especifica
Existe débito com Art. 1° § 1°
17 | ELETROBRAS e/ou Sim/néo Planejamento LRF Vi
AGESPISA
Respeito a0 % Art. 19 e 20 da
18 | maximo de repasse Sim/néo Planejamento LRF; art. 29 da Vi
ao Legislativo CF
Aprovacdo
regular
A (0] o]
19 Re,suI'Eados pelos | Aprovagdo com Resultado Art. 1°8 1° LRF VD
acordaos ressalva/regular

A variavel dependente “resultados pelos acordaos” foi desmembrada em seis outras

variaveis, sendo trés para decisdes quanto aos atos de gestdo (entendimento do conselheiro

relator, do Colégio de Conselheiros e Ministério Publico) e trés para decisfes quanto aos atos
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de governo (entendimento do conselheiro relator, do Colégio de Conselheiros e Ministério
Publico).

Importa destacar que, dentro dos objetos analisados, ha variaveis que nao estdo ligadas
apenas a LRF, mas a Lei Orcamentaria, Constituicdo Federal e Lei de Licitacdes, pois estes
elementos também conduzem a reprovacao das contas publicas. Além disso, a violagdo dessa
legislacdo pode levar ao desequilibrio da administracéo publica.

Ressalte-se que a escolha dessas variaveis levou em consideracéo a incidéncia elevada
de repeticdo em cada prestacdo de contas analisada. Por 6bvio, ndo existem apenas tais itens a
serem analisados numa prestacdo de contas, mas no caso em estudo foram estes os elementos
comuns em todas as prestacfes de contas e considerados de extrema relevancia para
aprovacao ou ndo das contas municipais.

Em certos processos, alguns temas chamaram atencdo durante a prestacdo de contas e,
muito embora ndo tenham entrado na contabilizagdo dos dados em raz&o da pouca incidéncia,
é importante menciona-los, uma vez que ha previsdo legal que coibam tais atos. Tal é o caso
das muitas aberturas de crédito suplementar superior ao permitido pela Lei Orcamentaria
Anual, situacdo que viola imediatamente os artigos 9° e 42, a baixa arrecadacdo tributaria de
Imposto Predial Territorial Urbano (IPTU) e Imposto Sobre Servigos (ISS), justificativas de
despesas alegando gastos com a defesa nacional, a ndo consideragcdo da Contribuicdo para
Custeio do Servico de lluminacdo Publica (COSIP) como receita tributaria para fins de
repasse do percentual ao Legislativo e o elevado saldo em caixa.

A analise publica das contas se inicia com a Diretoria de Fiscalizacdo da
Administracdo Municipal (DFAM), responsével pelo relatério inicial de anélise e fiscalizagéo
das contas municipais. Como o objeto desse estudo é a prestacdo de contas dos Municipios, a
separacdo dos itens acima colocados se deu a partir dos relatérios feitos pela DFAM para
posterior apreciacdo pelo Ministério Publico, conselheiro relator e Plenario (Colégio de
Conselheiros).

Depois de relatorio técnico apresentado pela DFAM, este segue para parecer do
Ministério Publico especial. Entdo, segue para voto do relator e finalmente elaboragdo do
acorddao. Ao analisar as pecas produzidas (parecer, voto e acorddo), foi observado se o
procurador, conselheiro relator e Colégio de Conselheiros analisaram todos os itens elencados

pela DFAM e obviamente o resultado final de suas avaliagGes.
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3.4 Plano de Anélise

Descritivamente, os dados foram analisados por meio de tabelas com frequéncias
absoluta e percentual. O indice de Kappa foi utilizado para analisar a concordéancia entre
examinadores (raters), no caso entre conselheiro relator, Colégio de Conselheiros e Ministério
Puablico. Fleiss (1981) afirma que para muitos prop6sitos o indice de Kappa é inferior a 0,40 e
existe uma pobre concordancia, enquanto o valor de 0,40<Kappa<0,75 € considerado de boa
concordancia e o valor de Kappa > 0,75 ¢ considerado excelente.

Também testes de associacdo qui-quadrado e exato de Fischer foram conduzidos para
medir a associacdo entre duas variaveis. Esses testes de associacdo ndo-ajustados foram
utilizados nesse estudo como critério de selecdo das variaveis independentes para compor o
teste de associagédo ajudado (HOSMER; LEMESHOW, 2000). O teste de associa¢do ajustado
utilizado foi o de Regressdo Logistica Mdltipla (RLM). Para todos os testes, exceto os de
associacdo ndo-ajustada (qui-quadrado e exato de Fisher), o nivel de significancia adotado foi
de 0,05.
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4 RESULTADOS E DISCUSSOES
4.1 Descricdo dos fatores e decisdes

Contas de gestao

Quando se analisa as contas de gestdo, estd sendo observado se os atos do devedor
(administradores e responsaveis) respeitaram a legalidade do processamento das despesas, a
regularidade dos atos e contratos realizados, se a destinacdo dos recursos publicos foi feita
com a minima economicidade. Neste caso, o Tribunal de Contas realiza um julgamento
técnico dentro da estrita legalidade, de forma objetiva.

Considerando a objetividade mencionada acima, chamam atencdo alguns resultados
encontrados. A Tabela 1 mostra que o atendimento a forma e aos prazos de entrega de
documentos de prestacdo de contas exigidos pelo TCE-PI, ndo é obedecido por 98,9% dos
gestores. O significado dessa violacdo é a implicacdo de multa ou imputacdo ao débito para
0s gestores que deverdo arcar com outras multas que irdo variar de 10 a 15.000,00 UFRs, a
depender do item descumprido.’® A Resolucdo n® 905/09, que trata dos prazos indicados
acima, foi elaborada para disciplinar forma e prazo de prestacdo e contas da administracdo
publica. Nela est& definido o formato de entrega de documentos, se entregues fisicamente ou
no formato eletrénico. Informa ainda os prazos relativos a entrega de prestacdo de contas,
forma e prazos de entrega de relatérios de gestdo fiscal em conformidade com a Lei de
Responsabilidade Fiscal, além do preenchimento eletronico das informacdes sobre a abertura
de licitagcdo, registros e a dispensa e inexigibilidade de licitacdo e ainda 0s processos
administrativos de cada convénio, bem como a documentacdo relativa a prestacdo de contas
dos adiantamentos concedidos.

