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RESUMO

CUNHA, Mateus Carvalho da. Uma Anélise sobre a Accountability dos Pareceres Prévios
do Tribunal de Contas de Municipios com maiores PIB(s) do Estado de Sao Paulo. 2019.
140 f. Dissertagdo (Mestrado do Programa de Pos-Graduacdo em Gestdo de OrganizacOes e
Sistemas Publicos) — Universidade Federal de Séo Carlos, Sao Carlos, 2019.

Desde a redemocratizagdo no Brasil, um termo ainda sem traducéo literal para o portugués
vem sendo estudado na literatura nacional intensamente a partir da Gltima década: é a
denominada accountability. A accountability refere-se a prestagdo de contas e a
responsabilidade dos agentes publicos perante a sociedade sobre todos 0s seus atos. Nesse
sentido, dentre os diversos campos que a accountability permeia, esta pesquisa buscou
compreender como a atuacdo dos Tribunais de Contas, no exercicio do controle institucional,
pode estimular efetivamente o processo de accountability. O presente trabalho fundamentou-
se numa analise dos pareceres prévios produzidos pelo Tribunal de Contas do Estado de Sao
Paulo, utilizando-se uma amostra constituida por 28 pareceres dos 14 municipios com maior
PIB do Estado, a excecdo da capital, que é dotada de Tribunal de Contas proprio, do periodo
de 2014 e 2015. As amostras foram submetidas a metodologia de andlise de contetdo, por
meio de indicadores especificos elaborados em consonancia com a literatura revisada, a fim
de inferir se os pareceres prévios, de fato, possuem caracteristicas de efetivos instrumentos de
accountability. Os resultados obtidos demonstraram que os pareceres ndo estimulam todo o
seu potencial de accountability. Verificou-se que, em uma das dimensbes analisadas, ha
fraquezas, em especial a baixa participacdo popular no processo de fiscalizacdo das contas
publicas, que pode ser atribuida a uma postura enraizada no Tribunal de Contas paulista e que
necessita de evolucao.

Palavras-chave: Accountability. Controle Social. Pareceres Prévios. Tribunal de Contas.



ABSTRACT

CUNHA, Mateus Carvalho da. An analysis on Accountability of prior opinions of the
Court of Accounts of Municipalities with the highest GDP in the State of Sdo Paulo.
2019. 140 p. Dissertation (Master of the Postgraduate Program in Management of Public
Organizations and Systems) — Federal University of S&o Carlos, S&o Carlos, 2019.

Since the redemocratization in Brazil, there is a term not yet literally translated into
Portuguese, having been published in the national literature, with a significant increase of
academic works on the subject mainly from the last decade: it is denominated accountability.
The term refers to the way the public agents are accountable to the society for over all of their
acts. In this sense, the fields of accountability, research seek to understand as the Courts of
Accounts, through institutional control, can be characterized as an instrument of
accountability. The present study was based on an analysis of previous opinions produced by
the Court of Accounts of the State of Sdo Paulo, using a sample consisting of 28 opinions
from the 14 municipalities with the highest GDP in the state, except for the capital, which is
endowed by its own Court of Accounts, from the period of 2014 and 2015. The samples were
submitted to a methodology of data analysis, using specific indicators in accordance with
revised literature, with the objective of inferring which opinions are, in fact, instruments of
accountability themselves. The results obtained showed that the indicators do not stimulate
their full potential for accountability. In particular, in one of the analyzed waves, there are
weaknesses, in particular a low popular participation in the process of auditing public
accounts, which can be attributed to a racial stance in the Court of Auditors and evolution is
necessary.

Keywords: Accountability. Social Control. Preliminary Reports. Courts of Accounts.
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1 INTRODUCAO

1.1 Contextualizacéo

No Brasil, o uso do termo accountability passou a ganhar destaque a partir do fim do
regime militar, quando a democracia tornou-se o principio basilar daquele novo sistema
politico (MEDEIROS; CRANTSCHANINOV; SILVA, 2013). O termo carece de defini¢bes
mais concisas e uma traducdo especifica. Até hoje a expressdo é utilizada em sua forma
original, sem ter sido transposta para o portugués, apesar do esfor¢o de alguns pesquisadores
na busca de tradugdes. O conceito sobre accountability ainda esta em formacéo.

Para Medeiros, Crantschaninov e Silva (2013, p. 770):

[...] o conceito de accountability no Brasil, apesar de muitas vezes ja ser
considerado de “dominio publico”, ainda ndo esta consolidado na literatura,
0 que aponta para a necessidade de novos estudos para uma fundamentacao
tedrica mais consistente, abrangente e objetiva sobre o tema.

Dentre os pesquisadores que se empenharam em tornar o tema mais evidente, vale
destacar o esfor¢co empreendido por Anna Maria Campos, em seu artigo “Accountability:
Quando poderemos traduzi-la para o portugués?” publicado em 1990 pela Revista de
Administracdo Publica (RAP). Nele, a pesquisadora compartilha sua trajetéria como estudante
de pés-graduacdo nos Estados Unidos na década de 70, quando ouviu pela primeira vez o
termo accountability. A autora percebeu entdo, que, no Brasil, a palavra ndo sé carecia de
uma traducédo, mas faltava o conhecimento do préprio conceito (CAMPQOS, 1990).

E importante frisar que, da época em que Anna Maria Campos ouviu o termo pela
primeira vez nos Estados Unidos, em meados dos anos 70, até a publicacdo de seu artigo, em
1990, o Brasil se inseria num contexto turbulento: auge da ditadura militar, periodo que nédo
propiciou nenhum debate favoravel a questdes como responsabilizacdo do agente publico
perante os cidad&os, controle social, participacdo popular, eleicGes diretas, entre outras
caracteristicas atinentes a accountability, que serdo aludidas ao longo do texto.

A partir de 1985, o processo de redemocratizacdo propiciou mais facilidade para se
discutir o tema, todavia, a crise econémico-institucional que assolava o pais ndo foi capaz de
trazer qualquer pratica efetiva de accountability, até porque o termo - e a pratica - eram pouco
(ou nada) conhecidos no Brasil (CAMPQOS, 1990; PINHO; SACRAMENTO, 2009).

Mesmo na literatura estrangeira, a expressdo também requer defini¢cbes conceituais

mais claras, sendo que muitos autores tém dado interpretacfes diferentes ao tema
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(CENEVIVA, 2006). Nesse sentido, Mainwaring (2003) afirma que accountability ainda nao
possui, em seu conceito, um consenso geral, mesmo na literatura de lingua inglesa.

Denhardt e Denhardt (2007) asseveram que € evidente a complexidade acerca do tema
accountability, visto que envolve a responsabilidade dos agentes publicos e compreendem
fundamentos de cidadania e interesse publico. Naturalmente, dizem esses autores,
compreender o processo de responsabilizacdo dentro do setor publico € um assunto complexo
por si s6. Eles acrescentam que o aprofundamento do termo foi “esquecido” pelas teorias de
Administracdo, sendo que somente com a introducdo do Novo Servi¢o Publico (NSP) que a
accountability ganhou as dimensdes conhecidas hoje.

Inicialmente, a compreensdo acerca da accountability se remete aos estudos do
professor norte-americano Frederick Mosher, que, em 1968, em seu livro Democracy and the
public service, apontava a accountability como a responsabilizacdo de um sujeito pelos seus
proprios atos e a obrigacdo dele em prestar contas a alguém, de maneira legitimada, sendo
gue, o ndo cumprimento dessas atitudes tornaria aquele sujeito passivel de penalidades
(MOSHER, 1968).

A expressdo accountability compde um processo de responsabilizacdo objetiva, que
ocorre de fora do sujeito, ou seja, a responsabilidade de um agente ou organizagao perante
outros, no caso, da administracdo publica e seus gestores a sociedade em geral. O conceito de
responsabilidade objetiva, por sua vez, opde-se ao conceito de responsabilidade subjetiva, que
se revela dentro do individuo (MONTEIRO; PEREIRA; THOMAS, 2016; MOSHER, 1968).

No entendimento de Pinho e Sacramento (2009), apds realizarem uma extensa
pesquisa em busca da origem e da definicdo da accountability, afirmaram que o termo se
originou bem antes dos estudos do professor Mosher, por volta do final do século XVIII, ao
constatar a existéncia da palavra nos dicionarios ingleses da época. Esses autores especulam
em seu artigo “Accountability: ja podemos traduzi-la para o portugués?”, que faz alusdo ao
artigo de Anna Maria Campos, gque a introducdo da expressdo a lingua inglesa remete-se ao
surgimento do Capitalismo, e, assim, a necessidade da existéncia de um sistema legitimo de
diretrizes a serem seguidas (PINHO; SACRAMENTO, 2009).

Para Schedler et al. (1999), a accountability, em sua origem, esta intimamente ligada
ao fato de que o exercicio do poder deve ser controlado. Em outras palavras, eles argumentam
que desde a Antiguidade a preocupacdo da filosofia politica era encontrar maneiras de
restringir o poder e evitar excessos dagueles que detinham o comando. Nos dias atuais, essa
inquietacdo historica ainda permanece. Decorre-se, entdo, a necessidade da introdugdo de

instrumentos de vigilancia e controle que criem limites a atuacéo das instituicdes, a partir da
11



exigéncia de os agentes publicos responderem pelos seus atos (answerability) e de punicéo
aqueles que descumprem as normas vigentes (enforcement) (GOETZ; JENKINS, 2001;
SCHEDLER et al., 1999). Esses instrumentos legitimos de controle, vigilancia e punicéo
aplicam-se tanto aos agentes politicos eleitos pelo povo quanto a prépria burocracia.

A eficacia da accountability, segundo Schedler et al. (1999), depende diretamente de
trés caracteristicas: informacdo, justificacdo e punicdo. Essas caracteristicas, embora distintas,
sdo complementares e constituem o ciclo da accountability (PINHO; SACRAMENTO, 2009;
SCHEDLER et al., 1999).

Para Rocha (2011) e Schedler et al. (1999), a analise do processo de accountability
envolve duas etapas basicas: a verificacdo do cumprimento dos procedimentos legais por
parte do fiscalizador (Estado), seja na obrigacdo de fiscalizar quanto na capacidade de punir, 0
que caracteriza a dimensdo formal, e, também, a verificacdo do contetdo que ¢ fiscalizado, ou
seja, a forma que o fiscalizador age e sua capacidade de responder os interesses dos cidadaos,
caracterizando, assim, a dimenséo substancial da accountability — a efetividade, de fato.

Albuquergue e Oliveira (2013, p. 2) destacam que a accountability € um instrumento
“importante para a melhoria do desempenho estatal e fundamental para o aprimoramento e
consolidacdo do Estado Democrético e de Direito, sendo assim indiscutivel sua relevancia
para o aperfeicoamento da Administra¢do Publica”.

Cabe ressaltar que, historicamente, ndo se pode falar em accountability sem entrar na
seara da democracia, pois a primeira constitui a segunda (CAMPOS, 1990).

O conceito de democracia, conforme alude Dahl (2012)*, baseia-se nos principios da
participacdo e da contestacao publica. O primeiro esta diretamente ligado ao processo eleitoral
e ao direito do cidadao escolher seus representantes — assegurado pelos denominados direitos
politicos fundamentais. O segundo principio refere-se a responsabilizacdo pelos atos e
eventuais omissdes daqueles que foram eleitos perante os eleitores (CENEVIVA, 2005;
DAHL, 2012).

O italiano Norberto Bobbio (2007) compreende que a democracia €, em sua esséncia,
assentada no poder soberano do povo. Aos que sdo escolhidos para exercerem cargos publicos

ndo ha a concessdo de poder absoluto, mas sim, o exercicio do poder em prol da vontade

! Robert Dahl (2012) utilizou-se do termo “Poliarquia” para descrever as “democracias reais”. Segundo o autor,
0s regimes democraticos existentes se distinguem do conceito de democracia ideal, sendo aqueles apenas
assemelhacfes pobres do verdadeiro ideal democrético. Dahl estabeleceu graus de democratizagdo para avaliar
os regimes politicos. As poliarquias sdo caracterizadas por um alto grau de competi¢do pelo poder e partipacao
politica abrangente, sendo que, de todos 0s regimes existentes, sdo 0s que mais se aproximam do ideal
democratico. Segundo Dahl (1989), uma poliarquia pode ser entendida a partir de alguns atributos, a notar:
eleicdes livres, liberdade de expressao e de associagdo e sufragio inclusivo, entre outros.
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popular. De um lado, afirma Rocha (2011), ha os cidaddos atuando de maneira vigilante
aqueles que exercem o poder legitimado pelo pleito popular, de outro, hd os governantes que
devem prestar contas de suas agoes.

Em suma, pode-se afirmar que:

Se por um lado a accountability é fundamental para a preservacdo da
democracia, por outro é indispensavel a participacdo dos cidaddos para que
ela se realize [...] A participacdo € a agdo empreendida pelo cidaddo no
compartilhamento do poder com agentes publicos visando a tomada de
decisdo relacionada com a comunidade. (ROCHA, 2011, p. 84-85).

Ceneviva (2005, p. 12) discorre que “para que um regime seja democratico nao basta
que derive de fontes legitimas [...] mas é preciso que o proprio exercicio do poder [...] seja ele
também legitimo”. Isto é, apenas a vontade emanada do povo, caracterizada pelo voto, ndo ¢
suficiente para a consolidacdo da democracia. O exercicio da vontade popular deve, de fato,
ser praticado pelos governados por meio de instrumentos capazes de responsabilizar os
governantes. Esses instrumentos, por sua vez, correspondem a formas de accountability.

Nas palavras de Campos (1990, p. 33), “quanto mais avangado o estagio democratico,
maior o interesse pela accountability”. Para Castro (2011), nos paises em que a democracia ja
se consolidou é algo comum ver os agentes publicos sendo responsabilizados pelos seus atos
ou omissdes. Campos (1990) complementa afirmando que em paises desenvolvidos, como
nos Estados Unidos, existe uma elevada preocupacdo com a accountability, visto que é um
resultado do que essa autora chama de uma “cidadania organizada”. Esse conceito, por sua
vez, pode ser explicado a partir do estagio de desenvolvimento politico atingido naquele pais,
nitidamente mais avancado do que no Brasil (ABRUCIO; LOUREIRO, 2004; CAMPOS,

1990). Em outras palavras:

Uma sociedade precisa atingir certo nivel de organizacdo de seus interesses
[...] antes de tornar-se capaz de exercer controle sobre o Estado. A extenséo,
qualidade e forca dos controles sdo consequéncia do fortalecimento da malha
institucional da sociedade civil. [...] A cidadania organizada pode influenciar
ndo apenas o processo de identificacdo de necessidades e canalizacdo de
demandas, como também cobrar melhor desempenho do servico publico.

O modelo de democracia liberal e participativa praticado nos EUA favorece
a accountability porque define o papel do cidad&o [...] como algo muito mais
amplo do que a mera participacdo do eleitor no processo de escolha de seus
governantes. (CAMPQS, 1990, p. 35).

Em paises de “alto grau de pobreza politica” (CAMPOS, 1990, p. 36), como € o caso
do Brasil, € evidente a fragilidade das bases associativas de participacdo popular, que acabam
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por se limitar apenas ao processo eleitoral. Os cidaddos, ao invés de adotarem posturas
proativas e que incentivem a integracdo da sociedade em prol do interesse coletivo, exercem
um papel de submissdo perante 0 dominio estatal, que é eminentemente paternalista, e resulta
em um sentimento de impoténcia generalizado (DEMO, 1988). Em outras palavras, o Brasil é
um pais de “democracia delegativa”, pois o cidaddo se pde como tutelado do Estado e nao
como um sujeito ativo em defesa do interesse publico (O'DONNELL, 1998; ROCHA, 2011).
Nesse mesmo sentido, Offe (1998, p. 123) afirma:

A medida que o nimero de democracias cresce, sua qualidade parece
decrescer [...] as novas democracias parecem ter se degenerado em
democracias meramente eleitorais ou delegadas, ou mesmo democracias
defeituosas com dominios reservados, controlados como privilégio por elites
ndo submetidas a nenhuma forma de accountability. (OFFE, 1998, p. 123).

A cultura politica brasileira apresenta tracos conflitantes, ao passo que existem
atributos significativos de uma democracia em pleno vapor, como participacédo, transparéncia,
elei¢cdes livres, mas coexistem caracteristicas atinentes a um Estado patrimonialista, em que
os interesses individuais se antepdem ao interesse publico, heranca de muitos anos de
ignorancia politica e dominio de elites regionalizadas (DINIZ, 2001; PINHO;
SACRAMENTO, 2009).

Nas palavras de Schwartzman (1988), a sociedade brasileira pds-Revolugdo de 30
nada mais era do que uma continuidade das praticas patrimonialistas exercidas anteriormente.
Tanto que, o proprio autor cunhou o termo ‘“neopatrimonialismo” para definir esse Brasil
contemporaneo: uma mistura do avanco industrial com a preservacdo de uma estrutura
tradicional, quase colonial, em pleno século XX (SCHWARTZMAN, 1988).