Quanto a fragmentacdo de despesa para contratar sem licitacdo (Tabela 1), é possivel
verificar que 96,7% dos gestores no ano de 2011 fizeram contratagcdes fracionadas com a
intencdo de justificar uma falsa dispensa ou inexigibilidade de licitacdo. Ainda em relacdo a
licitacdo, também 96,7% dos gestores violaram a Lei de Licitacdo (Lei n® 8.666/93), ou seja,

contrataram violando preceitos minimos da boa gestdo publica, pois foi suprimido o Unico

161 unidade fiscal de referéncia, correspondente a R$ 2,99.
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procedimento administrativo, exigido por lei, que permite ao poder puablico comprar, vender,
locar bens ou, ainda, realizar obras e adquirir servicos, apés selecionar a melhor proposta, ou
o melhor candidato. Somente respeitando a Lei de Licitacdo € que o gestor podera conciliar 0s
recursos orcamentarios existentes a promocdo do interesse publico. O contrario gera
desconfianc¢a na populacéo que, atualmente, acredita nos vastos beneficios dados pelo gestor a
alguns grupos de empresarios contratados irregularmente pelo poder publico. O reflexo das
contratacbes sem licitacdo é a elevada percentagem de gestores (85,6%) que realizam
contratacdes irregulares, pois nessa modalidade de contratacdo estéd inclusa principalmente a
de contadores e advogados sem a devida licitacdo ou a correta justificativa de inexigibilidade,
que ocorre quando somente aquele profissional tem a expertise necessaria para aquela
atividade. Saliente-se que a irregularidade de contratacdo ndo se vincula somente a essa
situacdo especifica, mas é ela que ocorre com mais frequéncia. Eis a razdo da ressalva.

Oitenta e um, virgula um por cento (81,1%) dos gestores administram sem pautar seus
atos em uma lei especifica. I1sso mostra, por exemplo, que muitos Municipios ndo possuem
legislacdo tributaria capaz de aperfeicoar a arrecadacgéo, que institua regulamento de processo
administrativo tributario, ou mesmo que aborde o langcamento das taxas, impostos ou tarifas.
Além disso, foi verificado que muitas prefeituras concedem de forma aleatdria beneficios
especiais a pessoas carentes, sem definir o que pode ser considerado de baixa renda, o que
conduz a uma malversacdo do dinheiro publico. Importante salientar que o percentual
informado ndo se restringe a essas situacdes especificas, mas foram estas as observadas com
mais frequéncia.

Os débitos relacionados as contas de &gua e energia elétrica (84,4%) revelam pouca
preocupacéo das prefeituras em organizar suas finangas para cumprir com 0 compromisso de

uma gestdo planejada.

Tabela 1- Distribuicdo de variaveis que conduzem o julgamento das prestacfes de contas de
Gestao

Itens julgados n %
Atendimento aos prazos de entrega de documentos de prestacdo de contas exigidos
pelo TCE-PI
Sim 1 1,1%
Né&o 89  98,9%
Devolucéo de cheques emitidos pela municipalidade
Sim 42 46,7%
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Né&o 48  53,3%
Fragmentou despesas para contratar sem licitacdo

Sim 87  96,7%

Né&o 3 3,3%
Contratacdo de servicos e pessoas de forma irregular

Sim 77 85,6%

Né&o 13 14,4%
Aplicacédo dos recursos do FUNDEB dentro dos parametros legais

Regular 6 6,7%

Regular com ressalva 47  52,2%

Irregular 37 41,1%
Aplicacéo dos recursos do FMS dentro dos parametros legais

Regular 5 5,6%

Regular com ressalva 49  54,4%

Irregular 36  40,0%
Aplicacdo dos recursos do FMAS dentro dos parametros legais

Regular 8 8,9%

Regular com ressalva 65 72,2%

Irregular 17 18,9%
Aplicacéo do valor minimo garantido pela legislacdo em educagéo

Sim 39 43,3%

Né&o 51 56,7%
Aplicacdo do valor minimo garantido pela legislagdo com os profissionais da
educacao

Sim 62  68,9%

Né&o 28  3L,1%
Contratacgdes em desacordo a Lei 8.666/93 — Lei de Licitagdes

Sim 87  96,7%

Né&o 3 3,3%
Contratagdes de temporario que violaram a regra do concurso publico

Sim 46  51,1%

Né&o 44 48,9%
Auséncia de legislacdo que ampare os atos do executivo

Sim 17 18,9%

Né&o 73 81,1%
Débito no pagamento de energia elétrica e agua

Sim 76 84,4%

N&o 14 15,6%

O valor de repasse ao Legislativo foi feito respeitando o percentual maximo exigido

em lei
Sim 80 88,9%
N&o 10 11,1%

Finalmente, em se tratando de lei, se esperava que por parte dos Municipios fosse
alcancado o ponto ideal de cumprimento total da legislacdo, ressalvando os casos em que a
economia viesse a desfavorecer o equilibrio econémico. Entretanto, como se observa por
todos os itens julgados da Tabela 1, isso ndo acorreu.

Em relacdo a decisdo dos examinadores da prestacdo de contas, estes a fazem, ou pelo

menos poderiam fazé-la, de forma puramente objetiva, observando a legalidade e a
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regularidade dos atos do responséavel pelo dinheiro pablico. Entdo é que se nota que o
resultado da decis&o é pela regularidade com ressalva e irregularidade das contas de gestéao.

Importante salientar que nem sempre o prefeito se colocara como o unico ordenador
de despesas. Outros administradores nomeados por ele também poderdo autorizar
pagamentos, suprimentos ou dispéndio de recursos e, por isso, também sdo analisados 0s atos
de gestdo desses administradores.

Com os dados apresentados na Tabela 2 foi possivel verificar que, apesar da decisdo
das contas de gestdo ser algo extremamente técnico, hd bastante divergéncia entre o
entendimento do Ministério Pablico de Contas, o voto do relator e a decisdo final pelo
Colégio de Conselheiros. Essa divergéncia foi confirmada pelas analises mais detalhadas
seguintes a essa secdo por meio da medida de concordancia entre examinadores/juizes de
Kappa de Cohen.

Para o Ministério Publico, 85,6% das prestacdes de contas deveriam ser consideradas
irregulares, enquanto que para os conselheiros, inclusive o relator, a média de reprovagdo
seria de mais ou menos 54%, uma diferenca de mais de 30%. Isso demonstra que o MP, como
fiscal da lei, € bem mais rigoroso que os demais conselheiros, que relativizam certas condutas

irregulares ou ilegais dos gestores.

Tabela 2 — Decisdo do relator, do Colégio de Conselheiros e Ministério Publico quanto a
prestacdo de contas de gestao

Deciséo N %
Entendimento do membro do Ministério Publico de Contas através de seu parecer
acerca da prestacdo de contas dos Municipios sobre os atos de gestdo

Regular 1 1,1%
Regular com ressalva 12 13,3%
Irregular 77 85,6%

Entendimento do conselheiro relator através de seu voto acerca da prestagdo de
contas dos Municipios sobre os atos de gestéo

Regular 3 3,3%
Regular com ressalva 36  40,0%
Irregular 51  56,7%

Entendimento do colégio de conselheiros reunidos em sessdo que delibera a
regularidade ou néo da prestagédo de contas dos Municipios sobre os atos de gestéo

Regular 3 3,3%
Regular com ressalva 40 44,4%
Irregular 47  52,2%

A divergéncia ocorrida entre os examinadores reside na discussdo se as contas sdo

85



regulares com ressalva ou irregulares, porque a regularidade total tem baixissima incidéncia,
ou seja, 0s Municipios estdo muito longe de alcancar o ponto ideal da boa administracao
publica.

Contas de governo

No tocante as contas de governo, trata-se de um julgamento politico de contas, que
analisa os dados, considerando a conveniéncia e o carater subjetivo dos mesmos. O resultado
final das contas € feito por Decreto Legislativo, mas somente apds parecer prévio emitido pelo
Tribunal de Contas sobre as contas que o prefeito prestar anualmente, e deixara de prevalecer
se tal entendimento for derrubado por decisdo de dois tercos dos membros da Camara
Municipal (Art. 31, § 2° da CF).

Neste caso, o devedor é sempre o chefe do Poder Executivo e a matéria analisada sera
a direcdo da administracdo direta, execugcdo do orcamento, execucao do plano de governo, dos
programas e das politicas publicas — demonstracdo da situacdo financeira e patrimonial,
cumprimento das metas fiscais, balangos gerais, leis orcamentarias e relatérios (LRF e
outros).

Na Tabela 3 foi possivel verificar que 75,6% dos Municipios ndo conseguiram
apresentar uma lei orcamentaria consistente e que esteja em consonancia com a Lei de
Diretrizes Orcamentarias € o Plano Plurianual. Mais da metade dos gestores (54,4%)
realizaram despesas sem a devida comprovacdo e apresentaram déficits da execucdo da gestdo
no equivalente a 51,1%, indicando desequilibrio das contas.

Tabela 3 — Distribuicao de variaveis que conduzem o julgamento das prestacdes de contas de
governo

Itens julgados n %

Entrega da prestagdo de contas & LOA, LDO ou ao PPA forma satisfatéria

Sim 22 244%

N&o 68  75,6%
Despesas realizadas pelo Municipio sem a devida comprovacao

Sim 49  54,4%

N&o 41 45,6%
Ocorréncia de déficit orcamentario na execucdo da gestao

Sim 46  51,1%

Né&o 44 48,9%
Respeito ao percentual maximo de gastos de pessoal no executivo

Sim 63  70,0%

86



Né&o 27 30,0%

Apesar do Tribunal de Contas agir na funcdo de realizar o controle externo e ser
extremamente técnico e rigoroso, pode-se observar que ha um critério politico intrinseco a
esse julgamento, pois em determinadas situacfes o relator julga um ato puablico com maior
flexibilidade, avaliando se este ou aquele equivoco prejudicou a administracdo publica. Desse
modo, embora mais de um Municipio ndo tenha entregue a prestagdo de contas de forma
satisfatoria, ndo significa que esse fato prejudique a prestacdo de contas de todos. Assim, sera

observado se o descumprimento dessa variavel foi realmente feito de forma grave.

Tabela 4 — Decisdo do relator, do Colégio de Conselheiros e do Ministério Publico quanto a
prestacao de contas de governo

Decisédo n %

Entendimento do membro do Ministério Puablico de Contas atraves de seu parecer
acerca da prestacao de contas dos Municipios sobre os atos de governo

Aprovado 1 1,1%
Aprovado com ressalva 26 28,9%
Reprovado 63 70,0%

Entendimento do conselheiro relator através de seu voto acerca da prestacdo de
contas dos Municipios sobre os atos de governo

Aprovado 6 6,7%
Aprovado com ressalva 52  57,8%
Reprovado 32  35,6%

Entendimento do colégio de conselheiros reunidos em sessdo que delibera a
regularidade ou ndo da prestacéo de contas dos Municipios sobre os atos de governo

Aprovado 5 5,6%
Aprovado com ressalva 53  58,9%
Reprovado 32 35,6%

Mais uma vez, ao analisar os dados (Tabela 4), é possivel verificar que entre 0s
conselheiros (relator e Colégio de Conselheiros) ndo ha muita discordancia quanto a
reprovacao de contas que coincide em 35,6% das prefeituras analisadas. J& para o Ministério
Publico, de todos os Municipios que tiveram suas contas analisadas em 2011, 70% delas
foram reprovadas. Essa divergéncia foi confirmada também em analises seguintes a essa

secdo por meio da medida de concordancia entre examinadores de Kappa.
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4.2 Medida de concordancia entre examinadores (conselheiro relator, Colégio de
Conselheiros e Ministério Publico)

Os dados abaixo descrevem a concordancia das decisdes tomadas pelos examinadores
(relator, Colégio de Conselheiros e MP) nas prestacdes de contas dos Municipios. Foram
realizados trés cruzamentos entre os examinadores das contas (Relator-MP; Colégio de
Conselheiros-MP; Relator-Colégio de Conselheiros) referentes a gestdo, representados pelas
Tabelas 5, 6 e 7, respectivamente, e outros trés idénticos cruzamentos referentes as contas de
governo, representados pelas Tabelas, 8, 9 e 10, respectivamente.

No rodapeé das Tabelas, foram apresentados os respectivos coeficientes de Kappa, que
indicavam a intensidade da concordancia, e, dentro das Tabelas, em negrito, a diagonal
principal com os nimeros absolutos, e, entre paréntese, as percentagens de acordo para cada
categoria de decisdo dos examinadores.

Conforme os dados apresentados na Tabela 5, o grau de concordancia das decisdes
entre o conselheiro relator e o Ministério Publico foi pobre (Kappa = 0,25), mas significativo
(p = 0,001), podendo Kappa assumir seu verdadeiro valor, com uma confianca de 95%, entre
os valores de 0,09 a 0,42. Decisdes iguais entre o Relator e MP foram apresentadas na
diagonal principal da Tabela 5, isto é, das 90 prestacGes de contas examinadas, 59 (1+9+49)
tiveram a mesma decisdo entre os dois examinadores. Isso representou 65,5%
(1,1+10,0+54,4) das decisoes.

Conclusdo semelhante pode ser tirada da concordancia entre o colégio de conselheiros
e Ministério Publico (Tabela 6), onde o valor de Kappa = 0,17 demonstrou uma pobre

concordancia e também foi significativo (p = 0,020).