Por outro lado, Campos (1990), Pinho e Sacramento (2009) e Schedler et al. (1999)
reforcam a ideia de que, com o fortalecimento da influéncia do poder estatal na vida cotidiana
do cidaddo, demonstrado no aumento do tamanho da estrutura governamental necessaria a
atender as responsabilidades do proprio Estado, tornou-se indispensavel criar instrumentos
capazes de proteger o cidaddo de eventuais abusos cometidos pelos agentes publicos que
compdem a maquina publica (CASTRO, 2011). Nesse sentido, afirmam Campos (1990) e
Mosher (1968), que, a ndo existéncia de controles efetivos e de agbes corretivas contra a
atuacdo abusiva do Estado, enfraquece a democracia.

Pinho e Sacramento (2009, p. 1350) concluem que:
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A razdo de ser da accountability reside na pressuposicdo da existéncia do
poder e [...] 0 seu principal objetivo ndo é eliminé-lo, mas controla-lo [...],
portanto, o controle da atividade estatal deve ser visto como um dos eixos
gue dao sustentacdo ao regime democratico.

De tal modo, os autores afirmam que sem o controle da atividade estatal por parte dos
cidaddos ndo seria possivel a sustentacdo de uma democracia. Campos (1990) afirma que
esses controles ndo se limitam apenas ao processo eleitoral, mas também ao exercicio da
cidadania de fato — controle democratico — capaz de assegurar aos cidaddos a salvaguarda do
interesse publico. Ceneviva (2005) alerta, porém, que o controle social exercido sobre Estado
e sobre os agentes publicos ndo garante por si s6 uma accountability ideal, mas sim, a
integracdo entre os diversos mecanismos de controle, principalmente entre a sociedade e 0s
Orgdos de controle.

Para Albuquerque e Oliveira (2013), um rol de exigéncias tem sido imposto pela
sociedade a Administracdo Publica, que obriga os agentes publicos a atuarem de maneira mais
transparente e controlada. Segundo os autores, para a implantacdo de boas préaticas de gestéo,
que visam garantir a aplicacdo correta do dinheiro publico, diversos mecanismos de controle
sdo criados, como, por exemplo, aqueles oriundos de um conjunto de normas gerais e
especificas, controle externo e interno, controle social e eleitoral, controle parlamentar,
controle judicial, entre outros (ABRUCIO; LOUREIRO, 2004).

No tocante ao denominado controle externo, ou controle institucional, ou ainda,
controle administrativo, a Constituicdo Federal de 1988 (CF/88) ampliou de forma taxativa 0s
poderes de 6rgdos como os Tribunais de Contas (artigo 71) e o Ministério Publico (artigo
127). O texto constitucional estabeleceu um rol de competéncias aos Tribunais de Contas,
bem como, garantiu autonomia administrativa e financeira a esses 6rgados, que, embora fagcam
parte do Poder Legislativo como 6rgdos auxiliares, ndo estdo subordinados a nenhuma Casa
Legislativa, atuando, assim, como o6rgdos verdadeiramente autdbnomos (MELLO, 2006).
Como exemplo, a Constituicdo Federal estabeleceu que, para fins de apreciacdo das contas
dos entes federativos, é exigida dos Tribunais de Contas a emissdo de pareceres prévios, de
carater eminentemente técnico, que sdo levados a consideracdo no julgamento das contas do
respectivo ente (ROCHA, 2011; 2008).

Afirmam Pinho e Sacramento (2008), Rocha (2011) e Silva e Lucena (2017), a atuagéo
dos Tribunais de Contas também carece de estudos aprofundados, principalmente no que

concerne a accountability, que, conforme ja aludido anteriormente, é um termo de carater
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inesgotavel e elastico, e que, a cada vez que é estudada, ganha maior complexidade (PINHO;
SACRAMENTO, 2008; ROCHA, 2011).

Considerando as atribuicfes e prerrogativas que o ordenamento juridico brasileiro
atribuiu aos Tribunais de Contas, se 0s pareceres prévios sao instrumentos capazes de induzir
a accountability, € preciso verificar se, de fato, todas as dimensfes inerentes a ela estdo
presentes nos pareceres prévios.

Conforme alude Rocha (2008), a analise de potencialidade de accountability dos
pareceres prévios pode ser feita a partir de dois aspectos dimensionais: o formal e o
substantivo. O primeiro se refere ao cumprimento das formalidades legais do processo de
accountability, como, por exemplo, a publicacdo dos pareceres em midia de livre acesso do
publico. O segundo, por sua vez, considera questfes ligadas ao desempenho dos atos de

gestéo, responsividade, participagéo, entre outros.

1.2 Problema de pesquisa e objetivos

Conforme reforca Ceneviva (2005), a accountability pode ser vista de maneira
abrangente e pode carecer de um significado mais acurado. O que se sabe, contudo, é que ela
se enquadra tanto na perspectiva politica, vinculada ao processo eleitoral e a relacdo entre
representantes e representados, quanto na perspectiva institucional, associada ao papel dos
Tribunais de Contas em exercer o controle administrativo dos atos dos agentes publicos
(ABRUCIO; LOUREIRO, 2004; ROCHA, 2011).

Akutsu e Pinho (2002) defendem a importancia de se fortalecer a accountability na
cultura brasileira, a fim de que a sociedade exerca, de fato, o controle sobre os atos dos
gestores publicos. Para tal, deve-se primar, antes de tudo, pela publicidade de todos os atos do
Poder Publico.

Denhardt e Denhardt (2007) asseveram que a accountability vai muito além da nocéo
de prestacdo de contas e, portanto, € um tema de natureza complexa e envolve a integracdo de
diversos setores governamentais e sociais para sua realizacao.

No que se refere ao controle institucional exercido pelos Tribunais de Contas, para se
entender com mais clareza o processo de prestacdo de contas dos entes publicos, é preciso
analisar de maneira objetiva a atuacdo desses Orgdos de fiscalizacdo, a fim de que se
identifique conceitos de accountability nos pareceres prévios (PPs) e assim, possibilite a

ampliacdo do debate acerca do tema.
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A Constituicdo Federal, nos termos dos arts. 74 § 2° e 75, permite que qualquer
cidaddo denuncie a ocorréncia de quaisquer irregularidades aos Tribunais de Contas, o que
reforca ainda mais o elo entre o controle social e a atuacdo das Cortes de Contas. E uma
caracteristica dos regimes democréaticos modernos a implantagdo dos mecanismos de controle
social que proporcionem uma fiscalizacdo mais intensa por parte da sociedade e que
contribuem para o incremento da accountability no setor publico (GOMES, 2015; MIGUEL,
2005; SIRAQUE, 2005).

Merece destacar que 0s pareceres prévios sao instrumentos de grande importancia no
julgamento das contas anuais dos governos municipais. E por meio dos pareceres que 0
Tribunal de Contas emite sua opinido acerca da regularidade das contas daquele determinado
ente. Consta-se nestes documentos toda andlise feita pelo Tribunal, como resultados das
auditorias, diligéncias, processos dependentes, entre outros. Essas informacfes auxiliam a
decisdo do relator da matéria, que, por meio de um julgamento técnico, opina se o0 parecer sera
favoravel ou desfavoravel a aprovacdo das contas daquele exercicio. Posteriormente, o
parecer servira para subsidiar o julgamento politico destas contas (ROCHA, 2008).

Entretanto, como afirmam Apolinério e Bezerra (2014), Rocha (2013b) e Speck
(2000), os pareceres prévios ndo possuem amplo conhecimento do publico e ainda ha poucos
estudos académicos voltados a essa area, apesar da existéncia centenaria desses 6rgdos no
Brasil e da relevancia dos Tribunais de Contas no fortalecimento, mesmo que indireto, da
democracia pelo controle administrativo-institucional.

Da anélise da literatura nacional, depreende-se que sdo poucos os estudos voltados
para a atuacdo dos Tribunais de Contas no que se refere ao fendmeno da accountability.
Entende-se que, o estimulo ao conhecimento desses temas pode fortalecer a democratizacao
da sociedade brasileira, pois envolve diretamente a atuacdo dos cidaddos perante seus
representantes (ROCHA, 2011).

Prado e P6 (2007) criticam a atuacdo dos Tribunais de Contas por considerararem que
estes 6rgaos ndo atribuem relevancia necessaria a accountability, no sentido de que se limitam
apenas a verificar a conformidade e legalidade dos gastos publicos, ou seja, o foco se mantém
na dimensdo formal da fiscalizacdo, e ndo na efetividade desses gastos (BARROS, 2000;
ROCHA, 2009). Rocha (2009) acrescenta que o trabalho das Cortes de Contas limita-se a
apenas um dos aspectos da accountability, enquanto outros continuam “desamparados”, ndo
atingindo, assim, a questdo em sua totalidade. O autor ainda alega que, com o ndo atingimento

de todo o prisma da accountability:
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Um papel fundamental na consolidacdo e no desenvolvimento
democratico da sociedade brasileira ndo é cumprido [...] Ao ndo
atingirem [esse prisma][...] os Tribunais de Contas enfraguecem a
sua relacdo com a sociedade e perdem legitimidade como 6rgdos
efetivos e importantes de controle institucional [...] (ROCHA, 2009,

p-1)

Porém, é imprescindivel que se atribua 0 mérito aos 6rgaos de controle externo como
sujeitos ativos no controle institucional, visto que a Constituicdo Federal atribuiu aos
Tribunais de Contas um grande papel na promog¢édo da accountability, o que vai muito além
dos aspectos contabeis e orcamentarios (ALBUQUERQUE; OLIVEIRA, 2013; CAMPOS,
1990). Rocha (2009) afirma que o esforco das Cortes de Contas € consideravel, mas néo
suficiente para uma accountability efetiva, por se limitar a aspectos de legalidade e
conformidade dos atos de gestéo.

Serra e Carneiro (2011) apontam que a integracao entre o controle social e o controle
exercido pelos tribunais de contas esta bem mais consolidada no aspecto legal e formal do que
na pratica. Para os autores, € um processo que Se avangou, mas em ritmo lento, em parte
devido a (falta de) vontade politica. Morais e Teixeira (2016) acrescentam que a afluéncia
entre os controles social e externo permitem a elucidacdo de informacdes a sociedade. Logo,
facilita a cobranca perante os administradores.

Assim, a partir das diversas facetas do tema estudado e da importancia em se estimular
boas praticas de gestdo e cidadania na sociedade brasileira, este trabalho se fixa na seguinte
questdo: como se realiza o potencial de accountability dos pareceres prévios emitidos pelo
TCE-SP?

O objetivo geral desta pesquisa é analisar se 0s pareceres prévios de contas anuais
produzidos pelo Tribunal de Contas do Estado de Sdo Paulo, referentes aos 14 municipios
com maiores Produtos Internos Brutos - PIB do Estado, realizam ou ndo o potencial de
accountability que pode ser atribuido a eles, tendo em vista indicadores especificos que
demonstrem se esses instrumentos sdo substanciais ou apenas formalidades, e o impacto
desses resultados na efetividade da acéo fiscalizatoria.

Dentre os objetivos especificos, buscaram-se:

a) Ampliar os conhecimentos tedricos e praticos acerca da accountability no setor
publico, principalmente do ambito local.

b) Demonstrar 0 que S0 0s pareceres prévios e sua relevancia para a promogéo da
accountability, bem como discutir a atuagdo do TCE-SP no processo de julgamento das

contas municipais.
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C) Verificar se 0 TCE-SP cumpre seu papel institucional em todas as dimensdes

de accountability analisadas.

1.3 Justificativa, Contribuicgéo e Relevancia

No contexto brasileiro, 0s primeiros passos rumo a uma discussao mais robusta sobre
accountability tornou-se evidente a partir da promulgacdo da Constituicdo Federal de 1988,
que representou a consolidagdo da nova democracia e uma profunda mudanca nas instituicoes
publicas com as reformas empreendidas a partir daquele periodo. Ao mesmo tempo, no campo
académico, a literatura buscou compreender os impactos que aquelas mudancgas socio-
politicas estavam proporcionando a nova sociedade democratica que se instalava (PINHO;
SACRAMENTO, 2009).

A Constituigdo Federal de 1988 concebeu diversos instrumentos de accountability, em
especial ao disposto nos arts. 70 a 75, com a expansao de responsabilidades e o fortalecimento
do Controle Externo, exercido pelo Poder Legislativo com o auxilio dos Tribunais de Contas.
Além disso, estabeleceu no art. 74 a obrigatoriedade da criacdo e manutencdo de sistemas de
controle interno em todos os poderes, de todas as esferas de governo (BRASIL, 1988).

Da mesma forma, a Carta Magna estabeleceu os novos mecanismos de controle
orcamentario, com a criacao das pecas orcamentarias fundamentais: Plano Plurianual (PPA),
Lei de Diretrizes Orcamentarias (LDO) e Lei Orcamentaria Anual (LOA). Conjuntamente,
promoveu a obrigatoriedade da participacéo popular na formulagdo dos or¢camentos, por meio
das audiéncias publicas (BRASIL, 1988; ROCHA, 2011).

Acrescentam Hirano (2007) e Pinho e Sacramento (2009) que os instrumentos trazidos
pela Carta Magna, de uma maneira geral, permitiram a publicidade e transparéncia dos atos da
administracdo publica e, com isso, possibilitaram até mesmo o cidaddo comum a interferir
diretamente na defesa do interesse publico, a exemplo do remédio constitucional da acéo
popular (artigo 5°, inciso LXXIII da CF/88), considerado um instrumento de accountability
essencial.

Além das inovacgOes trazidas pela CF/88, ndo se pode deixar de lado os reforgos
empreendidos pelo legislador ao criar a Lei de Responsabilidade Fiscal (LC n° 101/2000),
considerada um marco na tentativa de consolidacéo da accountability no Brasil, pois limitou a
atuacdo descabida dos gestores publicos ao instituir mecanismos obrigatorios de controle de

gastos.
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Ressalta-se também, a implantacdo do Plano Diretor da Reforma do Aparelho do
Estado (PDRAE), em 1995, pelo governo federal, cujo objetivo foi adotar um novo paradigma
na administracdo publica, em substituicdo do modelo burocratico para o0 modelo gerencial. A
partir dessa transicdo, Bresser-Pereira (2006) afirma que os controles até entdo focados nos
procedimentos, peculiaridade das burocracias, passaram a se concentrar nos resultados, que é
base do pensamento gerencialista. Em outras palavras, com a reducdo do controle legal, o
controle social passa a ganhar importancia por considerar questdes como desempenho
governamental e participacdo popular como instrumentos fundamentais na garantia da
eficiéncia dos servigos publicos (ABRUCIO, 1998; BRESSER-PEREIRA, 2006). Pode-se
dizer que as reformas empreendidas na década de 90 representaram 0 momento em que a
accountability entrou para a agenda politica no Brasil (PRADO; PO, 2007).

Mais recentemente, principalmente a partir de 2014, com a grande publicidade acerca
dos escandalos de corrupcéo relatados no setor publico brasileiro?, levou-se ao cerne da
discussdo a necessidade de adocdo de praticas mais rigorosas ao combate dos desvios
cometidos dentro da Administracdo Publica. Em outras palavras, criou-se um ambiente
favoravel para o fortalecimento da institucionalizacdo do controle social e da accountability
no Brasil (QUINONES et al., 2011; NASCIMENTO, 2015).

Além do contexto apresentado acima, a presente pesquisa se vale de numeros que
expressam a importancia em se estudar o caso brasileiro da accountability, uma vez que,
segundo dados recentes do IBGE®, o PIB do Brasil em valores correntes se aproxima dos R$
6,3 trilhdes, ou seja, é um pais de relevancia econdmica no cenario mundial. Acrescenta-se 0
fato de que a atuacdo governamental nos municipios brasileiros representa aproximadamente
55% de sua atividade econdmica, ou seja, mais da metade das cidades brasileiras dependem
do setor pUblico para o desenvolvimento de sua economia local®.

O levantamento do IBGE também demonstrou que o Estado de Sdo Paulo concentra
grande parte do PIB brasileiro, sendo que dos 50 municipios com o maior PIB no Brasil, 15
estdo em Sdo Paulo. Ademais, Sdo Paulo é o estado mais populoso da federacdo e o segundo
com 0 maior nimero de municipios, totalizando 645. Em relacéo ao PIB nacional, Sdo Paulo
representa 32,5 % do total®, mais do que o dobro do Estado com o segundo maior PIB — Rio

de Janeiro.

2 http://www.mpf.mp.br/grandes-casos/caso-lava-jato/entenda-o-caso
% https://brasilemsintese.ibge.gov.br/contas-nacionais/pib-valores-correntes.html
* https://www.ibge.gov.br/estatisticas-novoportal/economicas/contas-nacionais/9088-produto-interno-bruto-dos-
municipios.html?=&t=0-que-e
> https://www.ibge.gov.br/estatisticas-novoportal/economicas/contas-nacionais.html (2016)
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Os numeros apresentados acima refletem a responsabilidade que o0s gestores
brasileiros tém ao gerir os recursos financeiros do pais e como uma possivel ingeréncia na
utilizacdo deles pode influenciar diretamente a vida dos cidaddos. Neste diapasdo, resta
evidente que instrumentos de accountability devidamente aplicados séo pecas fundamentais
para uma boa gestdo, seja no ambito publico quanto no privado.

No ambito dos municipios, a Carta Magna de 1988, ao adotar o atual modelo
federalista do Estado brasileiro, incorporou maiores responsabilidades na gestdo local por
meio da descentralizacdo das politicas e do uso dos recursos financeiros. Com isso, 0
montante maior gera mais responsabilidade ao gestor. No entanto, os municipios tendem a
possuir menor capacidade interna institucional, apresentando condi¢bes administrativas
desfavoraveis, o que compromete a implementacéo de politicas articuladas e a efetividade dos
resultados pretendidos. (ARRETCHE, 1999; 2002; COSTA; CUNHA; ARAUJO, 2010)
Infere-se que a atuacdo dos Tribunais de Contas ganha maior importancia com isso, pois 0
estimulo a accountability torna-se um meio para conter a incapacidade administrativa dos
municipios na gestdo dos recursos.

Nesse sentido, Cruz et al. (2012, p. 155) afirmam que:

O municipio é o ente federativo mais préximo dos cidaddos e ao
qual esses recorrem para suprir as principais demandas sociais.
Considera-se que isso potencializa o interesse da coletividade por
informac0es sobre a gestdo dos recursos publicos.

Logo, € nos municipios que a atencdo sobre accountability deve repousar. Rocha
(2011) compreende que o estimulo ao conhecimento desses temas pode fortalecer a
democratizacdo da sociedade brasileira, pois envolve diretamente a atuacdo dos cidadaos
perante seus representantes. Dai a importdncia em se analisar como a accountability é
exercida pelo Tribunal de Contas - por meio dos pareceres prévios - a fim de verificar se estes
instrumentos estimulam, de fato, préaticas efetivas de accountability e como a sociedade pode
se utilizar desses meios para o fortalecimento do controle social.

Cabe ressaltar que os pareceres prévios sdo instrumentos de grande importancia no
julgamento das contas anuais dos governos municipais, pois, além de determinar a aprovagao
ou reprovacao das contas do gestor, permite o controle democratico das a¢cdes governamentais
(ROCHA, 2011). Entretanto, como afirmam Apolinario e Bezerra (2014), Rocha (2013b) e
Speck (2000), os pareceres ndo possuem amplo conhecimento do publico e ainda ha poucos

estudos académicos voltados a essa area, apesar da existéncia centenaria desses 6rgdos no
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Brasil e da relevancia dos Tribunais de Contas no fortalecimento, mesmo que indireto, da
democracia pelo controle administrativo-institucional.

Wanna e Ryan (2003) asseveram que o0 aumento dos casos de corrup¢do e o
consequente anseio da sociedade por maior transparéncia na administragdo pablica passaram a
exigir dos tribunais de contas uma mudanca de postura, mais moderna e inovadora.

Arantes, Abrucio e Teixeira (2005), ao analisar a imagem dos Tribunais de Contas
perante diversos atores estratégicos da sociedade, constataram que s&o instituicGes
amplamente conhecidas e que possuem uma estrutura administrativa e um corpo técnico de
alta qualidade. Todavia, alertam ao fato de que os entrevistados veem os Tribunais de Contas
como oOrgdos muito politizados e que necessitam de modernizacdo, admitindo a necessidade
de adogdo de uma postura voltada para a analise do desempenho da gestdo puablica, e ndo
somente ao formalismo trazido pelas leis. Para os autores, essa conduta hermética dos
tribunais acaba por afastar a sociedade do cerne da discussdo, dai 0 anseio cada vez mais
evidente por instituicdes de controle reformuladas.

No que tange as contribui¢bes que esse tipo de pesquisa pode trazer, além do avanco
tedrico e da literatura acerca do tema, a analise de accountability dos pareceres prévios do
TCE-SP serve para demonstrar o potencial que estes documentos podem ter na avaliacdo da
gestdo publica dos municipios do estado mais desenvolvido da federacdo. Soma-se a isso 0
fato de que o aprofundamento do tema ndo se limita apenas aos aspectos normativos da
atuacdo do TCE-SP, mas também, a uma Gtica subjetiva - cerne da discussdao - que busca
avaliar a efetividade da accountability oriunda dos pareceres prévios. Nesse sentido, esta
pesquisa trouxe uma analise de ambas as dimensdes que podem ser atribuidas a
accountability, a formal e a substantiva, demonstrando como atua o TCE-SP e de que maneira
a instituicdo contempla em sua acdo fiscalizatéria aquelas dimensdes.

Merece destaque o fato de que sdo escassos os trabalhos nacionais acerca do tema,
conforme ja mostrado na introducdo, principalmente em relacdo aos municipios de SP,
embora o assunto seja de relevancia para o fortalecimento do controle social e do combate a
corrupcdo. A proposta desta pesquisa € justamente contribuir para uma discussdao mais
presente sobre a accountability no setor publico e da atuacdo do Tribunal de Contas paulista
no desenvolvimento do controle social, tendo em vista a iminéncia de temas como
transparéncia, controle dos gastos publicos, combate & corrupgdo, participacdo popular, entre
outros. E necessario estimular debates como esse, tanto no ambito académico quanto em

outros campos, a fim de valorizar a adocao de atividades praticas que intensifiqguem a atuagéo
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da sociedade perante os gestores publicos e, futuramente, possibilitem que casos de
desperdicio de recursos publicos sejam cada vez menos recorrentes.

A presente pesquisa propde uma analise da efetividade da acdo fiscalizatoria do TCE-
SP, em complemento a outras pesquisas que nao visaram esse tipo de estudo no Estado de Séo
Paulo. Utilizando-se de indicadores especificos de accountability desenvolvidos a partir da
literatura nacional e estrangeira, é possivel vislumbrar a capacidade institucional do TCE-SP
quanto ao tipo de postura que adota na fiscalizacdo dos municipios paulistas de maior PIB, em
especial ao verificar se a Corte paulista se limita a um método formalista de auditoria, ou se
preza por novos tipos de verificagcdo, como, por exemplo, maneiras de induzir a participacéo
social no processo de andlise das contas publicas, a intensificacdo da transparéncia da
informacdo, abrangendo ndo somente a forma em si, mas a qualidade do contetdo que é
divulgado e, também, a utilizacdo de auditorias de desempenho que visem avaliar a
efetividade de politicas publicas (BARZELAY, 2002).

Ademais, o estudo aqui se diferencia de outros trabalhos ja feitos pelo fato de adotar
um método qualitativo e quantitativo ao enxegar a accountability dos pareceres prévios em
niveis de potencialidade, uma vez que Denhardt e Denhardt (2007) acreditam na
multidimensionalidade do tema e na complexidade para se entendé-lo, logo, néo se pode ver a
accountability em extremos, € preciso entender que ela se desenvolve de maneiras diferentes
em cada ambiente.

Logo, ao constatar se 0 TCE-SP atua de maneira diferenciada em relacdo a outras
Cortes de Contas brasileiras, baseado nos estudos que outros pesquisadores trouxeram no
capitulo 2.10, é possivel estabelecer o nivel de aderéncia do Tribunal as dimensdes mais

complexas da accountability.

1.4 Organizacao dos capitulos

O presente estudo esta organizado em seis partes, incluindo esta introducdo, que serve
de primeiro capitulo.

No segundo capitulo, realiza-se uma pesquisa bibliografica acerca do conceito de
accountability, desde sua origem até o momento atual, estabelecendo as relagdes pertinentes
entre o termo e 0s conceitos de democracia, participacdo e modelos de Administracdo Publica.
Em seguida, séo apresentados os conceitos referentes as dimensdes de accountability (formal
e substantiva), foco da analise do objeto da pesquisa e que tem como base o modelo analitico
apresentado por Rocha (2008; 2013).
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Ainda no segundo capitulo, o presente estudo passa a examinar a evolugdo do conceito
de accountability no Brasil, incluindo uma contextualizacéo historica da construcao do Estado
brasileiro até os dias atuais. Ademais, sdo introduzidas e discutidas as principais
caracteristicas relacionadas ao exercicio do controle externo no Brasil, sendo o foco deste
trabalho a atuacdo dos Tribunais de Contas, em especial a Corte de Contas do Estado de S&o
Paulo, responsavel pela fiscalizacdo de 644 municipios paulistas, exceto a capital, e das
contas do Governador.

No terceiro capitulo, a discussdo se concentra na metodologia da pesquisa, que serviu
de embasamento para o exame dos dados.

No quarto capitulo, € realizada a analise dos pareceres prévios dos 14 municipios da
do estado de S&o Paulo com maior PIB, exceto a capital, com base na metodologia proposta,
em que sera verificada a existéncia ou nao dos indicadores de accountability e suas possiveis
implicacdes. Ao todo, propBe-se analisar 28 pareceres prévios.

No quinto capitulo é apresentada a conclusdo do trabalho, com as consideracdes
acerca dos resultados obtidos com a pesquisa.

Por fim, a sexta parte € composta pelas referéncias bibliogréficas e apéndices.
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2 REFERENCIAL TEORICO

2.1 Fundamentos de Democracia

Bobbio (1996; 2000; 2006) define democracia de uma forma bastante sintética ao
leitor leigo de um conjunto de regras procedimentais (0 que ele chama de “regras do jogo”),
ou seja, € a troca de governantes sem a necessidade de derramamento de sangue,
possibilitando, de forma pacifica, a alternancia das elites no poder. A partir dessa definicéo,
que sera seguida no presente trabalho, diga-se, minimalista, busca-se entender, desde a
Antiguidade até o surgimento do Estado liberal, como a democracia se desenvolveu no
Ocidente e quais as implicacBes que isso trouxe aos dias atuais.

Os primeiros registros do conceito de democracia remetem-se a Atenas na antiga
Grécia, a partir do século VI a.C. Naquele periodo, a democracia era tida como um regime
que permitia a participacdo direta do povo nas decisdes politicas (SILVA, 2011).

A denominagdo “democracia ateniense” em muito se distingue do conceito que
conhecemos e vivemos atualmente. As comparac@es sdo dificeis de serem estabelecidas, visto
que 2.500 anos separam a velha Atenas do mundo atual e os recursos historicos disponiveis
ndo permitem uma andlise tdo profunda. Porém, muitas licGes podem ser tiradas do regime
praticado naquele periodo da humanidade, principalmente pelo seu sucesso, estabilidade de
mais de 200 anos e o modelo “participativo” na tomada de decisdes (MOSSE, 2013;
TRABULSI, 2016).

Nas cidades gregas da Antiguidade, em especial Atenas, as decisdes de carater geral
eram tomadas a céu aberto, no centro da comunidade, nos entornos da praca principal
conhecida como &gora, local onde eram realizadas as assembleias do povo (ekklésias), em
que cada cidaddo do sexo masculino tinha a liberdade de tomar a tribuna e expressar suas
opiniBes sobre os diversos temas discutidos publicamente, dentre eles decidir sobre paz ou
guerra e a criacdo de leis (ARISTOTELES, 1998). Cumpre destacar que a vida particular das
pessoas era diretamente influenciada pelas decisdes tomadas em espa¢o publico, sendo um
dos propositos da vida cotidiana do ateniense a interacdo com a comunidade e a busca de um
bem-estar coletivo (SANTQOS, 1994).

Todavia, a democracia praticada nas Cidades-Estado da Grécia Antiga ndo era téo
“democratica” assim e, portanto, ndo esta isenta de criticas pelo fato de que os direitos civis
ndo se estendiam a todos. A participacdo popular se limitava a um grupo de cidad&os
privilegiados: homens nascidos em estratos sociais especificos (ROCHA, 2011). As mulheres,
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criancas, adolescentes, escravos e estrangeiros ndao possuiam o direito de participar nos
pleitos. Markoff (2013, p. 24) vé o modelo antigo de democracia como “um sistema de
autogoverno de um territorio por algumas pessoas que detinham plenos direitos”. Cabral Neto

(1997, p. 290) complementa afirmando que a democracia dos antigos:

[...] que assegurava, no plano formal, a igualdade politica a todos os
cidaddos, no plano real convivia com uma desigualdade material, o
que, certamente expressava o carater limitativo da participacdo
politica (CABRAL NETO, 1997, p. 290).

Tanto Aristoteles quanto Platdo foram avidos criticos da democracia grega, no sentido
de que, para eles, esse regime era visto como um sinénimo de oligarquia ou tirania, uma vez
que a soberania popular, baseada no caos casuado pelos decretos temporarios que se
originavam nas assembleias, sobrepunha-se a um conjunto sélido de leis e, assim, poderia se
tornar despotica com facilidade, principalmente porque o povo sofria forte influéncia dos
demagogos, que eram 0S responsaveis por conduzir as assembleias populares
(ARISTOTELES, 1998; BOBBIO, 1998; ROCHA, 2011).

Menezes (2010, pp. 27-28) afirma que, apesar da participacdo livre dos cidadaos, as
assembleias (ekklésias) eram “dominadas pelos demagogos, que [...] conduziam 0 povo a
aprofundar a clivagem entre ricos e pobres [...] Mesmo que todo cidaddo tivesse [...] direito a
palavra, eram 0s demagogos verdadeiros profissionais da politica que se sucediam na
tribuna”.

Aristételes (1998) vé a democracia de sua época como algo separado do conceito de
republica. Para ele, um Estado s6 é republicano quando as leis, de fato, possuem forca e
regulam os fatos gerais, em oposi¢do a democracia demagogica, que se baseia nos decretos
populares emanados nas assembleias.

Todavia, Markoff (2013) reconhece que a democracia ateniense era notavel por
algumas caracteristicas, dada a intensa participacdo dos cidaddos em algumas questdes
importantes. O autor aponta quatro dessas caracteristicas: (1) sorteio para o exercicio de
cargos publicos, com mandatos definidos; (2) processo eleitoral para o preenchimento de
outros cargos (ndo preponderante); (3) decisdes cruciais eram tomadas nas assembleias
populares (p.e. declaracéo de guerra); e (4) por meio do voto popular qualquer pessoa poderia
ser exilada.

A principal diferenca, portanto, da democracia vivida pelos gregos antigos para o
modelo que vivenciamos hoje € o fato de que naquele periodo, a participacdo dos cidadaos
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ocorria de forma direta, ou seja, as decisdes eram tomadas diretamente pelo povo, por meio
das assembleias populares nas proximidades da agora. No Estado moderno, a democracia é
um regime representativo, mediado por politicos profissionais eleitos legitimamente pelo
povo para exercer a atividade politica (BOBBIO, 2006; MENEZES, 2010).

Bobbio (2000) reitera, porém, que mesmo na democracia antiga ja existia um processo
eleitoral para algumas questdes, embora ndo seja da mesma forma como ocorre atualmente. O
autor afirma que existe uma inversdo de perspectiva entre ambas as formas de democracia:
enquanto para os antigos, a participacdo direta era a regra, atualmente, a regra é a eleicéo
(BOBBIO, 2000). Cabe ressaltar, no entanto, que a democracia moderna permite a
participacdo direta por meio de alguns instrumentos excepcionais, mas via de regra, ela é
exercida de maneira representativa (SILVA, 2011).

A experiéncia democratica de Atenas sofreu fortes abalos como consequéncia da
Guerra do Peloponeso ocorrida no final do século V a.C., que resultou na vitoria de Esparta e
a rendicdo de Atenas. Nos séculos que se seguiam apds o fim da hegemonia helénica, a
discusssao acerca da democracia praticamente desapareceu. Entre o fim da Idade Média e o
inicio da Idade Moderna, entra em cena o ideal absolutista de governo, pautado na figura
despética do rei (CABRAL NETO, 1997).

Foi apenas com a eclosdo das revolugdes burguesas a partir do século XVII que o
pensamento democratico voltou ao cerne da discussdo. Destaca-se, porém, que,
diferentemente dos antigos, 0s denominados “federalistas” argumentavam contra a
democracia direta. Para eles, 0 povo ndo deveria participar diretamente da tomada de deciséo,
mas sim, deveria escolher um grupo de representantes para tal (MADISON; HAMILTON;
JAY, 2009).

Em relagcdo a democracia moderna, Miguel (2006) e Tosi (2011) argumentam que a
democracia ndo mais poderia ser exercida de forma direta como acontecia na Grécia Antiga,
uma vez que o surgimento dos complexos e vastos Estados modernos exigia que a soberania
popular passasse as méos de representantes do povo — ¢ o que conhecemos como “democracia
representativa”. Nesse sentido, a representagdo ¢ vista como a Unica forma de garantir a
construcdo de um Estado democratico (MIGUEL, 2006).

Bobbio (1983) esclarece que os modelos direto e representativo de democracia ndo séo
antagbnicos, ndo existindo um modelo absolutamente bom ou ruim. Porém, o autor é critico
quanto a democracia direta, no sentido de que ela pode se tornar um obstaculo na tomada de
decisbes complexas que necessariamente resultem em decisdes singulares, devido ao excesso
de opinides distintas.
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Ainda segundo Bobbio (2006, p. 54), a democracia direta nas sociedades modernas
seria “materialmente impossivel”. Nada mais ¢ do que uma utopia, inviavel de ser realizada
em sociedades de massa e, caso o fosse, serviria de estimulo ao totalitarismo (BOBBIO, 2006;
VITULLO; SCAVO, 2014).