Tabela 5 — indice de concordancia entre o relator e 0 MP quanto a regularizacao das contas
de gestéo

MP
Regular ~ Regular c/ ressalva Irregular Total
Regular 1(1,1) 1 1 3
Relator Regular c/ ressalva 0 9(10,0) 27 36
Irregular 0 2 49(54,4) 51
Total 1 12 77 90(100,0)

Kappa = 0,25; p = 0,001; IC 95% = 0,09 a 0,42
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Tabela 6 — Indice de concordancia entre o Colégio de Conselheiros e o MP quanto a
regularizacéo das contas de gestao

MP
Regular  Regular c/ ressalva Irregular Total
- Regular 1(1,1) 1 1 3
C?)ﬁlsee?ﬁ)ei?f)s Regular c/ ressalva 0 8(8,9) 32 40
Irregular 0 3 44(48,9) 47
Total 1 12 77 90(100,0)

Kappa =0,17; p = 0,020; IC 95% = 0,016 a 0,32

Em relacdo aos dados apresentados na Tabela 7, o grau de concordancia das decisdes
entre o conselheiro relator e o Colégio de Conselheiros foi excelente (Kappa = 0,87) e
significante (p = 0,000), podendo Kappa assumir seu verdadeiro valor, com uma confianga de
95%, entre os valores de 0,77 a 0,97. Na diagonal principal da Tabela 7, observa-se que, das
90 prestacdes de contas examinadas, 84(3+35+46) tiveram a mesma decisdo entre os dois
examinadores. Isso representou 93,3% (3,3+38,9+51,1) das decisdes. Como se pdde observar,
a deciséo de irregular foi a decisdo que melhor exprime a concordancia existente (51,1%),
seguida por regular com ressalva (38,9%).

Tabela 7 — indice de concordancia entre relator e Colégio de Conselheiros quanto a
regularizacéo das contas de gestao

Colégio de Conselheiros

Regular  Regular c/ ressalva Irregular Total
Relator Regular 3(3,3) 0 0 3
Regular c/ ressalva 0 35(38,9) 1 36
Irregular 0 5 46(51,1) 51
Total 3 40 47 90(100,0)

Kappa = 0,87; p = 0,000; IC 95% = 0,77 a 0,97

As Tabelas 8, 9 e 10 seguintes descrevem a concordancia das decisdes tomadas pelos
examinadores (relator, Colégio de Conselheiros e MP) nas prestacbes de contas dos
Municipios relativas as contas de governo.

Pobre concordancia foi verificada entre o Relator e 0 MP (Kappa = 0,37; p = 0,000),
Tabela 8, bem como o entre o Colégio de Conselheiros e 0 MP (Kappa = 0,35; p = 0,000),

Tabela 9. Comportamento semelhante as contas de gestao verificado na Tabelas 5 e 6.
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Tabela 8 — indice de concordancia entre o relator e 0 MP quanto a aprovagdo das contas de
governo

MP

Aprovado  Aprovado ¢/ ressalva  Reprovado Total
Aprovado 1(1,1) 2 3 6
Relator Aprovado c/ ressalva 0 24(26,7) 28 52
Reprovado 0 0 32(35,6) 32
Total 1 26 63 90(100,0)

Kappa = 0,37; p = 0,000; IC 95% = 0,23 a 0,51

Tabela 9 — indice de concordancia entre o Colégio de Conselheiros e 0 MP quanto a
aprovacao das contas de governo

MP

Aprovado Aprovado ¢/ ressalva  Reprovado Total
Colégio de Aprovado 1(1,1) 3 1 5
Conselheiros Aprovado c/ ressalva 0 23(25,6) 30 53
Reprovado 0 0 32(35,6) 32
Total 1 26 63 90(100,0)

Kappa = 0,35; p = 0,000; IC 95% = 0,21 a 0,49

O grau de concordancia das decisdes entre o conselheiro relator e o Colégio de
Conselheiros (Tabela 10) foi excelente (Kappa = 0,94) e significante (p = 0,000). Na diagonal
principal da Tabela 10, observou-se que, das 90 prestacbes de contas examinadas,
87(4+51+32) tiveram a mesma decisdo entre os dois examinadores. Isso representou 96,7%
(4,4+56,7+35,6) das decisdes. Diferente da concordancia entre o relator e o colegiado de
conselheiros, relativa as contas de gestdo verificadas na Tabela 7, a decisdo de aprovar com
ressalva a prestagdo de conta foi a decisdo que melhor exprimiu a concordancia existente
(56,7%), seguida por reprovar (35,6%).

Tabela 10 — Indice de concordancia entre relator e Colégio de Conselheiros quanto a
aprovacdao das contas de governo

Colégio de Conselheiros

Aprovado  Aprovado c/ ressalva Reprovado Total
Aprovado 4(4,4) 2 0 6
Relator Aprovado c/ ressalva 1 51(56,7) 0 52
Reprovado 0 0 32(35,6) 32
Total 5 53 32 90(100,0)

Kappa =0,94; p = 0,000; 1C 95% =0,87 a 1,00

90



O grau de concordancia entre os examinadores demonstra o nivel de flexibilidade no
momento de aprovar ou reprovar as prestagdes de contas. O olhar do Ministério Publico
parece ser mais técnico e menos politico, se 0 gestor/administrador cometeu ato irregular ou
ilegal € por si 0 motivo para a reprovacdo de contas, diferente dos conselheiros (tanto o relator
como o colegiado), que se apresentam mais politicos, uma vez que no momento de avaliar
eles verificam se a irregularidade ou ilegalidade cometida pelo gestor/administrador
efetivamente causou dano ao erario, esse fato abre maior margem para a aprovacdo com

ressalva das contas. Tal situacao justifica o excelente grau de concordéancia entre eles.

4.3 Fatores determinantes da decisdo das prestacdes de contas municipais

O objetivo principal do estudo foi identificar os fatores que explicam ou sao
determinantes para a decisdo de tornar irregulares as contas municipais, no caso de contas de
gestdo (subsecdo 4.3.3), e da decisdo de reprovar as contas municipais, no caso de contas de
governo (subsecdo 4.3.3). Entretanto, por razdes estatisticas, é importante selecionar
previamente os fatores (variaveis) possivelmente associados as decisdes acima referidas para
se chegar ao objetivo principal proposto. Portanto, primeiro examinou-se as relagdes “nao
ajustadas” entre os itens julgados (fatores ou variaveis) ¢ as decisOes de cada examinador
referentes as de contas de gestdo (subsecdo 4.3.1) e as relagdes “ndo ajustadas” entre os itens
julgados e as decisdes de cada examinador referentes as contas de governo (subsecéo 4.3.2).