Por fim, no pensamento bobbiano, a democracia moderna é essencialmente

representativa e liberal. Esse Ultimo aspecto sera discutido mais a fundo no préximo topico.

2.2 O ideério liberal e a democracia

Como produto das revolucgdes burguesas dos seculos XVII e XVIII, o pensamento
democratico moderno fundamentou-se nos ideais do liberalismo, concebido pelo inglés John
Locke e que, por sua vez, influenciou o movimento Iluminista e a Revolugdo Francesa no
século XVIII.

Locke viveu em um periodo turbulento da Inglaterra, marcado por guerras e
revolugdes, que proporcionaram profundas mudancas naquela sociedade, principalmente com
0 surgimento da classe burguesa e o estabelecimento do capitalismo como modelo econdmico
dominante (VILELA, 2014).

O pensador inglés defendia a tese de que todos 0os homens nascem livres e sdo dotados
de direitos naturais (vida, liberdade e posses). Esses direitos sdo resumidos a um Unico
conceito: o de propriedade — essencial para o entendimento do liberalismo e da ascensdo da
burguesia e consolidacdo do capitalismo (LOCKE, 2006).

No pensamento lockeano, o homem ¢é proprietario de seu proprio trabalho e dos

ganhos adquiridos a partir dele. Segundo Locke (2006, p. 42):

Ainda que a terra e todas as criaturas inferiores pertengam em
comum a todos os homens, cada um guarda a propriedade de sua
propria pessoa; sobre esta ninguém tem qualquer direito, exceto ela.
Podemos dizer que o trabalho de seu corpo e a obra produzida por
suas maos sdo propriedade sua. Sempre que ele tira um objeto do
estado em que a natureza o colocou e deixou, mistura nisso o seu
trabalho e a isso acrescenta algo que lhe pertence, por isso o
tornando sua propriedade. Ao remover este objeto do estado comum
em que a natureza o colocou, através do seu trabalho adiciona-lhe
algo que excluiu o direito comum dos outros homens. Sendo este
trabalho uma propriedade inquestiondvel do trabalhador, nenhum
homem, exceto ele, pode ter o direito a0 que o trabalho Ihe
acrescentou.
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Diante dessas afirmacdes, percebe-se que o pensamento liberal se pautava na relagédo
do cidaddo com a sua propriedade privada, como algo inviolavel. Todavia, reitera Locke
(2006), para que ndo haja conflitos entre os homens e a consequente violacdo dos direitos
individuais, dentre eles, o da propriedade, faz-se necessario a instauracdo de uma sociedade
civil organizada capaz de defender os homens de si mesmos. Nesse sentido, o pensador inglés
corrobora que, para a preservacdo da propriedade privada e de outros direitos inerentes ao
homem (aqui incluidos os direitos a vida, trabalho, liberdade e bens), os individuos devem
renunciar ao que Locke chama de “direito natural de ser juiz em causa propria”, em prol de
um pacto comunitério — estabelecido via contrato social — a fim de que sejam assegurados 0s
seus direitos naturais. Surge, entdo, o conceito de sociedade civil e a legitimacdo da figura do
Estado como autoridade capaz de garantir a existéncia dos direitos naturais do homem
(LOCKE, 2006).

Vilela (2014, p. 6) reforca a ideia de que o pensamento lockeano defende com
primazia os interesses da emergente burguesia do século XVII, visto que sdo “garantidos
como direitos a sua liberdade e sua propriedade privada [...] Tais objetivos ndo eram do
interesse do absolutismo, e por isso [...] a monarquia absoluta é incompativel com a sociedade
civil”.

A existéncia de uma sociedade civil exige a instituicdo de um regime de governo
capaz de garantir a protecdo da propriedade privada, bem como, atribuir ao povo o direito de
resisténcia contra abusos do governo. Dessa forma, Locke defende que a vontade da maioria
(“principio da maioria”) € o meio pelo qual sdo eleitos os representantes da comunidade com
0 objetivo de formar um “corpo unico”, que age de acordo com a vontade desta maioria e,
acima de tudo, na defesa da propriedade.

O autor inglés resume com maestria seu Vviés liberal nesse trecho:

Quando qualquer numero de homens decide constituir uma
comunidade ou um governo, isto 0s associa e eles formam um corpo
politico em que a maioria tem o direito de agir e decidir pelo restante
[...] Pois 0 que move uma comunidade é sempre 0 consentimento dos
individuos que a compdem, e como todo objeto que forma um Gnico
corpo deve se mover em uma Unica direcdo, este deve se mover na
direcdo em que o puxa a forca maior, ou seja, 0 consentimento da
maioria[...] E assim cada homem, consentindo com 0s outros em
instituir um corpo politico submetido a um Unico governo, se obriga
diante de todos os membros daquela sociedade, a se submeter a
decisdo da maioria e a concordar com ela. (LOCKE, 2006, p.61).

Para Bobbio (2006), os conceitos de democracia e liberalismo guardam muitas

caracteristicas em comum, havendo uma interdependéncia entre si. O autor afirma que os
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regimes democraticos que existem até hoje resultam da preservacdo dos direitos individuais,
uma vez que o liberalismo € pressuposto para a existéncia e manutencdo de um regime
democratico. Assevera Bobbio (2006) que um Estado nédo liberal dificilmente conseguiria
manter em funcionamento a democracia, e o inverso também ¢ valido, ja que um governo ndo
democratico muito provavelmente ndo seria capaz de garantir os direitos fundamentais dos
individuos. Portanto, a combinacdo entre democracia e liberalismo é entendida como
necessaria para o autor italiano.

Em contraponto ao que foi apresentado acima, insta salientar que liberalismo nem
sempre se confundiu com democracia. Conforme arrazoa Cabral Neto (1997) e Cerroni
(1993), o pensamento liberal, inicialmente, ndo se desenvolveu como parte do pensamento
democratico. Questdes como sufragio universal, igualdade de géneros, direitos trabalhistas e
partidos politicos ndo faziam parte da temética do liberalismo, e s6 vieram a ser conquistados
muitos anos depois, de maneira fragmentada.

E certo, porém, que o advento do Estado liberal abriu as portas para as demandas
democraticas, principalmente porque o liberalismo, ao reconhecer as igualdades individuais,
pelo menos no campo formal, possibilitou a articulacdo e a adequacdo as reivindicagdes
sociais dos movimentos democraticos (CERRONI, 1993). Eis que, como consequéncia da
combinagdo entre liberalismo e democracia surge o conceito de ‘“democracia liberal”
(CABRAL NETO, 1997). Nas palavras de Cabral Neto (1997, p. 294), o encontro entre
ambos os conceitos “evidenciou que a democracia ndo ¢ incompativel com o liberalismo, e

que em varios aspectos ela pode ser considerada como seu prosseguimento’.

2.3 Democracia, transparéncia, controle e responsabilizacéo

Atualmente, é pacifico entre os pensadores que um regime democratico é muito mais
do que uma disputa de votos dos eleitores. Dahl (1997) afirma que a democracia também ¢é
condicionada por outras caracteristicas, a saber: direito a livre associacdo, liberdade de
expressdo, publicidade das informacBes publicas, e outras garantias presentes nas
Constituicdes das democracias, como, por exemplo, o direito de peticdo e a acdo popular.

Chaui (2004) e Rocha (2011) alegam que, para considerar que um regime é
verdadeiramente democratico, é imprescindivel que coexista, além das disputas eleitorais
livres, uma capacidade plena dos cidad@os em exercer o controle na acdo do poder estatal e de

seus governantes. Em outras palavras, é necessaria a construcdo de uma verdadeira
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representacdo da vontade popular, que pode ser fortalecida com uma atuacdo mais
participativa dos tribunais de contas, por exemplo.

Retomando os escritos de Bobbio (2000), cumpre destacar que um dos principios
basilares do ideal democrético é a publicidade das a¢des governamentais. Presgrave, Costa e
Cavalacanti (2013) afirmam que ndo é possivel falar em democracia se nao houver
visibilidade dos atos praticados. Bobbio (2011, p. 20) complementa dizendo que “ndo existe
definicdo [de democracia] que possa deixar de incluir em seus conotativos a visibilidade ou
transparéncia do poder”.

No tocante a democracia representativa, Bobbio (2000) observa que o principio da
publicidade é essencial ndo somente para que o cidaddo possa conhecer como 0S seus
governantes estdo atuando, mas principalmente porque é por meio desse principio que se
distinguem os atos licitos dos ilicitos.

Bobbio (2000, p. 43), sabiamente, encoraja seus leitores com a seguinte reflexéo:

Nenhum déspota da antiguidade, nenhum monarca absoluto da idade
moderna [...] jamais conseguiu ter sobre seus suditos todas as
informagGes que 0 mais democratico dos governos atuais pode obter
com o uso dos cérebros eletrdnicos. A velha pergunta que percorre
toda a histéria do pensamento politico — “Quem custodia 0s
custodios?” — hoje pode ser repetida com esta outra formula: “Quem
controla os controladores?” Se ndo conseguir encontrar uma resposta
adequada para esta pergunta, a democracia, como advento do
governo visivel, esta perdida. (BOBBIO, 2000, p. 43).

Sem duvida, fica claro que a soberania popular, mesmo que de maneira representativa,
é o elemento fundamental da democracia moderna. Todos os atos praticados pelos agentes
publicos (politicos ou ndo) devem ser orientados em beneficio do povo — que é o Unico
soberano numa democracia — cujo poder é exercido legitimamente em seu nome pelos seus
representantes, mas nunca substituido por eles.

Importa ressaltar que, no Estado democréatico, as acdes dos agentes publicos sdo
balizadas por normas predeterminadas (leis, principios etc), ou seja, no exercicio de suas
prerrogativas, o administrador publico sé pode agir conforme o mando da lei. Diante disso, é
necessario que haja formas de controles dos atos administrativos a fim de garantir que todos
0s gestores publicos estejam seguindo o rigor da legislagdo, ndo apenas para garantir a
conformidade legal, mas, também, como uma forma de assegurar que as metas de gestdo
possam ser atingidas — subjetividade das acdes (ALBUQUERQUE; OLIVEIRA, 2013).

Segundo Pacce (2014, p. 380), o termo controle “assume o sentido de mecanismo

dialético de revisdo ou reexame de uma atividade ou ato exercido por outro ente ou pessoa”.
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Para Di Pietro (2011), a finalidade dos controles na gestdo publica é assegurar que 0s
administradores atuem de acordo com os principios da administracdo publica, a dizer:
legalidade, impessoalidade, publicidade, entre outros e, também, corrigir os atos dotados de
ilegalidade ou inconveniéncia.

Montesquieu (2005) ja no século XVIII afirmava que, para evitar abusos de poder, o
préprio poder deveria frear a si mesmo. Como consequéncia, com o advento do Estado
Moderno, os primeiros principios norteadores da Administracdo Pablica ja surgiam na Franca
revolucionaria.

Guimarées (2002) assevera que, com 0 aumento das demandas sociais ao longo dos
anos, naturalmente, a atuacao do Estado também tem se ampliado, o que exige, por parte dos
orgaos de controle, mais fiscalizacdo, dada a complexidade dessas atividades estatais.

Abrucio e Loureiro (2004) reforcam que tanto os ocupantes de cargos publicos eleitos
quanto os nédo-eleitos (burocratas) devem ser controlados. Para tal, acrescentam os autores,
s80 necessarios instrumentos institucionais de controle dos agentes publicos que podem ser
divididos em seis categorias, demonstradas a seguir.

O controle parlamentar é aquele exercido pelo Poder Legislativo sobre o Executivo
por meio das comissdes parlamentares de inquérito, sustacdo de contratos irregulares, mocgoes,
pedidos escritos de informacdo, fiscalizacdo financeira e orcamentaria, entre outros
instrumentos (MEDAUAR, 1990).

Existe também, o controle judicial, que ocorre da andlise de legalidade dos atos do
Poder Publico por parte do Poder Judiciario, quando provocado (DI PIETRO, 2011).

O terceiro controle, o administrativo-financeiro, é exercido em grande parte pelos
Tribunais de Contas. Nesse ambito, é verificado se a administracdo publica realizou o
orcamento de acordo com as leis e regulamentos, a fim de comprovar se houve ou ndo o mau
uso dos recursos publicos. Verifica-se, também, além dos aspectos contébeis, a efetividade
das politicas publicas (ABRUCIO; LOUREIRO, 2004).

Ainda conforme Abrucio e Loureiro (2004), a accountability também se realiza por
meio dos controles dos resultados, que avaliam o desempenho dos programas de governo (a
exemplo das auditorias operacionais). Podem ser realizados tanto via controles internos
guanto por controles externos. O controle dos resultados é uma novidade em termos de
accountability democratica, destacam os autores.

H4&, também, o denominado controle interno, previsto na CF/88 e que é essencialmente
executado dentro da propria estrutura administrativa do 6rgdo. Tem como finalidade
proporcionar ao gestor um acompanhamento mais proximo do uso dos recursos e no
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cumprimento das normas, bem como, criar condi¢fes para uma maior eficacia do controle
externo (CRUZ; GLOCK, 2003; DI PIETRO, 2011; FREESZ, 2007).

Por fim, destaca-se o controle exercido diretamente pela sociedade, denominado
também, como controle social. De acordo com Abrucio e Loureiro (2004) e Souza (2008), o
controle social é ininterrupto, indo muito além do processo eleitoral. Ocorre por meio de
consultas populares (referendos e plebiscitos), conselhos diversos (Saude, Educacdo),
orcamento participativo, audiéncias publicas, entre outros. Corroboram os autores que a

existéncia de bom controle social depende de:

Informacdo e debate entre os cidadaos, instituicGes que viabilizem
a fiscalizacdo, regras que incentivem o pluralismo e coibam o
privilégio de alguns grupos frente & maioria desorganizada, bem
como o respeito ao império da lei e aos direitos dos cidadaos.
(ABRUCIO; LOUREIRO, 2004, p. 7).

Para Gomes (2015) e Siraque (2005), o controle social é um direito inquestionavel que
decorre da participacdo popular por meio de normas existentes, com o objetivo de fiscalizar a
acao estatal. Pode ocorrer de forma direta ou representativa, a exemplo dos conselhos
deliberativos.

Conceitualmente, controle social é:

O ato realizado individual ou coletivamente pelos membros da
sociedade, por meio de entidades juridicamente organizadas ou
ndo, através dos diversos instrumentos juridicos colocados a
disposicdo da cidadania para fiscalizar, vigiar, velar, examinar,
inquirir e colher informagdes a respeito de algo (SIRAQUE, 2005,
p. 103).

Nesse sentido, considera-se o esforco na promocdo da transparéncia dos atos da
administragdo como uma das bases para o fortalecimento do controle social, que, acima de
tudo, é um direito garantido pela lei (CRUZ et al., 2012).

Os dispositivos legais presentes nas Leis n.° 101/2000, n.° 131/2009 e n.° 9.755/1988
ja exigem que os 6rgdos publicos divulguem informacgdes periddicas acerca do uso dos
recursos publicos, objetivando proporcionar a sociedade um acompanhamento concomitante
dos gastos.

Em meio aos avancos das tecnologias da informagéo, Cruz el al. (2012) e Oliveira e

Martinez (2007) afirmam que o uso de recursos tecnoldgicos no gerenciamento da informacéo
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no setor publico tem papel de suma importancia para o interesse coletivo, ao ponto que isso
potencializa o poder de atuacao da sociedade sobre os gestores publicos.

Com o advento dessas novas tecnologias nas ultimas décadas, houve um
impulsionamento na discussdo em torno da necessidade de mais transparéncia no setor
publico, embora a quantidade de informacGes divulgadas tenha aumentado significativamente,
ndo se pode afirmar, ainda, que o grau de transparéncia atingiu um nivel ideal, até porque, a
qualidade da informacdo, muitas vezes, carece de proximidade com o entendimento comum
do cidadéo, ou seja, publicidade ndo necessariamente denota transparéncia, € necessario que
as informagdes expressem seu real sentido, de maneira clara, higida e honesta (CRUZ et al.,
2012; FOX, 2007; KIM et al., 2005; SILVA, 2009).

Para Silva (2009, p. 10), a transparéncia tem como finalidade:

Garantir a todos os cidaddos, individualmente, por meio de
diversas formas em que costumam se organizar, acesso as
informacGes que explicitam as acGes a serem praticadas pelos
governantes, as em andamento e as executadas em periodos
anteriores, quando prevé ampla divulgacao, inclusive por meios
eletrbnicos e divulgacdo de audiéncias publicas, dos planos,
diretrizes orcamentérias, orcamentos, relatorios periodicos da
execucdo orcamentaria e da gestdo fiscal, bem como das
prestaces de contas e pareceres prévios emitidos pelos tribunais
de contas.

No entanto, apenas as tecnologias da informacdo ndo sdo capazes de sanar o deficit de
accountability existente, embora seu potencial seja imenso com o advento da internet
(SANTANA JUNIOR, 2008). Cruz et al. (2012, p. 159) sintetizam que uma gestdo publica
transparente “vai além da divulga¢do dos instrumentos de transparéncia fiscal, mas estende-se
a concretizacdo do conceito de accountability, gquando possibilita que os cidadaos

acompanhem e participem efetivamente dos atos da administragdo publica”.