Examinar as relagdes ndo ajustadas (relacbes entre apenas duas varidveis, uma
independente ou fator isoladamente com a dependente) é um procedimento preliminar a
identificacdo dos fatores determinantes da decisdo de aprovar as contas de gestdo e tornar
irregular as contas de governo. O objetivo é identificar possiveis associa¢fes entre a variavel
dependente e cada varidvel independente (Tabelas 11, 12, 13 e 14). Por essa razdo, 0S
resultados encontrados nas subsecbes 4.3.1 e 4.3.2 ndo serdo discutidos, pois sao
procedimentos meios para o proposito principal do estudo.

Fatores que foram associados ao nivel de significancia inferior a 0,25 (HOSMER;
LEMESHOW, 2000, p. 95) foram considerados potencialmente associados, isto €, apreciados

nas relacdes ajustadas (relacbes entre multiplas variaveis, todas as independentes ou fatores
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em conjunto com a dependente), apresentadas nas Tabelas 15 e 16, atingindo o objetivo geral
ou principal proposto pelo estudo.

Ressalta-se que os examinadores considerados nessa etapa foram apenas o Colégio de
Conselheiros e o Ministério Publico de Contas, pois, conforme se verificou na secao anterior
(4.2), o conselheiro relator e o Colégio de Conselheiros tiveram excelentes concordancias nas
suas decisOes tanto sobre as contas de gestdo como nas contas de governo. Portanto, escolher
um ou outro examinador ndo apresentou resultados muito diferentes. A escolha da decisdo do
Colegio de Conselheiros, em vez da decisdo do conselheiro relator, foi que a decisdo do

primeiro constitui a deciséo final no ambito do TCE-PI.

4.3.1 Relagdes ndo ajustadas entre os itens julgados (fatores) e as decisdes de cada

examinador referentes as contas de gestao

De acordo com a Tabela 11, quatro fatores apresentaram associagdo significativa
(valores de p em negrito), com a decisdo do Colégio de Conselheiros: devolugdo de cheques
emitidos pela municipalidade, a aplicacdo dos recursos do FUNDEB dentro dos parametros
legais, a aplicacdo dos recursos do FMS dentro dos parametros legais e a aplicacdo do valor
minimo garantido pela legislacdo em educagdo. Esses fatores estdo potencialmente associados
a decisdo do Colégio de Conselheiros. A combinacdo desses fatores na explicacdo da decisdo
sera analisada e discutida na Tabela 15 (Relacdo ajustada entre itens de contas de gestdo e a
decisdo do Colégio de Conselheiros e Ministério Publico).

De acordo com a Tabela 12, também quatro fatores apresentaram associacdo
significativa (valores de p em negrito), com a decisdo do Ministério Publico. Trés delas
coincidem com decisdo do Colégio de Conselheiros, conforme visto acima na Tabela 11. Sdo
elas: devolucdo de cheques emitidos pela municipalidade, aplicacdo dos recursos do
FUNDEB dentro dos parametros legais, aplicacdo dos recursos do FMS dentro dos
parametros legais. O quarto fator associado a decisdo do Ministério Publico, que diferiu do
Colegio de Conselheiros, foi contrataces de temporario que violaram a regra do concurso
publico. A combinacdo desses fatores na explicagdo da decisdo sera analisada e discutida
também na Tabela 15 (Relacdo ajustada entre itens de contas de gestdo e a decisdo do Colégio

de Conselheiros e Ministério Publico).
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Tabela 11 — Relacdo ndo ajustada entre itens de contas de gestdo e decisdo do Colégio de

Conselheiros

Deciséo do Colegiado de

Conselheiros

Itens julgados ou fatores Valor de p
Irregular  Regular
n(%o) n(%)
Atendimento aos prazos de entrega de documentos de prestacdo de contas
exigidos pelo TCE-PI
Sim 0(0,0) 1(100,0) 0.478"
Néo 47(52,8)  42(47,2)
Devolucéo de cheques emitidos pela municipalidade
Sim 31(73,8) 11(26,2) 0.0002
Néo 16(33,3)  32(66,7)
Fragmentou despesas para contratar sem licitacéo
Sim 46(52,9)  41(47,1) 0.604
Néo 1(33,3) 2(66,7)
Contratacéo de servicos e pessoas de forma irregular
Sim 40(51,9)  37(48,1) 0.8992
Nao 7(52,2) 6(46,2)
A aplicacao dos recursos do FUNDEB dentro dos parametros legais
Regular 22(415)  31(58,5) 0.0152
Irregular 25(67,6) 12(32,4) ™
Aplicacéo dos recursos do FMS dentro dos parametros legais
Regular 23(42,6) 31(57,4) 0.0252
Irregular 24(66,7) 12(33,3)
Aplicacao dos recursos do FMAS dentro dos pardmetros legais
Regular 39(53,4)  34(46,6) 0.6362
Irregular 8(47,1) 9(52,9) ™
Aplicacédo do valor minimo garantido pela legislacdo em educacéo
Sim 17(436)  22(564) -2
Nao 30(58,8) 21(41,2)
Aplicacao do valor minimo garantido pela legislagdo com os profissionais
da educagéo
Sim 30(48,4)  32(51,6) 0.278?
N&o 17(60,7)  11(39,3)
ContratacOes em desacordo a Lei 8.666/93 — Lei de LicitacOes
Sim 46(52,9)  41(47,1) 0,604
Néo 1(33,3) 2(66,7)
Contratacdes de temporario que violaram a regra do concurso publico
Sim 22(47,8)  24(52,2) 0.3932
Néo 25(56,8) 1943,2)
Auséncia de legislacdo que ampare o0s atos do executivo
Sim 9(52,9) 8(47,1) 0.9472
N&o 38(52,1)  35(47,9)
Débito no pagamento de energia elétrica e agua
Sim 41(53,9)  35(46,1) 0.4452
Néo 6(42,9) 8(57,1)
O valor de repasse ao Legislativo foi feito respeitando o percentual maximo
exigido em lei
Sim 42(52,5)  38(47,5) 1.000"
Néo 5(50,0) 5(50,00 ™
Nota:

! Teste Exato de Fischer.
2 Teste Qui-quadrado.
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Tabela 12 — Relacéo ndo ajustada entre itens de contas de gestdo e a decisdo do Ministério