2.4 Accountability: Um processo para o avango da democracia

Em consonancia com os topicos discutidos anteriormente, em especial na introducao, é
importante entender o significado da palavra accountability, haja vista a dificuldade em se
traduzir o termo para o idioma nacional. Em sintese, ndo existe uma tradugdo, embora muitos
autores tentem buscar um significado especifico.

Partindo das extensas pesquisas realizadas por Campos (1990) e Pinho e Sacramento
(2009), que recorreram aos dicionarios de lingua inglesa, o termo accountability exprime a
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ideia de responsabilizacdo (ou responsividade) de um individuo pelos seus atos praticados,
bem como a prestacdo de contas perante esses atos.

Nas palavras de Pinho e Sacramento (2009, p. 1348), que concluem preliminarmente
que, embora sem traducdo especifica, 0 termo accountability se remete a “responsabilidade,
obrigacdo e a responsabilizacdo de quem ocupa um cargo em prestar contas [...] estando
envolvida a possibilidade de 6nus, o que seria a pena para o nao cumprimento dessa diretiva”.

Campos (1990) associa a accountability a responsabilidade objetiva do agente, que,
por sua vez, origina-se da teoria do risco administrativo. Segundo Rodrigues (2002), quando
se discute a responsabilidade objetiva, independe se houve dolo ou culpa (ou nenhum) na agéo
do agente causador do dano, pois a mera existéncia do nexo de causalidade entre dano e acao
ja é o suficiente para o surgimento da obrigacédo de reparacéo a vitima.

Behn (1998) entende a accountability como a obrigagdo dos agentes publicos de
responder e justificar suas acfes, ou auséncias delas, perante a sociedade.

Aucoin e Heintzman (2000) afirmam que a accountability é importante para fornecer
meios democraticos de monitoramento e controle da conduta governamental, prevencao de
abusos do Executivo e aumento da capacidade de aprendizagem e eficacia da governanca
publica.

Nakagawa (1993; 2007) analisa a accountability como uma grande cadeia social. Em
uma ponta, ha a delegacdo de poder da sociedade aos seus representantes (autoridade), do
outro, a geracao de responsabilidade, como um contrapeso.

Uma das definigBes mais aceitas na literatura é a do Centro Latino-americano de
Administracdo para o Desenvolvimento (CLAD), que define accountability como o
cumprimento da obrigacdo dos agentes publicos em prestar contas aos 6rgdos estatais e a
sociedade (CLAD, 2000).

Abrucio e Loureiro (2004) veem a accountability como um conjunto de mecanismos
institucionais cuja funcéo principal é constranger 0s governantes a responder, a todo tempo,
pelos seus atos e omissfes aos governados — responsividade dos agentes publicos. Para 0s
autores, a accountability se classifica de trés maneiras: processo eleitoral (elei¢des, debates,
Justica Eleitoral), controle institucional durante o periodo de mandato (controles
administrativo, parlamentar, judicial, social) e regras estatais intertemporais (garantias
constitucionais, provimento de cargos publicos por concurso, restricbes orcamentarias
definidas em lei).

Em uma definicdo semelhante, Miguel (2005) afirma que a accountability esta

intimamente ligada & imposicdo de san¢Bes aos governantes que ndo realizam suas fungdes
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corretamente. Esse processo se da mediante o controle que os poderes realizam uns dos
outros, e também, ao proprio controle exercido pela populacao, pelo crivo eleitoral.

Recordando os conceitos apresentados na introdugdo por Schedler et al. (1999) sobre a
multidimensionalidade da accountability em trés aspectos (informagéo, justificacdo e
punicdo), no que se refere aos dois primeiros aspectos, 0 autor assevera que accountability
pode ser vista como sindnimo de answerability, que indica a obrigacdo de alguém responder
pelos seus atos e, a0 mesmo tempo, a oportunidade de se questionar os demais igualmente.
Acrescenta 0 autor que a accountability envolve o direito de receber informagbes e a
correspondente obrigacdo de divulgar os detalhes dessas informacGes e, também, o direito de
receber explicacOes para justificar as condutas praticadas.

Paralelamente, o terceiro aspecto, o da punicdo, que diz respeito a capacidade de
enforcement, envolve a penalizacdo pelas mas condutas. Nessa dimensdo, os agentes, além da
obrigacdo de expor todas as suas agOes, estdo “dispostos” a assumir as consequéncias por
essas acOes (SCHEDLER et al., 1999). Conclui o autor que o ciclo de accountability sé é
completo quando ha, além da inclusdo de mecanismos de monitoramento (via transparéncia
da informacdo), os mecanismos de coacdo, que impdem sangdes aqueles que “fogem as
regras”.

Em sintese, o esquema a seguir (figura 1) demonstra de maneira simplificada o

processo de accountability:

Processo de dccountability
Agente "X" : )| Agente "Y"
delegacio de respansabilidade

Agente"X" | | Agente"y"
prestagto de contas

Agente "X" I )| Agente "Y"
punigdo ou premiagdo
Fonte: Proposto por Schedler et al. (1999)
Figura 1: ciclo da Accountability.

Outra perspectiva aplicavel na compreensdo da accountability reside nos estudos de
O’Donnell (1994, 1998), um dos estudiosos mais citados na area. Segundo o autor, existem
trés componentes presentes nas poliarquias modernas, caracterizadas por serem, em sua
esséncia, complexas e instaveis: democracia, liberalismo e republicanismo (O’DONNELL,

1998; ROCHA, 2011), que, por sua vez, incorporam-se a accountability.
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O’Donnell (1998) esclarece que o componente liberal reza pela ndo intervencdo do
Estado (e de nenhum outro Poder) em alguns direitos (principalmente os individuais). O
elemento republicano, por outro lado, leva em conta a sujeicdo a lei e a busca pelo bem
publico por meio da atividade publica como uma funcdo enobrecedora (“deveres publicos”).
A tradicdo democrética, por fim, defende a participacdo de forma igualitaria de todos os
cidaddos nas decisGes de interesse publico, garantindo o direito de expressar suas opinides
livremente. Conclui o autor que esses trés aspectos, embora distintos em alguns conceitos,
convergem-se ao passo que consideram o estado de direito e a obediéncia a lei (“império da
lei”) como garantidores da coexisténcia desses elementos nas poliarquias.

Nesse sentido, a accountability se realiza de duas formas, segundo O’Donnell (1998):
verticalmente e horizontalmente (quadro 1). A primeira situacdo esta presente na maioria das
poliarquias atuais. A segunda ndo, principalmente nos paises da América Latina, cujas
democracias ainda n&o se consolidaram plenamente.

Em relacdo a accountability vertical, O’Donnell (1998, p. 28) assevera que ela pode

ser entendida como:

EleicOes, reivindicagbes sociais que possam ser normalmente
proferidas, sem que se corra o risco de coercdo, e cobertura regular
pela midia ao menos das mais visiveis dessas reivindica¢fes e de
atos supostamente ilicitos de autoridades publicas sdo dimensdes do
que chamo de “accountability vertical”. Sdo ac¢les realizadas,
individualmente ou por algum tipo de acdo organizada e/ou coletiva,
com referéncia aqueles que ocupam posi¢des em instituicdes do
Estado, eleitos ou nao (O’DONNELL, 1998, p. 28).

Em outras palavras, o autor aponta que a accountability vertical é a realizacdo do
poder da sociedade em manter ou ndo seus representantes no poder por meio, principalmente,
do voto direto em eleicdes livres. Esta dimensdo de accountability é essencialmente politica e
estd diretamente relacionada ao processo eleitoral e a liberdade de imprensa (O’DONNELL,
1998; POWELL, 2004; ROCHA, 2011).

A implementacdo dessa dimensdo vertical da accountability nas poliarquias
latinoamericanas ja demonstra que esses governos sdo democraticos, uma vez que Sdo
realizadas elei¢Ges livres periddicas, em que os cidaddos gozam de liberdade para escolher
seus representantes, assim como existe midia livre, liberdades de expressdo/opinido e de
associacdo e a possibilidade de, inclusive, apresentar denincias contra as autoridades
publicas, quando necessario (O’ DONNELL, 1998).
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Ressalva o autor que, a accountability vertical talvez ndo seja tdo efetiva quanto
aparenta devido ao fato de as elei¢bes ocorrerem ocasionalmente (no caso brasileiro, a cada
quatro anos). Przeworski e Stokes (1995) apontam que ha uma dificuldade nas democracias
em tornar os governos mais responsaveis, devido a “distancia” criada entre representantes e
representados apos o pleito eleitoral. O que se vé nos paises latinoamericanos, segundo esses
autores, é uma imprevisibilidade quanto as promessas dos candidatos durante as campanhas
eleitorais e, quando eleitos, adotam posi¢cGes muitas vezes diferentes daquelas apresentadas
anteriormente.

O’Donnell (1998, p. 29) acrescenta que contribuem para uma menor eficicia da
accountability vertical (aqui pode-se chamar também de accountability eleitoral), a falta de
estrutura dos partidos politicos e do sistema partidario, pobreza dos temas de politicas
publicas apresentados e a volatilidade de eleitores e partidos.

A segunda dimensdo de accountability, a horizontal, apresenta-se muito fragilizada, ou
até mesmo ausente nas novas poliarquias, principalmente nos componentes liberal e
republicano (O’DONNELL, 1998). Para O’Donnell (1998, p. 40), a accountability horizontal

define-se como:

A existéncia de agéncias estatais que tém o direito e o poder legal e
que estdo de fato dispostas e capacitadas para realizar agdes, que vao
desde a supervisdo de rotina a sangGes legais ou até o
impeacheament contra agBes ou omissGes de outros agentes ou
agéncias do Estado que possam ser qualificadas como delituosas
(O’DONNELL, 1998, p. 40).

Hirano (2007, p. 32) esclarece que a accountability horizontal se trata de “mecanismos
de controle intraestatais, a fim de se implementar [...] os componentes liberal e republicano e
melhorar o componente democratico, que ndo se esgota na realizagao de elei¢oes”.

Rocha (2011) considera a accountability horizontal como o processo de fiscalizacdo
reciproca entre os poderes que ocorre por meio dos 6rgdos controladores da atividade pablica
(agéncias governamentais), que detém a capacidade legal de monitorar e, eventualmente,
aplicar sancdes a agentes publicos e outras agéncias de governo.

Abrucio e Loureiro (2004, p. 2) sucintamente definem accountability horizontal como
o “controle institucional durante o mandato, que fornece os mecanismos de fiscalizagdo
continua dos representantes eleitos e da burocracia com responsabilidade decisoria”.

Conforme asseveram O’Donnell (1998) e Teixeira e Cordeiro (2013), uma

accountability horizontal que funcione regularmente é resultado da existéncia de estruturas
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administrativas eficientes, ou seja, de agéncias de governo capazes de agir ativamente na
supervisdo, controle e, até mesmo, punicdo de agentes e agéncias estatais. Para os autores, 0
fortalecimento da accountability horizontal depende de alguns fatores, como: a forte atuacédo
de grupos de oposicdo dentro das agéncias estatais; rede de agéncias profissionalizadas que,
ao mesmo tempo sejam independentes, mas coordenadas entre si; além da autonomia do
Poder Judiciario perante os demais poderes.

Nos paises latinoamericanos, ressaltam Teixeira e Cordeiro (2013) e Teixeira (2010),
os fatores acima citados pouco se destacam, principalmente pela sua heran¢a oligarquica na
politica, que impediu o desenvolvimento de um controle publico efetivo.

Gohn (2002) entende que a cultura politica desses paises, baseada historicamente nas
praticas clientelisticas e paternalistas, levou a populacdo a ndo exigir de seus governantes
grandes responsabilidades perante seus atos, 0 que acaba por enfraquecer a accountability
horizontal.

Segundo O’Donnell (1998, p. 46), a accountability horizontal perde sua eficacia em
duas situagOes: na “usurpagdo ilegal por uma agéncia estatal da autoridade de outra”; e, tdo
grave quanto, na obtencao de “vantagens ilicitas que uma autoridade publica obtém para si ou
para outros associados a ela”, o que o autor chama de “corrupgao”.

Todavia, hum espectro um pouco mais otimista, O’Donnell (1998) lista alguns fatores
que estimulam a obtencdo da accountability horizontal, como: (1) fortalecimento da atuacédo
dos partidos de oposicdo dentro do governo, (2) profissionalizacdo, isolamento de pressoes
externas e garantia de recursos suficientes para as instituicdes de fiscalizagéo e controle (p.e.
Tribunais de Contas), (3) profissionalizacdo e garantia da autonomia do Poder Judiciario, (4)
garantia da producdo e da disseminacdo de informacdo publica fidedigna e liberdade de
imprensa, (5) incentivo a atuacdo de organizagBes da sociedade civil, midia, entre outros
atores domeésticos, e por fim, num carater mais subjetivo, (6) estimulo e valorizagdo dos
individuos de boa indole que detenham posicao de poder no meio politico a fim de que sirvam

de exemplo para outros.

Caracteristicas das dimensdes de Accountability

Vertical Horizontal
Eleicdes livres e justas Controle Institucional (Legislativo, Judiciario, Executivo)
Reivindicagdes sociais Rede de agéncias estatais autbnomas e coordenadas
Imprensa livre e atuante Controle Social

Fonte: Adaptado de O’Donnell (1998).
Quadro 1: Caracteristicas da accountability vertical e horizontal.
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2.5 Outras dimensdes de accountability

Além dos autores apresentados anteriormente, existem outras defini¢cbes de
accountability amplamente aceitas na literatura, pois o significado do termo é amplo e néo se
esgota facilmente (ROCHA, 2009; 2011).

Um deles é Mainwaring (2003; 2005) que, apesar de avido critico do trabalho de
O’Donnell, concorda com a bidimensionalidade da accountability, distinguindo-a entre a
accountability eleitoral e a accountability intraestatal — ambas constituem o que o autor
defende por accountability politica, que, por sua vez, € entendida como uma relacdo em que 0
desempenho dos agentes publicos € medido por outros atores dotados de capacidade legal
para demandar esclarecimentos ou impor sangdes pelos atos praticados por aqueles
(MAINWARING, 2003; HIRANO, 2007).

Mainwaring (2003) exclui a midia e as organizagBes ndo governamentais de seu
conceito de accountability (apesar de admitir sua relevancia), pois entende que apenas
autoridades publicas dotadas de poder legal para aplicar sangdes podem, de fato, exercer a
accountability.

A primeira dimensdo de accountability atribuida por Mainwaring (2003; 2005), a
eleitoral, compreende o0 momento em que o povo escolhe seus representantes. Segundo o
autor, os cidaddos apenas exercem a accountability nas elei¢bes, excluindo-os de outras
etapas.

A segunda dimensdo, a intraestatal, ocorre no ambito da burocracia e corresponde as
instituicBes publicas responsaveis pelo monitoramento e sancionamento dos agentes publicos.
Nessa dimensdo, cabe destacar o papel do Poder Judiciario, dos Tribunais de Contas e das
agéncias de governo (MAINWARING, 2003; HIRANO, 2007).

Koppel (2005), por sua vez, classifica a accountability em cinco dimensdes:
cumprimento normativo, responsividade, controle, sujeicao/imputabilidade e transparéncia.

O cumprimento normativo refere-se a responsabilidade do gestor perante as normas
pré-estabelecidas (conformidade) e as eventuais san¢des aplicadas pelo seu descumprimento.
Ja a responsividade pode ser entendida como 0 modo que a instituicdo responde as demandas
da sociedade (se atende ou ndo as expectativas) (KOPPEL, 2005).

O controle, presente tanto no setor publico quanto no privado, relaciona-se as relagdes

de hierarquia dentro das organizacfes (KOPPEL, 2005).
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A sujeicdo tem relacdo com as sangbes. Em outras palavras, afirma o autor, as
instituicOes e seus agentes devem ser responsabilizados pelas suas acOes e omissdes e
punidos, quando necessario (KOPPEL, 2005).

Por fim, a classificacdo considerada mais importante para o autor: a transparéncia.
Esse conceito é fundamental para a existéncia de todos os anteriores, pois a atuacdo das
organizacOes e de seus agentes deve ser sempre monitorada e questionada e, para isso, deve-
se permitir o amplo conhecimento da sociedade (KOPPELL, 2005; ROCHA, 2009).

Outra pesquisadora muito importante dentro dessa seara é Kaldor (2003), que discute a
accountability a partir de duas categorias: moral e procedimental.

Para a autora, a accountability moral, também denominada de responsabilizacdo
externa, refere-se ao cumprimento da missdo institucional e a fidelidade da organizagédo
perante seus objetivos e esta intimamente ligada a imagem da organizacdo diante de seus
usuarios, ou seja, o nivel de aproximacdo do Estado com a sociedade. J& a accountability
procedimental estd relacionada a responsabilizacdo interna (dentro da organizacdo) pela
gestdo dos seus recursos (KALDOR, 2003; ROCHA, 2009).