Publico
Decisdo do MP valor de
Itens julgados ou fatores Irregular | Regular
n(%) n(%) P
Atendimento aos prazos de entrega de documentos de prestacdo de
contas exigidos pelo TCE-PI
Sim 1(100,0) 0(0,0) 1,000
N&o 76(85,4) 13(14,6)
Devolucdo de cheques emitidos pela municipalidade
Sim 41(97,6) 1(2,4) 0.0022
Né&o 36(75,0) 12(25,0)
Fragmentou despesas para contratar sem licitacdo
Sim 75(86,2) 12(13,8) 0.3771
N&o 2(66,7) 1(33,3)
Contratacgdo de servigos e pessoas de forma irregular
Sim 66(85,7) 11(14.3) | 1o
Nao 11(84,6)  2(154)
/A aplicacéo dos recursos do FUNDEB dentro dos pardmetros legais
Regular 42(79,2)  11(20,8) 0.0422
Irregular 35(94,6) 2(54)
Aplicacdo dos recursos do FMS dentro dos pardmetros legais
Regular 42(77,8) 12(22,2) 0.0102
Irregular 35(97,2) 1(2,8)
Aplicacéo dos recursos do FMAS dentro dos pardmetros legais
Regular 61(83,6)] 12(16,4) 0.448"
Irregular 16(94,1) 15,9
Aplicacdo do valor minimo garantido pela legislacdo em educagdo
Sim 33(84,6) 6(15,4) 0.824°
N&o 44(86,3) 7(13,7)
Aplicacdo do valor minimo garantido pela legislagdo com o0s
profissionais da educacéo
Sim 51(82,3) 11(17.7) o1
N3o 26(92,9) 2(7,1)
Contratagdes em desacordo a Lei 8.666/93 — Lei de Licitacfes
Sim 75(86,2) 12(13,8) 0.3771
N&o 2(66,7) 1(33,3)
Contratagdes de temporério que violaram a regra do concurso publico
Sim 37(80,4) 9(19,6) 0.1582
N&o 40(90,9) 409,1)
Auséncia de legislagcdo que ampare 0s atos do executivo
Sim 14(82,4) 3(17,6) 0.706"
N&o 63(86,3) 10(13,7)
Débito no pagamento de energia elétrica e agua
Sim 66(86,8) 10(13,2) 0.419"
N&o 11(85,6) 3(214)
O valor de repasse ao Legislativo foi feito respeitando o percentual
maximo exigido em lei
Sim 68(85,0) 12(15,0) 1.000"
N&o 9(90,0) 1(10,0)
Nota:

! Teste Exato de Fischer.
2 Teste Qui-quadrado.
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4.3.2 Relagdes ndo ajustadas entre os itens julgados (fatores) e as decisdes de cada
examinador referentes as contas de governo

De acordo com a Tabela 13, dois fatores apresentaram associacdo significativa
(valores de p em negrito), com a decisdo do Colégio de Conselheiros: despesas realizadas pelo
Municipio sem a devida comprovacdo e ocorréncia de déficit orcamentério na execucdo da
gestdo. Esses fatores estdo potencialmente associados a decisdo do Colégio de Conselheiros.
A combinacéo desses fatores na explicacdo da deciséo sera analisada e discutida na Tabela 16
(Relacédo ajustada entre itens de contas de governo e a decisdo do Colégio de Conselheiros e
Ministério Publico).

Tabela 13 - Relacdo ndo ajustada entre itens de contas de governo e decisdo do Colégio de
Conselheiros

Decisao do Colegiado
Itens julgados ou fatores de Conselheiros Valor de
Reprovado| Aprovado p
n(%o) n(%o)
Entrega da prestacdo de contas a LOA, LDO ou ao PPA de forma
satisfatoria
Sim 9(40,9)] 13(59,1) 0.5461
N&o 23(33,8) 45(66,2)
Despesas realizadas pelo Municipio sem a devida comprovacao
Sim 20(40,8) 29(59,2) 0.2541
N&o 12(29,3) 29(70,7)
Ocorréncia de déficit orcamentario na execuc¢do da gestao
Sim 22(47,8) 24(52,2) 0.013"
N&o 10(22,7) 34(77,3)
Respeito ao percentual maximo de gastos de pessoal no executivo
Sim 24(38,1) 39(61,9) 0.449"
N&o 8(29,6) 19(70,4)

Nota:
! Teste Qui-quadrado.

Na Tabela 14, trés fatores apresentaram associacdo significativa (valores de p em
negrito), com a deciséo do Ministério Publico. Duas delas coincidem com decisdo do Colégio
de Conselheiros, conforme visto acima na Tabela 13. S&o elas: despesas realizadas pelo
Municipio sem a devida comprovagdo e ocorréncia de déficit orgamentério na execucdo da

gestdo. Adicionalmente um terceiro fator foi associado a decisdo do MP, a entrega da
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prestacdo de contas & LOA, LDO ou ao PPA de forma satisfatdria. A combinagdo desses
fatores na explicacdo da decisdo serd analisada e discutida também na Tabela 16 (Relagdo
ajustada entre itens de contas de governo e a decisdo do Colégio de Conselheiros e Ministério
Publico).

Tabela 14 — Relacdo ndo ajustada entre itens de contas de governo e a decisdo do Ministério
Publico

Decisdo do MP valor de
Itens julgados ou fatores Reprovado| Aprovado
n(%) n(%) P

Entrega da prestacdo de contas a LOA, LDO ou ao PPA de forma|
satisfatoria

Sim 13(59,1) 9(40,9) 0.199!

N&o 50(73,5) 18(26,5) '
Despesas realizadas pelo Municipio sem a devida comprovagéo

Sim 39(76,6) 10(20,4) 0.030"

Nao 24(58,5) 17(415)
Ocorréncia de déficit orcamentario na execucao da gestao

Sim 38(82,6) 8(17,4) 0.008"

N&o 25(56,8) 19(43,2)
Respeito ao percentual méximo de gastos de pessoal no executivo

Sim 45(71,4)  18(28,6) s

N&o 18(66,7) 9(33,3)
Nota:

! Teste Qui-quadrado.

4.3.3 Relacbes ajustadas entre os itens julgados e as decisbes de cada examinador
referentes as contas de gestao

O modelo 1 avaliou os fatores das contas de gestdo que explicam a decisdo do Colégio
de Conselheiros. Nesse modelo o Unico fator estatisticamente significativo que explicou a
decisdo do Colégio de Conselheiros foi Devolugdo de cheques emitidos pela municipalidade.
Segundo esse fator, 0 municipio que teve devolucdo de cheques emitidos, comparado com
aquele que néo teve devolugéo de cheques emitidos, aumentou sua chance de ter suas contas
de gestdo irregulares em 490% (quatrocentos e noventa por cento). Isso significa que as
chances de um Municipio que teve Devolucdo de cheques e teve suas contas de gestdo
rejeitadas (irregulares) foi 5,9 vezes maior que um Municipio que ndo teve Devolucdo de

cheques emitidos.
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Tabela 15 — Relacdo ajustada entre itens de contas de gestdo e a decisdo do Colégio de

Conselheiros e Ministério Publico

Itens

Colégio de Conselheiros MP
Modelo 1 Modelo 2
OR, 1C 95% OR, 1C 95%

Fatores Associados Comuns ao Colégio de
Conselhos e ao MP
Devolucdo de cheques emitidos pela
municipalidade

Sim

Né&o*
A aplicagéo dos recursos do FUNDEB dentro
dos parametros legais

Regular*

Irregular
Aplicacdo dos recursos do FMS dentro dos
parémetros legais

Regular*

Irregular
Fator Associado Exclusivo ao Colégio de
Conselheiros
Aplicagdo do valor minimo garantido pela
legislacdo em educacéo

Sim*

Né&o
Fator Associado Exclusivo aoc MP
Contratacgdes de temporario que violaram a
regra do concurso publico

Sim

N&o*

5,9%* 2,2-1577

2,5 0,7-8,6

1,4 04-47

2,0 08-54

Nota:

* Categoria de referéncia.