Ospina, Grau e Zaltsman (2004) conceituam dois tipos de accountability. O primeiro é
a accountability politica, que ocorre quando os agentes publicos formuladores e
implementadores das politicas publicas prestam contas a sociedade. Para os autores, esse
conceito é primordial para funcionamento do sistema politico democréatico. Ja o segundo
conceito, a accountability gerencial, refere-se a avaliacdo da eficiéncia e efetividade das
politicas publicas no tocante a gestdo dos recursos.

Para Maia (2006), Mulgan (2000), Przeworski, Stokes e Manin (1999) e Romzek e
Dubnick (1987), a accountability se desdobra em quatro conceitos: responsividade, controle,
profissional e dialogo. Na accountability como responsividade, os agentes publicos visam
satisfazer os anseios da sociedade, implementando politicas que melhor atendam o interesse
publico. Quanto a accountability como controle, associa-se a supervisdo dos atos dos agentes
publicos. A accountability profissional refere-se ao “sentido interiorizado de responsabilidade
individual diante do interesse publico, em uma dada situacdo, o qual inclui o desempenho
consciente de fungdes e deveres” (MAIA, 2006, p. 5). Por fim, a accountability como didlogo
reflete a assungdo de responsabilidade dos agentes por suas falas e estes respondem as
demandas dos cidaddos. Arato (2002) e Maia (2006) afirmam que essas dimensdes Sao
interligadas e que a accountability ndo se limita ao seguimento de procedimentos formais, e

sim, depende de deliberagdo no ambito publico.
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Segundo Bovens, Schillemans e Hart (2008), a accountability pode ser entendida
como uma ferramenta para os cidaddos obrigarem os que estdo investidos em uma posicéo de
poder a falar a verdade. Para os autores, quanto mais responsabilidade se exige dos agentes
publicos, melhor. Os pesquisadores defendem, ainda, que a accountability é dotada de trés
perspectivas: a democratica, a constitucional e a de aprendizagem. A primeira refere-se ao
processo democréatico de delegacdo e reafirma o controle e a legitimiacdo da accountability
sobre as acdes de governo. A segunda corrobora que a accountability é essencial para resistir
a sempre presente tendéncia a concentracdo de poder do Executivo e defende o uso de
prerrogativas que previnam eventuais abusos das autoridades. A terceira, por sua vez, vé a
accountability como uma forma de estimular a efetividade das a¢cdes de governo, induzindo a
Administracdo Publica a manter uma capacidade institucionalizada de aprendizagem.

A seguir, 0 quadro 2 resume as outras visdes de accountability apresentadas neste

capitulo.
Mulgan (2000),
MBIWENG | oot o5y | kaldor oongy| 05 Graue | TR 000
(2003) PP Zaltsman (2004) :
Romzek e Dubnick
(1987)
Conformidade
Eleitoral Efetividade
Responsividade Moral Politica Responsividade
Controle Controle
Intraestatal | Sujeigdo/Imputabilidade | Procedimental Gerencial Profissional
Transparéncia Dialogo

Fonte: Kaldor (2003), Koppel (2005), Mainwaring (2003), Ospina; Grau; Zaltsman (2004), Mulgan
(2000), Przeworski; Stokes; Manin (1999) e Romzek; Dubnick (1987).
Quadro 2: outras dimensdes de accountability.

No préximo tépico é abordada a relacdo entre os modelos téoricos de administracdo
publica e a accountability, tendo como principal referéncia os estudos de Ketll (2005), e
Denhardt e Denhardt (2003; 2007).

2.6 Os modelos de Administracédo Publica e a Accountability

Como ja demonstrado, o estudo da accountability é tema central para a administracao
publica e a preservacdo da democracia. No entanto, para compreender a accountability, é
preciso entender que ela se insere em diferentes contextos e visdes de administracdo publica,
ou seja, é multifacetada (ROCHA, 2011).
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Ao longo da Historia, diversos modelos de administragdo publica foram propostos na
literatura, assim como, suas respectivas abordagens acerca da accountability. A analise desta
subsecdo se dara sobre os trés modelos tedricos estudados por Ketll (2000), e Denhardt e
Denhardt (2003; 2007): a Administracdo Publica Tradicional, a Nova Gestdo Publica e o
Novo Servi¢o Publico. Conforme corrobora Rocha (2008), para cada um desses modelos
existe uma correspondéncia na abordagem de accountability.

A Administracdo Publica Tradicional é o modelo presente nas burocracias publicas,
nos moldes da concepcéo de Max Weber®. Esse modelo caracteriza-se pela racionalizagdo dos
processos, impessoalidade nas relacGes, divisdo de tarefas, hierarquia verticalizada e bem
definida, formalidade das normas, sistema meritocratico, centralizacdo, entre outros
(WEBER, 1978). Nesse modelo, também conhecido como racional-legal, € defendida a
separagdo entre politica e administracdo, ou seja, segrega-se o campo da formulacdo de
politicas publicas, que se da no cenério politico, da implementacdo das mesmas, que ocorre no
ambito administrativo (BEHN, 1998).

Um de seus primeiros expoentes foi Wilson (1955), que defendia a separacdo da
politica e da administracdo. Segundo o tedrico, os politicos eleitos ndo deveriam interferir no
trabalho do corpo administrativo do Estado, uma vez que a politica, muitas vezes “suja”, ndo
poderia contaminar o servi¢co publico como um todo. Para isso, propds Wilson (1955), que
houvesse o fortalecimento da Adminsitracdo Pablica por meio do desenvolvimento de uma
ciéncia da Administracdo, independente de qualquer influéncia politica, dai, depreende-se a
formalidade dos procedimentos e métodos a serem utilizados pelos administradores.

Denhardt e Denhardt (2007) e Rocha (2008; 2011) afirmam que na Administracdo
Publica Tradicional a accountability horizontal é rigida e formal, visto que defende a atuacédo
dos servidores publicos de maneira estritamente vinculada as normas e ndo de forma
discricionadria. Em outras palavras, a fungdo dos administradores é apenas implementar as
politicas formuladas no @mbito dos agentes eleitos pelo povo, limitando seu desempenho a
uma atuacdo padronizada e procedimental.

Ainda segundo os autores, nesse modelo, os servidores publicos ndo devem se

subordinar a accountability vertical, a qual esta vinculada apenas a relacdo dos eleitores com

® Max Weber (1864-1920) foi um sociélogo alemao que descreveu e analisou os fundamentos da Burocracia
moderna como um tipo ideal de organizagdo e que se disseminou por quase todas as na¢des durante o século XX.
Ver: WEBER, Max. Fundamentos da organizacdo burocratica: uma construcdo do tipo ideal. In: Campos,
Edmundo (org.). Sociologia da burocracia. Rio de Janeiro, Jorge Zahar Ed. 1978, p. 15-28.
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seus representantes, mas sim, a dimensao horizontal, devendo os servidores se subordinarem
ao controle formal exercido pelos lideres politicos (e ndo a sociedade).

Evans (1993, p. 115) afirma que, nesse modelo, os “burocratas [...] estavam
envolvidos apenas na execucdo de suas atribuicdes e na contribuicdo ao cumprimento das
metas do aparelho como um todo”.

A administracdo publica tradicional fundamenta-se no estrito cumprimento as normas
e na disciplina a hierarquia (WEBER, 1991). Dessa forma, para que a accountability se
concretize, presume-se que as normas estejam sendo seguidas.

Denhardt e Denhardt (2007) afirmam que esse modelo continua a ser refletido na
sociedade atual, visto que muitas instituicdes de fiscalizacdo (a exemplos dos tribunais de
contas) ainda se valem de procedimentos tradicionais de controle, que se limitam a
verificacdo da conformidade dos gastos publicos, ou seja, o foco permanece na analise do
desempenho dos processos, e ndo nos resultados alcancados em termos de efetividade.

Diante disso, a accountability no modelo tradicional de administracdo publica sofre
criticas pelo fato de haver dificuldade em se estabelecer indicadores de avaliacdo das politicas
publicas e por ndo ser responsiva frente as novas demandas sociais, cada vez mais crescentes.

Nas palavras de Rocha (2008):

[...] ainda que se pudesse considerar como real a separagdo entre
politica e administracdo e se admitisse que o0 agente sempre ira
implementar a politica publica da melhor forma possivel, mesmo
assim ndo se teria certeza de que o0s resultados esperados estariam
sendo [...] obtidos. Ha, portanto [...] um déficit de accountability
horizontal permeando o modelo, isto €, falta de avaliagdo objetiva da
consecucdo dos objetivos propostos e obtidos ao longo da
implementacdo das politicas publicas (ROCHA, 2008, p. 41).

Complementa o autor, em relacdo a atuacao dos tribunais de contas:

[...] a visdo de accountability [nesse modelo] explica a nossa tao
conhecida atuacdo dos tribunais de contas (e de todo sistema de
controle em nosso pais) focada nos padrées tradicionais de controle e
restritos a verificagdo da conformidade/legalidade da acdo dos
gestores publicos, restringindo as possibilidades de accountability a
esse tipo de controle (ROCHA, 2009, p. 6).

Foi entdo, a partir da crise fiscal dos anos 1970, que emerge a discussao sobre como
tornar o Estado mais funcional e menos custoso, logo, torna-lo mais eficaz. Partindo do
pressuposto de que a burocracia € um modelo que ndo mais consegue responder a crescente

demanda por servigos publicos de qualidade e por ser ineficaz pelo fato de seus controles
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focarem nos processos e ndo nos resultados, os administradores publicos que pretendiam
elevar o desempenho da méaquina estatal deram inicio a uma reestruturacdo dos 6rgdos da
burocracia, reorganizacdo de fluxos, descentralizacdo no processo de tomada de decisdo, entre
outros. Deu-se inicio, entdo, a uma série de reformas administrativas emuladas pela l6gica de
mercado que passaram a olhar o cidaddo ndo mais como um “tutelado”, mas como um
“cliente” dos servigos prestados pelo Estado. Surge, a partir desse movimento, a Nova Gestao
Publica, visto pelos seus defensores como um modelo superior ao da Administracdo Publica
Tradicional por importar as técnicas e valores do setor privado (DENHARDT, 2012;
DENHARDT; DENHARDT, 2007; OSBORNE; GAEBLER, 1992; ROCHA, 2008; 2009).

Kettl (2005) afirma que a nova gestdo publica buscou introduzir uma nova agenda na
abordagem da administracdo publica: a gerencialista. Segundo o autor, a énfase passou a se
dar na privatizacdo e desregulamentacdo de servigos publicos, competicdo entre as agéncias
de governo, introdugdo de indicadores de desempenho e premiacdo, e 0 uso de novas
tecnologias. Esse arranjo proposto, como corrobora Kettl (2005), seria uma forma de
interromper a ineficiéncia da burocracia publica, baseada em processos tradicionais, dotados
de regras rigidas e hierarquizacdo excessiva e passaria a ser pautada por uma ldgica de
resultados.

Nesse sentido, Rocha (2008; 2009) afirma que a visdo de accountability desenvolvida
com a nova gestdo publica, essencialmente voltada para emular as regras de mercado e
direcionada a uma andlise de desempenho do servico publico, justificou 0 movimento surgido
na década de 1980 que estimulou a mudanca de paradigma dentro dos tribunais de contas no
Brasil, que passaram a adotar uma conduta voltada para uma avaliacdo mais operacional da
gestdo (a exemplo das auditorias operacionais) e menos da analise de conformidade da
legislacao.

Osborne e Gaebler (1995) asseveram que a nova gestdo publica defende um governo
voltado para a obtencdo de resultados, de postura empreendedora, que promove a
concorréncia dentro e fora do governo, e que enxerga os cidaddos como consumidores dos
servicos publicos. Os autores listaram dez principios que nortearam a nova gestdo publica,
dentre eles: governo catalisador, indutor de competitividade, orientado por resultados,
empreendedor, descentralizador, entre outros.

As reformas administrativas, também denominadas gerenciais, tiveram um impacto
significativo no tocante a accountability, pois a reestruturacdo do Estado exigia dos
governantes mais responsabilidades com a transparéncia, por exemplo. Por outro lado, a onda

de privatizagdes transferia servigos até entdo prestado pelo Estado as organizac¢Ges privadas
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que, por sua vez, ndo tinham comprometimento com 0s mesmos principios de transparéncia.
Além disso, no caso das reformas econdmicas ocorridas no periodo, em muitos paises, a
accountability ficou comprometida pelo fato de decisdes politicas terem enfraquecido os
processos de responsabilizacdo de muitos agentes politicos, visto que estes necessitavam
atingir niveis de governabilidade para implantar tais reformas e, assim, acabavam agindo ou
omitindo certas agdes (ABRUCIO; LOUREIRO, 2002; PRADO, 2006; PRADO; PO, 2007).

Behn (1998), em oposi¢do ao modelo tradicional de administragcdo publica, afirma que
a formulagdo e implementacdo de politicas publicas ndo se deve limitar as questes de
eficiéncia e racionalidade dos métodos e processos, muito menos separar-se das discussées
politicas. Segundo ele, ndo € possivel desenvolver novas politicas sem que 0s agentes
publicos atuem discricionariamente e permeiem o ambiente politico. Por conseguinte, é
desejavel que os agentes publicos tenham autonomia para tomar suas decises e atingir 0s
resultados esperados, com menos interferéncia da rigidez procedimental.

A accountability no modelo da Nova Gestédo Publica, afirma Rocha (2011), é realizada
tendo como base os resultados que se espera alcancar, em detrimento do cumprimento estrito
das normas e procedimentos, como ocorre no modelo tradicional.

Denhardt (2012, p. 268-269) afirma que a nova gestdo publica:

[...] fundamenta-se na ideia de que a melhor maneira de
compreender o comportamento humano é admitir que o governo e 0s
outros atores tomam decisGes e empreendem acbes com base no
autointeresse. Segundo essa visdo, o papel do governo é liberar as
forcas de mercado de modo a facilitar a deciséo individual e obter
eficiéncia. Os cidaddos sdo vistos como consumidores e o0s
problemas sdo tratados com o uso de incentivos. Espera-se que 0s
servidores publicos sejam empreendedores de risco que realizam os
melhores neg6cios e reduzem custos.

Nesse sentido, Barzelay (1992) e Denhardt (2012) levantam criticas quanto ao risco de
comprometimento da eficicia da accountability, uma vez que esse modelo ndo deixa claro
quais os instrumentos de accountability que se aplicam aos agentes publicos perante a
sociedade. Ademais, a Nova Gestdo Publica, ao pregar a discricionariedade da atuacdo desses
agentes, tende a facilitar a ocorréncia de desvios e abusos de poder, pois dificulta o controle
sob sua conduta, principalmente porque permite uma aparente “flexibilizagdo” das agdes dos
administradores no tocante as normas estabelecidas.

DeLeon e Denhardt (2000) criticam o fato de a Nova Gestdo Publica utilizar-se da

logica de mercado para conduzir suas agdes, como se as caracteristicas do setor privado
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pudessem ser replicadas ao setor publico. Para os autores, essa emulacdo ndo foi capaz de
estabelecer, de fato, um novo paradigma dentro da administracdo publica.

Rocha (2008) conclui estabelecendo que:

O modelo, conforme se depreende da discussdo precedente,
apresenta um déficit de accountability vertical, principalmente em
relacdo ao poder de decisdo discricionaria dos agentes pablicos ndo
eleitos, bem como um déficit de accountability horizontal em relacdo
a conformidade da acdo desses mesmos agentes em relacdo as leis e
regulamentos (ROCHA, 2008, p. 45).

Paralelamente a discussdo que deu origem a Nova Gestdo Publica, houve na década
de 1980 outro grupo de téoricos que defendia perspectiva alternativa para a administracdo
pablica, a do Novo Servigo Publico (DENHARDT; DENHARDT, 2007).

Segundo Denhardt e Denhardt (2007), esse novo modelo, desenvolvido como uma
alternativa aos demais modelos apresentados, baseia-se em sete principios que reafirmam os
valores da democracia e da cidadania no servico publico, conforme quadro 3.

Santos, Salm e Menegasso (2006) sustentam a ideia de que o Novo Servigo Publico
baseia-se na construcdo do bem comum pelo coletivo. Segundo os autores, 0 governo passa a
servir os cidaddos, atuando como um intermediario entre cidaddos e grupos sociais (ou
comunitarios). Nesse sentido, é fundamental que o governo possibilite campos para dialogo, a
fim de que todos tenham a oportunidade de participar do processo de formulacdo de politicas
publicas. Além disso, os servidores publicos, por sua vez, sdo atores importantes nesse

processo pois devem estimular os cidaddos a participar ativamente da democracia.

Os 7 principios do Novo Servico Piblico segundo Denhardt e Denhardt (2007)
1 |Estimular a cidadania, servindo as pessoas como cidadios, e nfo como consumidores.

Estitmmlar decisdes coletivas, ampliando a governanca e prevalecendo o interesse

[ ]

publico e a cidadania.

Valorizar a cidadania, em vez do empreendedorismo. Ou seja, estimular a participacio
ativa entre os administradores e cidadios.

Ampliar o envolvimento dos cidadios na implementagdo das politicas publicas
conjuntamente com os servidores publicos (estimular o conceito de comunidade).

5 |Reconhecer a complexidade da accowrntability no servigo publico.

6 |Lideranca compartihada com a sociedade, em vez de tentar controla-la e dirigi-la.

WValorizar a colaboragio e a lideranga compartilhada (atrair as pessoas por meio dos

7

valores dos servigo publico).

Quadro 3: principios norteadores do Novo Servico Publico conforme Denhardt (2012).

Nas palavras de Denhardt (2012), o Novo Servigo Publico:
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[...] sustenta que a administracdo publica deve comecar com o
reconhecimento de que a existéncia de uma cidadania engajada e
esclarecida é critica para a governanga democratica. Segundo tal
visdo, esta “alta” cidadania ¢ a0 mesmo tempo importante e atingivel
porque 0 comportamento humano ndo é apenas questdo de
autointeresse, mas também envolve valores, crencas e preocupacgéo
com os outros. Os cidadéos sdo os donos do governo e capazes de
atuar juntos em busca do bem maior. Dessa forma, o interesse
publico transcende a agregacdo dos autointeresses individuais. O
novo servigo puablico procura valores compartilhados e interesses
comuns por meio de um amplo didlogo e do engajamento de
cidaddos. O proprio servico publico é visto como uma extensdo da
cidadania; ele ¢ motivado por um desejo de servir 0s outros e lograr
objetivos publicos (DENHARDT, 2012, p. 269).

Barnett (2002) afirma que o foco do novo servico publico € promover uma postura
proativa por parte dos cidaddos, levando-os a exercer, de fato, a cidadania, que envolve néo
apenas direitos, mas também responsabilidades.

Outrossim, os principios democraticos encontraram lugar de destaque nesse modelo.
Rocha (2011) discorre que é projetada uma nova visao sobre o servidor publico. Este deve
atuar sob novas exigéncias, muito mais complexas e que demandam ndo apenas mecanismos
de medicdo de desempenho e eficiéncia, mas também de obediéncia aos preceitos legais, e,
assim, assegurar a capacidade de ser responsivo perante as necessidades da sociedade e estar
mais proximo dos cidadaos.

Denhardt e Denhardt (2007) e Rocha (2008) ressaltam que a accountability no modelo
do Novo Servigo Publico é muito mais ampla, de carater multifacetado, intimamente ligado ao
conceito de responsividade do administrador publico, que deve ndo sO respeitar 0s preceitos
da lei, mas também os valores democraticos e o0s interesses dos cidaddos.

Nas palavras de Rocha (2009), essa visdo de accountability no Novo Servico Publico,

caracterizada pelo controle democratico:

[E] baseado na responsividade do agente publico, na qual
sobressaem as questOes relativas ao desempenho responsavel, a
postura ética, a defesa do interesse publico e a acdo comprometida
com 0s principios democréticos, como enfatizam os defensores do
modelo do novo servico publico (ROCHA, 2009, p. 8).

Roberts (2004) e Santos, Salm e Menegasso (2006) destacam que a accountability
nesse modelo apresenta-se disseminada entre os chamados co-produtores das a¢des publicas

(WHITAKER, 1980), que sdo os 0rgdos publicos, empresas privadas, organizagbes da
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sociedade civil e comunidade, que, ao atuarem em conjunto, aumentam as chances de suas
acOes lograrem resultados favoraveis.

O Novo Servico Publico, por ser multifacetado, importa caracteristicas dos dois
modelos apresentados anteriormente, o que afeta a abordagem de accountability adotada. Por
um lado, o rigido controle de conformidade com as normas e procedimentos oriundos da
Administracdo Publica Tradicional e do outro, a viséo por resultados da Nova Gestao Publica.
Diante disso, acrescentam-se questdes como a responsividade dos agentes publicos perante as
demandas sociais, que sdo influenciados por nocBes de ética e principios democraticos
(DENHARDT; DENHARDT, 2007; ROCHA, 2011; 2008).

Assim como nos demais modelos, 0 Novo Servico Publico ndo esta livre de criticas.
No tocante a accountability horizontal, ou seja, aos agentes publicos ndo eleitos (servidores
efetivos e comissionados), embora se reconhega sua imposi¢do, ndo ficam visiveis quais
mecanismos se aplicam a eles em relacdo as suas decisdes politicas. Ndo ficam claros quais
condutas ndo devem ser seguidas pelos agentes publicos e quais as sanc¢des a serem aplicadas,
assim como, ndo sdo determinadas quais instrumentos de accountability aplicados a
responsividade dos servidores publicos. Ressaltam os autores que, como esse modelo absorve
principios de natureza ética e moral, isso acaba por dificultar o estabelecimento da
accountability no nivel institucional (ROCHA, 2011; SANTOS; SALM; MENEGASSO,
2006).

Salm e Menegasso (2009) apontam que o modelo do Novo Servigo Publico ainda nédo
apresenta sélidas comprovaces praticas que possam atestar sua efetiva implementacéo, o que
acaba limitando o modelo ao campo teorico.

Cabe ressaltar a importancia em se estudar todos esses modelos e 0s processos de
accountability atrelados a cada um, pois a Administracdo Publica, dada a sua complexidade,
ndo pode ser definida a partir de um Unico modelo. E essencial estudar as diferentes
perspectivas, pois permite identificar as principais causas dos deficits de accountability
inerentes a cada modelo. Os quadros 4 e 5 abaixo apresentam dois comparativos das
principais caracteristicas dos modelos discutidos nesta secao.

Como observado, depreende-se que a aproximacao entre a sociedade e o Estado é um
fator que contribui para o aprimoramento da democracia. Nesse aspecto, a exigéncia de um
maior grau de accountability por parte da sociedade torna-se uma consequéncia natural. Por
conta disso, esta presente pesquisa busca observar a atuacdo do Tribunal de Contas paulista
frente ao fendmeno da accountability nos municipios do interior de Sdo Paulo, como veremos

adiante (ROCHA, 2009).
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Responsabilidade dos
Administradores

Caracterizacao
do Processo de
Accountability

Pela implementac&o das politicas
publicas perante os lideres politicos
eleitos

Accountability
de processos

Pelos resultados das politicas
publicas perante os lideres politicos
eleitos

Accountability
de resultados

Modelo Concepcéo Abordagem
APT Hierarquica Conformidade
NGP | Regras de mercado Resultados
NSP | Valores democraticos | Multifacetada

Por cumpri a lei; manter uma
postura ética; defender o interesse
publico e os principios
democraticos; e atender ao interesse

Accountability
democratica

dos cidadéos

Fonte: ROCHA (2011, p. 94).
Quadro 4: Principais modelos de Administracdo Publica e suas caracteristicas.

Antiga Administracio Nova Gestio Puablica Nove Servige Publico
Pablica
Principios Teoria politica e social Teoria Econdmica. Teoria Democratica com
teoricos e | intensificada por ciéncia | Dhalogo mais sofisticado, varias linhas de
epistemolégicos social ingénua. baseado na ciéncia social | conhecimento, incluindo
positivista. positivista, interpretativa
£ pensamento critico.
Racionalidade Modelo de racionalidade | Racionalidade técnica e Racionalidade
predominante e restrito ao “homem econdmica, caracterizada estrategica. Multiplos
modelos de administrativo™. pelo “homem tipos de racionalidade
comportamento econdmico’. (politica, econdmica e
humano racional).
Concepcies de O interesse publico & O interesse publico O mteresse publico
interesse piiblico politicamente defimdo representa a agregacio resultado de um dialogo
como o expresso nas leis. | dos interesses individuais. sobre valores
compartilhados.
A quem os Clientes e constituintes Consumidores Cidadios
servidores
publices
respondem

Papel do governo

“Remar” (estruturar e
implementar politicas
focando num unico
objetivo politico pré-
definido).

“Guiar” (atuando como
um catalisador para
liberar as forcas do

mercado).

“Servir” (negociar e
intermediar os interesses
entre cidadfios e grupos
da comunidade. criando
valores compartilhados).
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Mecanismos de Programas Criacio de mecanismos e | Crnacio de coaliziio entre
alcance dos administrativos de estruturas de incentivo | orgios publicos, privados
objetivos politicos | executados por meio de para alcancar objetivos e organizagbes sem fim
orgdos do governo. politicos por meio da lucrativo para satisfazer
atuagio de orgios necessidades mutuamente
privados e organizagdes existentes.
sem fins lucrativos.
Abordagem da Hierarquica: Orientada para o Multifacetada: servidores
accountability Administradores publicos | Mercado: o acumulo dos | publicos devem respeitar
respondem aos politicos interesses pessoais ird a lei, os valores da
elettos democraticamente. resultar nos resultados comunidade, as normas
desejados por um grupo politicas, os padrfes
de cidadios (ou profissionais, e 0s
consumidores). mteresses dos cidadfos.
Discrigio Dusrigdo limitada Ampla discricio para Discrigio necessaria,
administrativa permitida por oficiais permitir alcance dos porém restrita e
administrativos. objetivos responsavel.
empreendedores.
Suposta estrutura Orgamzacoes Organizagdes publicas Estruturas colaborativas
organizacional burocraticas marcadas descentralizadas com com liderangas
pela autoridade top-down. controle primario de compartilhadas interna e
determinados orgios externamente.
publicos.
Supostas bases de | Pagamento e beneficios, Espirito empreendedor, Servigo publico, desejo
motivacio dos protegdes. desejo wdeologico de de contribuir para a
servidores reduzir o tamanho do sociedade.
publices ZOVerno.

Fonte: SANTOS; SALM; MENEGASSO (2006, p. 4-5); DENHARDT; DENHARDT (2003, p. 28).
Quadro 5: Comparativo de perspectivas dos modelos de Administracdo Pablica.

2.7 Dimens0es da Accountability horizontal: formal e substantiva

Esta secdo fundamenta-se em dois aspectos que Norberto Bobbio cunhou sobre
democracia e detém uma importancia expressiva nesta pesquisa, uma vez que fara parte como
elemento metodoldgico, a ser esclarecido na secdo 3 e, em seguida, na secdo 4 durante a
analise do objeto da pesquisa. Por meio desses conceitos, sera possivel realizar as inferéncias
necessarias que poderdo dar resposta ao problema da pesquisa.

Segundo Bobbio (2010), a democracia perfeita, considerada por ele utopica, s6 se
realizaria se fosse, simultaneamente, formal e substancial.

O primeiro aspecto, o formal, refere-se a garantia da vontade popular como fonte do
poder politico, investida na participacdo popular e na atuacdo dos agentes politicos eleitos
democraticamente. Nesse conceito, a democracia tem um significado comportamental
(orientada por “procedimentos universais”, que nada mais sdo do que as “regras do jogo”),
que caracterizam o Estado como democratico, em sua forma de governo. Em outras palavras,
0 aspecto formal da democracia abrange algumas premissas, sustentadas por instituicdes bem

caracteristicas do regime democratico, como: voto secreto e universal, elei¢cBes livres,
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liberdade e pluralismo partidario, mandatos politicos temporarios e respeito a vontade da
maioria. De uma maneira geral, representa 0s meios em que a democracia € exercida
(BOBBIO, 2000, 2010; MALUF, 2013; ROCHA, 2011).

No tocante ao aspecto substancial, Bobbio (2000) afirma que este se refere aos fins e
ndo aos meios. Em outras palavras, ndo considera apenas os valores sob o aspecto ideal, mas
sim, a efetiva realizacdo desses valores. Enquanto a democracia formal vislumbra a forma de
governo, a democracia substancial apoia-se no conteudo dessa forma (BOBBIO, 2007).

Dessa maneira, podem-se estabelecer paralelos com as dimensdes de accountability j&
estudadas. Para Rocha (2011):

A forma pode ser consubstanciada na obrigacdo do Estado em
fiscalizar (e punir, quando necessario) os seus préprios agentes,
porém, agindo na forma e nos exatos limites da lei; a substancia, na
importancia e contetido daquilo que se procura e que se revela dessa
fiscalizacdo. Caracterizam-se, assim, duas dimensdes desse
processo: a dimensdo formal e a dimensdo substantiva. A primeira,
envolvendo a forma pela qual o processo é conduzido; a segunda, 0
que é importante extrair desse processo

(ROCHA, 2011, p. 50).

Para Rocha (2011) e Schedler (1999), a analise do processo de accountability envolve
duas etapas basicas: a verificacdo do cumprimento dos procedimentos legais por parte do
fiscalizador (Estado), seja na obrigacdo de fiscalizar quanto na capacidade de punir, 0 que
caracteriza a dimensdo formal, e, também, a verificacdo do conteldo que é fiscalizado e a
capacidade de o agente publico responder os interesses dos cidaddos, caracterizando, assim, a
dimensdo substancial da accountability.

E imperioso esclarecer que, independente da forma que o poder pablico promove a
accountability, todo aparato utilizado para tal acdo deve se enquadrar nos limites da lei. Em
outras palavras, o processo de accountability s6 se legitima se for realizado conforme
preconizado pela legislacdo. Logo, a dimensdo formal necessariamente tem que atender as
determinacOes legais e os principios basicos do Estado democratico de direito, evitando,
assim, abusos por parte dos agentes fiscalizadores que supostamente devem coibir as
ilegalidades dos agentes fiscalizados (MEIRELLES, 2007; ROCHA, 2011; SCHEDLER et
al., 1999).

Portanto, a dimensdo formal da accountability, que precede a dimensdo substantiva,
segundo Rocha (2011) e Schedler et al. (1999), resume-se a trés obrigaces do fiscal:

informar, justificar e punir.
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Considerando a complexidade e o carater multifacetado da accountability, o Novo
Servico Publico utiliza-se de elementos dos modelos anteriores para caracterizar a dimensao
substantiva, envolvendo questbes como conformidade com as normas, ética, gestdo por
resultados, responsividade do agente publico, transparéncia, entre outros conceitos, que, na
prética da accountability, sé fazem sentido quando integrados (DENHARDT; DENHARDT,
2007; KOPPEL, 2005).

Conclui Rocha (2011, p. 57) que:

[...] O processo de accountability horizontal se desenrola em duas
dimensdes distintas: a dimensdo formal, que envolve a forma pela
qual o processo é conduzido e produz seus resultados; e a dimenséo
substantiva, que envolve aquilo que deve ser o objetivo do processo,
isto €, a propria atividade do agente publico, suas agdes e decisoes, e
gue devem ser conhecidas da sociedade e a ela comunicadas.
Portanto, para analisar com propriedade o processo de accountability
[...] é importante que tais andlises se processem de acordo com as
duas dimensbes. Primeiro, pela necessidade de verificar se tais
processos seguem os estritos limites da lei [...] Segundo, para ndo se
cair na armadilha comum de privilegiar os aspectos formais do
processo e deixar de analisar aquilo que é, no fundo, a esséncia da
accountability.

A partir das perspectivas apresentadas por Bobbio (2007), Denhardt e Denhardt
(2007), Kaldor (2003), Koppel (2005), Mainwaring (2005), O’Donnell (1998), Rocha (2011)
e Schedler et al. (1999) é possivel estabelecer quais os indicadores especificos de cada

dimensao (formal e substantiva) a serem utilizados na analise dos pareceres.

2.8 Os Tribunais de Contas e a Accountability no Brasil

Atualmente, existem trés modelos distintos de 6rgdos de controle externo que sao
reconhecidos e adotados pelos paises, sdo eles: Tribunal de Contas, Auditor Geral e Audit
Board (MELO, 2007; INTOSAI, 2001; POLLITT; SUMMA, 1997).

No Brasil, o controle externo é exercido pelos tribunais de contas, muito comuns em
paises da América Latina e Africa. Sua principal caracteristica é o controle jurisdicional, que
permite a responsabilizacdo dos agentes publicos. Sua estrutura organizacional é constituida
de colegiados de ministros/conselheiros, dotados de prerrogativas legais, como vitaliciedade.
Em alguns paises, os tribunais de contas exercem o papel de corte judiciaria. Merece destaque
o fato de que, nesse modelo, existe certa indepedéncia do Legislativo (MELO, 2007).
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Ja 0 modelo do Auditor Geral é adotado em alguns paises da Europa e se caracteriza
pela alta concentracdo de poder do titular do cargo de Auditor-geral, que possui autonomia e
prerrogativas importantes, além de um mandato fixo. Nesse modelo, a interlocu¢do com o
Parlamento é bem mais proxima do que no sistema de tribunais de contas. Em comum aos
dois modelos, estd a emissdo de relatorios e parecer prévio (MELO, 2007; STAPENHURST,
2004).

Por fim, o modelo do Audit board, também conhecido como Conselho de Contas,
assemelha-se ao do Auditor Geral, diferenciando-se pela existéncia de um colegiado de
conselheiros que comanda a instituicio e sem autoridade jurisdicional (MELO, 2007,
POLLITT; SUMMA, 1997; SANTISO, 2007).

2.8.1 O Controle Externo no Brasil

O orcamento publico é uma grande ferramenta democratica de controle e planejamento
do uso dos recursos publicos, em que se fixam as despesas e estimam-se as receitas ao longo
de um exercicio fiscal a fim de que as politicas que compdem a agenda governamental
possam ser realizadas com plenitude (ALBUQUERQUE; OLIVEIRA, 2013).