** Significativo ao nivel de 0,05.

OR: Odds Ratio (Raz&o de Chances); a: ajustado.

IC 95%: Estimacéo por Intervalo com 95% de Confianca.
Modelo 1: X?=23,147 (p = 0,000); Nagelkerke R?=0,321.

N&o foi possivel desenvolver o modelo 2, pois a existéncia de duas observacGes

outiliers trouxeram instabilidade ao modelo e, quando excluidas da andlise, permitiram o

surgimento de células vazias no relacionamento de trés fatores com a variavel dependente e

da perda de significancia dessa relacdo com um quarto fator. A existéncia de células vazias

gerou ainda mais instabilidade ao modelo pelo grande aumento das estimativas dos
parametros (TABACHNICK; FIDELL, 2001).

97



4.3.4 Relacbes ajustadas entre os itens julgados e as decisbes de cada examinador
referentes as contas de governo

Do mesmo modo, os modelos 3 e 4 avaliaram os fatores das contas de governo que explicam a
deciséo do Colégio de Conselheiros e Ministério Publico, respectivamente.

No modelo 3, o Unico fator estatisticamente significativo que explicou a decisdo do Colégio de
Conselheiros foi a Ocorréncia de déficit orcamentario na execucdo da gestdo. Segundo esse fator, a
chance de um municipio que apresentou déficit orcamentario e teve suas contas de governo rejeitadas
(reprovadas) pelo Colégio de Conselheiros foi 3 vezes maior que um municipio que ndo apresentou

déficit orcamentario.

Tabela 16 — Relacéo ajustada entre itens de contas de governo e a decisdo do Colégio de
Conselheiros e Ministério Publico

Colégio de Conselheiros MP
Itens Modelo 3 Modelo 4
OR, IC 95% OR, 1C 95%
Fatores Associados Comuns ao Colégio de
Conselheiros e ao MP
Despesas realizadas pelo Municipio sem a
devida comprovacéo
Sim 1,5 0,6 -3,7 2,4 09-6,4
Né&o* 1 1
Ocorréncia de déficit orcamentario na
execucao da gestao
Sim 3,0%* 12-75 3,4%* 1,2-9,0
Nao* 1 1
Fator Associado Exclusivo ao MP
Entrega da prestacédo de contas a LOA, LDO
ou ao PPA de forma satisfatéria
Sim* 1
Né&o - - 1,6 0,648

Nota:

* Categoria de referéncia.

** Significativo ao nivel de 0,05.

OR: Odds Ratio (Razéo de Chances); a: ajustado.

IC 95%: Estimacéo por Intervalo com 95% de Confianca.
Modelo 3: X?=34,795 (p = 0,000); Nagelkerke R*=0,321.
Modelo 4: X?=34,795 (p = 0,000); Nagelkerke R?=0,321.

No modelo 4, o unico fator estatisticamente significativo que explicou a decisdo do
MP também foi a Ocorréncia de déficit orcamentéario na execugdo da gestdo, segundo esse
fator, a chance de um municipio que apresentou déficit orcamentario e teve suas contas de

governo rejeitadas (reprovadas) pelo MP foi 3,4 vezes maior que um municipio que nao

apresentou déficit orcamentario.
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5 CONCLUSOES E CONSIDERACOES FINAIS

A ideia de proposta do Federalismo no Brasil ocorreu com o intuito de fornecer ampla
liberdade aos Estados, mas de forma a manté-los conectados numa espécie de
interdependéncia. Essa ligacédo foi feita a partir da criacdo de uma Constituicdo Federal. Para
os Estados, conciliar liberdade e dependéncia foi extremamente vantajoso, pois dessa forma
era possivel agir por conta propria e as consequéncias dessas acdes, se negativas, caberiam a
Unido dar a solucéo.

O Estado Federativo tem um fundo cooperativo. Por isso, a relagdo entre os entes
deveria propiciar a criagdo de um ambiente equilibrado, uma vez que o poder seria dividido
entre eles. Entretanto, no caso brasileiro, essa relacdo foi se tornando muito mais dependente
que cooperativa, causando um efeito predatorio na Unido e tornando o cenario econdmico
propicio a uma forte crise financeira, pois ndo se conseguia estabelecer uma relacdo
responsavel entre os niveis de governo. Foi entdo que se percebeu a necessidade de
reestruturar as financas do pais, corrigindo a origem do problema, no caso, com a relacao
entre os Municipios, os Estados e a Unido, e, para isso, uma reformulacao fiscal no Brasil foi
feita, sob a égide da LRF.

A Lei de Responsabilidade Fiscal foi também uma exigéncia dos credores do pais que
precisavam ter a certeza de que o Brasil era um pais politicamente organizado e capaz de
trabalhar em conjunto para superar a crise, e, com isso, ser um pais com algum grau de
credibilidade. Tanto os credores quanto a prépria populacdo precisavam acreditar que a
administracdo publica atuaria de forma responsavel, por isso a LRF é um exemplo raro de
consenso nacional que mudou radicalmente a préxis fiscal brasileira. Ela conseguiu impor
limites ao patrimonialismo brasileiro, obrigou os gestores a manter um plano de governo
dotado de planejamento, controle e transparéncia, o que, por consequéncia, causou um efeito
moralizador na administracdo publica, embora este, a principio, ndo tenha sido seu objeto
principal.

Mas como ndo basta ter a legislagdo, € preciso que ela seja efetiva, coube aos
Tribunais de Contas a verificacdo da correta aplicacdo da lei. Para isso, lhes foram dadas

garantias e direitos suficientes para torna-los autbnomos e independentes de qualquer vinculo
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entre os trés poderes e assim realizar uma fiscalizagdo imparcial, ja que sua atuacdo técnica
consistia em opinar pela aprovacdo ou reprovacgdo das contas publicas.

Apesar de serem auxiliares do Poder Legislativo, realizando as atividades de controle
externo, os Tribunais de Contas em nada se submetem ao poder legiferante, sao
independentes, e por isso conseguem realizar sua atividade fiscalizadora com éxito.

Sob esse aspecto, 0 objetivo desse estudo foi analisar a atividade fiscalizadora do
Tribunal de Contas do Estado do Piaui, mais precisamente no que tange a sua funcgédo
consultiva, em especial os pereceres individualizados e essencialmente técnicos, acerca das
contas prestadas. Para isso foi analisado o julgamento das contas publicas feitas pelo TCE-PI
no ano de 2011. Anualmente, os chefes do executivo municipal devem submeter todos os seus
atos de gestdo e governo ao TCE, que, através de um olhar técnico, por meio de seus
conselheiros, deliberam sobre as situacdes que podem levar a reprovacao das contas publicas.

O resultado dessa analise foi construido a partir da divisdo do julgamento das
prestacOes de contas de gestdo e de governo, e foi levado em consideragdo especificamente o
resultado dos acordaos dados em Sessdo Plenaria ou na Camara. Entretanto, entendeu-se que
0 parecer do Ministério Publico de contas também era significante para detectar variaveis
importantes que conduziriam a reprovacao das contas dos Municipios, dai o motivo para ter
sido feita uma analise comparativa que mostrou o grau de discordancia entre os membros do
parquet e os conselheiros.

Os resultados encontrados trouxeram informacdes relevantes, como, por exemplo, 0
fato de que 98,9% dos gestores que tiveram suas contas julgadas em 2011 ndo conseguiram
apresentar uma prestagdo de contas inteiramente regular e por isso sofreram multas que
variaram entre 10 a 15.000 UFRs. Outro dado importante é que 96,7% desses mesmos
Municipios ndo respeitaram a transparéncia dos atos puablicos, pois violaram a Lei de
Licitacdo, e, ainda, 85,6% dos gestores realizaram contratacdes irregulares. Além disso,
84,4% das municipalidades estdo em débito com seus pagamentos de energia elétrica e agua.

Tudo isso revelou a falta de planejamento do gestor publico, o que conduziu
diretamente a violagdo ao primeiro pilar da Lei de Responsabilidade Fiscal, o planejamento e
o0 equilibrio das contas publicas constante no art. 1°, § 1° da LRF.

Outra constatacdo considerada interessante nesta pesquisa foram os critérios de

julgamento dos conselheiros, em oposi¢do ao comportamento judicante do Ministerio Publico
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de contas. Para este, 0 nimero de variaveis que levariam a reprovacdo das contas publicas
seria muito maior que para os conselheiros. Enquanto que para o Ministério Publico, 85,6%
das prestacdes de contas, considerando que as contas de gestdo deveriam ter sido irregulares.
Para os conselheiros, somente 52,2% foram assim julgadas, uma diferenca de mais de 30%.
Isso demonstra que o MP, como fiscal da lei, € bem mais rigoroso que os demais
conselheiros, que relativizam certas condutas irregulares ou ilegais dos gestores.

Da mesma forma, foram as contas de governo. Verificou-se que 75,6% dos
Municipios ndo conseguiram apresentar uma lei orcamentaria consistente e que estivesse em
consonancia com a Lei de Diretrizes Orcamentarias e o Plano Plurianual. Mais da metade dos
gestores (54,4%) realizou despesas sem a devida comprovacdo e apresentou déficits da
execucdo da gestdo no equivalente a 51,1%, indicando desequilibrio das contas. Embora tais
dados tenham sido encontrados, somente 30% dos Municipios tiveram suas contas de governo
reprovadas, enquanto, segundo o parecer do Ministério Puablico, 70% deveriam ser
consideradas reprovadas.

Em resposta ao objetivo principal do estudo, varidveis como devolucdo de cheques
emitidos pela municipalidade, aplicacdo dos recursos do FUNDEB dentro dos parametros
legais, aplicagdo dos recursos do FMS dentro dos parametros legais e aplicacdo do valor
minimo garantido pela legislacdo em educacéo, sdo fatores potencialmente importantes para a
decisdo do Colégio de Conselheiros de reprovar contas, em especial a variavel independente
devolucéo de cheques, que, quando ocorrida, aumentou 490% as chances de um Municipio ter
suas contas reprovadas.

No tocante as contas de governo, duas variaveis se mostraram relevantes. S&o elas:
despesas realizadas pelo Municipio sem a devida comprovacdo e ocorréncia de déficit
orcamentario na execucdo da gestdo. Adicionalmente, um terceiro fator foi associado a
decisdo do MP: a entrega da prestacdo de contas a LOA, LDO ou ao PPA de forma
satisfatoria. Mas o Unico fator estatisticamente significativo que explicou a decisdo do
Colégio de Conselheiros foi a ocorréncia de déficit orcamentario na execucdo da gestao.
Segundo esse fator, a chance de um municipio que apresentou déficit orcamentario e teve suas
contas de governo rejeitadas (reprovadas) pelo Colégio de Conselheiros foi trés vezes maior

que um municipio que ndo apresentou deficit orcamentario.
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Os dados mostram que o numero de aprovacdo com ressalva é muito elevado. Isso, em
termos praticos, quer dizer que houve varios erros na apresentacdo das contas, mas que podem
ser desculpaveis.

A partir de tais resultados, foi possivel encontrar evidéncias de que ndo ha um padrao
especifico que leve a aprovagdo das contas publicas dos Municipios, mas certamente existem
determinados fatores que aumentam a possibilidade de reprovacéo de contas.

Dentro do estudo foi possivel verificar que o julgamento das contas publicas pelo
TCE-PI, através de seus conselheiros, existe com a combinacao da aplicacdo legal da técnica
acrescida de uma visdo politica sobre os fatos publicos. Isso limita a aplicacéo fria da lei, pois
é dada a ela uma adequacdo caso a caso, ou seja, esse fato € o que o Direito chama de aplicar
a norma ao caso concreto, relevando todas as suas condi¢fes. Enquanto que, em termos
fiscais, o rigor na fiscalizacdo dos atos publicos talvez se mostre mais eficaz para a ndo
reincidéncia de alguns deslizes dos gestores publicos.

Diante de tudo isso, se espera que a partir dos dados analisados e consequentemente
com o resultado apresentado, este trabalho sirva de complemento para o estudo sobre a
atuacdo do Tribunal de Contas para tornar efetiva a aplicacdo dos pilares da Lei de
Responsabilidade Fiscal na administracdo publica municipal, esta que se mostrou, em termos

de atendimento a legislacdo, bem abaixo do esperado.
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