Cabe ao Poder Legislativo aprovar ou ndao o orcamento proposto pelo Poder
Executivo. Também, cabe ao Parlamento verificar o fiel cumprimento desse or¢camento, visto
que, se a execucdo orcamentaria ocorresse sem qualquer fiscalizacdo externa, estaria exposto
ao mau uso dos recursos por parte dos ordenadores (BUZAID, 1966).

Todavia, tendo em vista a complexidade que a fiscalizacdo do uso desses recursos
publicos exigiria da Casa Legislativa, principalmente pelo seu carater técnico e pelo tempo
que seria dispendido para tal, surgiu, entdo, a necessidade de uma instituicdo isenta de
interferéncias politicas que cumprisse a ardua missdo de fiscalizagdo da execugdo do
orcamento publico. Nesse sentido, surgiu o Tribunal de Contas, instituicdo dotada de
prerrogativas constitucionais, autbnoma, com corpo técnico proprio e permanente (BUZAID,
1966).

Segundo Apolindrio e Bezerra (2014), os Tribunais de Contas sdo 0rgéos
administrativos, de natureza técnica, dotados de plena autonomia perante os trés Poderes, cujo
objetivo principal é acompanhar e fiscalizar a execucdo dos gastos publicos (controle
financeiro e patrimonial).

Antes do aprofundamento sobre o assunto, importa remontar o contexto histérico que

explica o surgimento dos Tribunais de Contas pelo mundo e, posteriormente, no Brasil.
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Maranhdo (1992) assevera que o primeiro Tribunal de Contas surgiu na Franca
napolednica no inicio do século XIX. Em seguida, outras na¢Ges também introduziram suas
Cortes de Contas, como foram os casos da Italia e da Bélgica.

No Brasil, houve vérias tentativas de instituir o Tribunal de Contas durante o Império,
mas sem sucesso. Foi somente apds a proclamacdo da Republica, mediante o Decreto n°® 966-
A, de 7 de novembro de 1890, que o primeiro Tribunal de Contas no Brasil foi criado.
Posteriormente, naquele mesmo ano, figurava na primeira Constituicdo republicana em seu
artigo 89, consolidando o texto j& disposto no decreto, a instituicdo da Corte de Contas. Em
1892, por meio do Regulamento n°® 1.166 de 17 de Dezembro de 1892, o governo atribuiu ao
Tribunal de Contas suas competéncias, como, por exemplo, a de exame prévio (BUZAID,
1966; MARANHAO, 1992).

As Constituicdes que foram editadas ao longo do século XX mantiveram a maioria
das orientacOes ja estabelecidas, mas com pequenas alteracfes. Atualmente, sob o crivo da
Constituicdo de 1988, as competéncias do Tribunal de Contas encontram-se delineadas nos
artigos 71 a 74 (BRASIL, 2005).

Cabe aqui destacar o que versa o artigo 71 da Carta Magna:

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

| - apreciar as contas prestadas anualmente pelo Presidente da
Repulblica, mediante parecer prévio que deverd ser elaborado em
sessenta dias a contar de seu recebimento;

Il - julgar as contas dos administradores e demais responsaveis por
dinheiros, bens e valores publicos da administracdo 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 ou outra irregularidade de que resulte prejuizo ao eréario
publico;

I11 - apreciar, para fins de registro, a legalidade dos atos de admisséo
de pessoal, a qualquer titulo, na administragdo direta e indireta,
incluidas as fundagdes instituidas e mantidas pelo Poder Publico,
excetuadas as nomeagdes para cargo de provimento em comisséo,
bem como a das concessGes de aposentadorias, reformas e pensdes,
ressalvadas as melhorias posteriores que ndo alterem o fundamento
legal do ato concessorio;

IV - realizar, por iniciativa propria, da Camara dos Deputados, do
Senado Federal, de Comissdo técnica ou de inquérito, inspegdes e
auditorias de natureza contébil, financeira, orcamentaria, operacional
e patrimonial, nas unidades administrativas dos Poderes Legislativo,
Executivo e Judiciario, e demais entidades referidas no inciso l;

V - fiscalizar as contas nacionais das empresas supranacionais de
cujo capital social a Unido participe, de forma direta ou indireta, nos
termos do tratado constitutivo;
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VI - fiscalizar a aplicacdo de quaisquer recursos repassados pela
Unido mediante convénio, acordo, ajuste ou outros instrumentos
congéneres, a Estado, ao Distrito Federal ou a Municipio;

VIl - prestar as informacdes solicitadas pelo Congresso Nacional,
por qualquer de suas Casas, ou por qualquer das respectivas
Comiss0es, sobre a fiscalizagdo contébil, financeira, orcamentaria,
operacional e patrimonial e sobre resultados de auditorias e
inspecoes realizadas;

VIII - aplicar aos responsaveis, em caso de ilegalidade de despesa ou
irregularidade de contas, as sangdes previstas em lei, que
estabelecerd, entre outras cominagGes, multa proporcional ao dano
causado ao erario;

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

X - sustar, se ndo atendido, a execugdo do ato impugnado,
comunicando a decisdo a Camara dos Deputados e ao Senado
Federal;

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

8 1° No caso de contrato, 0 ato de sustacdo serd adotado diretamente
pelo Congresso Nacional, que solicitara, de imediato, ao Poder
Executivo as medidas cabiveis.

8 2° Se 0 Congresso Nacional ou o Poder Executivo, no prazo de
noventa dias, ndo efetivar as medidas previstas no paragrafo anterior,
0 Tribunal decidira a respeito.

8 3° As decisdes do Tribunal de que resulte imputagdo de débito ou
multa terdo eficécia de titulo executivo.

§ 4° O Tribunal encaminhard ao Congresso Nacional, trimestral e
anualmente, relatorio de suas atividades.

(BRASIL, 2005, p. 69-70).

Como se vé, a CF/88 delegou ao Poder Legislativo a atribuicdo de exercer o controle
externo, que, com o auxilio do Tribunal de Contas, ¢é responsavel pelo julgamento das contas
dos governantes (no caso, o Presidente da Republica). As Assembleias Legislativas estaduais
ficou delegado o julgamento das contas do governo do respectivo estado e as Camaras
Municipais compete determinar a prevaléncia ou ndo do resultado do parecer emitido pelo
Tribunal de Contas estadual.

No caso dos estados brasileiros, as respectivas Constituicdes estaduais instituiram seus
proprios Tribunais de Contas. Ressalta-se que é vedada a criagdo de Cortes de Contas
municipais, conforme determinado pelo artigo 31 8§84° da CF/88, sendo as duas excegdes, 0S
Tribunais de Contas Municipais de S& Paulo e do Rio de Janeiro, criados antes da
promulgacéo da atual Constituigéo.

No Brasil, existem atualmente 34 Tribunais de Contas, sendo um o Tribunal de Contas
da Unido (TCU), 27 do Estados, dois dos Municipios e dois Municipais, 6rgdos colegiados
formados por Conselheiros ou Ministros (no caso do TCU) indicados politicamente.
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O Tribunal de Contas do Estado de S&o Paulo (TCESP), tema central deste estudo, foi
criado somente em 1921, conforme dispde o artigo 71 da Constituicdo Estadual daquele ano,
cujo texto era semelhante ao ja disposto na Constituicdo Federal de 1891. J4, em 1923, foi
promulgada a Lei estadual n® 1.961, que organizou a estrutura e detalhou as competéncias do
TCESP. Em 1924, por meio do Decreto n° 3708-A, foi baixado o primeiro regulamento da
Corte de Contas paulista (DE SANCHEZ, 1989).

Ao longo das décadas seguintes, diversas alteracdes foram feitas na organizacdo do
TCESP. Atualmente, a Corte é formada por sete Conselheiros e é regida por sua Lei Organica,
Regimento Interno, ResolucBes e Instrucdes proprias e pela Constituicdo Estadual de 1989,
através dos artigos 32 a 36.

Como afirmam Giacomoni (2010), Maranhdo (1992) e Speck (2000), a partir da
Constituicdo de 1988, os Tribunais de Contas ganharam mais responsabilidades e passaram a
atuar de forma a ndo somente avaliar a legalidade e legitimidade dos atos administrativos, mas
também a economicidade deles, de acordo com o disposto no artigo 70 da Carta Magna, o que
representa uma evolucao em busca do controle de resultados.

No aprofundamento do assunto no tocante ao controle externo exercido pelos
Tribunais de Contas e 0 conceito de accountability, tem-se que os 6rgdos de controle possuem
papel de destaque no controle dos gastos publicos e na boa execucdo da agenda de politicas
publicas. Dessa maneira, para que o controle seja eficaz, é necessario que 0s agentes publicos
se submetam aos mecanismos de accountability (ALBUQUERQUE; OLIVEIRA, 2013).

Bovens (2006) esclarece que a accountability € um instrumento poderoso para o
monitoramento e controle da conduta dos governantes, uma vez que ajuda a prevenir
concentracdes de poder e, a0 mesmo tempo, aumenta a efetividade da gestdo publica.

Albuquerque e Oliveira (2013) asseveram que a Constituicdo de 1988, ao ampliar 0s
poderes dos Tribunais de Contas, permitiu que se criassem melhores condi¢des para estimular
a accountability. Por essa razao, acrescentam os autores, as Cortes de Contas brasileiras ndo
devem se limitar a analise meramente contabil e orcamentaria das contas dos governantes,
uma vez que, nos moldes do que Campos (1990) ja dizia h& quase 30 anos, enquanto houver
essa limitagéo, a burocracia publica ndo se esforgara no sentido de promover a accountability.

A partir dos modelos de administracdo publica apresentados anteriormente, Rocha
(2009) enfatiza que a visdo do controle democratico preconizada pelo Novo Servigo Publico
ndo é levada em consideracao, do ponto de vista formal, pela maioria dos Tribunais de Contas

no Brasil. Para 0 autor, a exigéncia de uma maior aderéncia a accountability por parte da
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sociedade em relacdo ao Estado é peca-chave no aperfeicoamento da democracia e € nesse
sentido que a atuacdo dos Tribunais de Contas interessa nesta pesquisa.

Abrucio e Loureiro (2004) e Prado e PO (2007), apesar de reconhecerem sua
importancia para a accountability, reforcam a hipdtese de que as Cortes de Contas brasileiras
ndo atuam de maneira efetiva para promover a accountability, limitando-se a uma verificacéo
de conformidade dos atos de gestéo, afastando-se da dimensao democratica da accountability.

Na realidade brasileira, como ja elucidado em se¢des anteriores, existe um déficit de
accountability cujas origens remontam a formacdo do Estado brasileiro, que durante séculos
reproduziu a estrutura patrimonialista herdada do reino de Portugal e que, até os dias de hoje,
isola a sociedade da administratacdo estatal. Dessa forma, existe pouca ou quase nenhuma
cobranca por parte dos cidaddos aos seus representantes, caracteristica inerente das
“democracias delegativas” da América Latina (FAORO, 2001; O’DONNELL, 1998).

Por conta desse déficit de accountability, embora ndo explicitasse o termo por ndo
existir no vocabulario nacional, o legislador brasileiro criou instrumentos com o objetivo de
fortalecer o controle da atuacdo governamental pelos cidaddos, dentre eles, a obrigatoriedade
de prestacdo de contas e a ampliacdo das competéncias e poderes dos Tribunais de Contas
(GUERRA, 2005).

Barros (2000), ao realizar uma extensa pesquisa sobre os Tribunais de Contas no
Brasil, identificou que a maioria das Cortes ndo executava auditorias de desempenho, salvo
alguns casos que, quando o faziam, executava parcialmente. Tal constatagdo demonstra que,
até o inicio desse século, a dimensdo burocratica da accountability ndo era atingida em sua
totalidade, embora os esforgos tenham sido grandes para a implantacdo de métodos de
avaliacdo de desempenho, influenciados pelas reformas dos anos 1990.

Ainda segundo Barros (2000), o TCU foi a primeira Corte de Contas do pais a adotar
as auditorias de natureza operacional, 0 que representou um avango na postura do 6rgao. No
entanto, o autor identificou que nos demais Tribunais de Contas brasileiros, essa pratica ainda
ndo se estabeleceu prioritariamente.

Ceneviva e Farah (2006) chamam a atencdo ao afirmar que, para que o exercicio da
accountability por parte dos cidaddos seja realizado de maneira efetiva, € necessario,
primordialmente, estar vinculado ao acesso a informacdo e a transparéncia dos atos da
Administragdo Publica. Sintetizam os autores que “[...] sem transparéncia, fidedignidade e
clareza das informacdes ndo ha como cidadaos apropriarem-se dos dados das avaliagBes para
cobrarem os agentes publicos” (CENEVIVA; FARAH, 2006, p. 17).
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Prado e PO (2007) assentam que as reformas administrativas ocorridas nos ultimos
anos reforcaram a accountability burocréatica, pois introduziram novas formas de controle
(tanto internos quanto externos), mas no tocante a accountability democratica, exercida
diretamente pelos cidaddos - controle social - ndo houve os mesmos avangos. Concluem os

autores que:

A accountability democrética e a cidadania, elementos presentes nos
discursos, acabaram sendo refor¢ados nos processos de reforma da
gestdo publica, mas esse reforgo se deu mais de forma indireta do
gue por uma deliberacdo clara de se priorizar a democracia.
(PRADO; PO, 2007, p. 9).

Importa salientear, todavia, que esforcos no sentido de fortalecer o controle social tém
sido empreendidos pelo TCU e pelo TCE-SP, principalmente com a implantacdo de
ferramentas virtuais em que os cidaddos podem oferecer dentncias sobre irregularidades’, em
alinhamento ao dispositivo constitucional do art. 74 § 2°, além da divulgacdo de manuais e
cartilhas (MEDEIROS; PEREIRA, 2006; SAO PAULO, 2018).

2.9 Pareceres prévios: Caracteristicas Gerais

O julgamento das contas dos governantes, seja a nivel federal, estadual/distrital ou
municipal é de competéncia exclusiva do Poder Legislativo, conforme confere a Constituicao
Federal e as respectivas ConstituicGes estaduais.

Competem aos Tribunais de Contas analisar e emitir parecer prévio relativo as contas
anuais do Chefe de Poder do respectivo ente federativo a fim de que a peca técnica produzida
dé subsidios ao Legislativo no julgamento das contas (GUERRA, 2005).

E pré-requisito, portanto, para o inicio do processo de julgamento das contas dos
governantes que os Tribunais de Contas emitam parecer prévio, nos moldes do que determina
a legislacdo patria, tanto a nivel constitucional quanto no dmbito infraconstitucional. A titulo

de exemplo, a Lei de Responsabilidade Fiscal, em seus artigos 56° e 58°, determina que as

" Como exemplo, o aplicativo “Fiscalize com o TCESP” desenvolvido pela Corte de Contas paulista e disponivel
para download aos cidaddos desde Julho de 2016 — Fonte: http://www4.tce.sp.gov.br/fiscalize-com-tcesp

8 «Art. 56. As contas prestadas pelos Chefes do Poder Executivo incluirdo, além das suas proprias, as dos
Presidentes dos 6rgdos dos Poderes Legislativo e Judiciario e do Chefe do Ministério Publico, referidos no art.
20, as quais receberdo parecer prévio, separadamente, do respectivo Tribunal de Contas.”

S«Art. 58. A prestacdo de contas evidenciard o desempenho da arrecadacdo em relacdo a previséo, destacando as
providéncias adotadas no Ambito da fiscalizacdo das receitas e combate a sonegacao, as acdes de recuperacdo de
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contas prestadas pelo Poder Executivo de cada ente deverdo ser analisadas pelos Tribunais de
Contas competentes que, por sua vez, emitirdo um parecer prévio, que levard em
consideracdo, por exemplo, questdes relativas ao desempenho de arrecadacao.

Nas palavras do Secretario-Diretor Geral do Tribunal de Contas do Estado de S&o
Paulo:

O parecer emitido pelo Tribunal de Contas [...] recomendando ao
Legislativo correspondente o julgamento de regularidade ou
irregularidade das contas anuais do Chefe do Executivo é peca de
carater técnico de inestimavel valor a formacdo do juizo daqueles
gue sdo responsaveis pelo julgamento de aludidas contas. Contém
esse Parecer incontdveis aspectos sobre a execugdo orcamentaria e
financeira, de tal modo [...] esses aspectos vao do equilibrio entre
receitas e despesas, aplicacdo dos recursos no ensino, na salde,
respeito aos limites de gastos com pessoal, pagamento dos encargos
previdenciarios, precatorios e outros tantos que no conjunto indicam
a qualidade da gestdo dos recursos publicos (ROSSI, 2009, p. 2).

No caso dos municipios, estabelece a Constituicdo Federal em seu artigo 31%°, que a
fiscalizacdo das contas dos Prefeitos compete ao Poder Legislativo local, com o auxilio do
Tribunal de Contas e também pelos sistemas de controle interno do Poder Executivo
municipal. Ademais, o paragrafo segundo do mesmo artigo 31 determina que, a excecao do
que ocorre nos niveis federal e estadual, o parecer prévio emitido pela Corte de Contas sobre
as contas municipais so deixe de prevalecer se dois tercos da Camara Municipal decidir assim,
0 que torna o julgamento das contas anuais do municipio eminentemente politico (BRASIL,
2005; FERRAZ, 2001).

Ferraz (2001) e Gambogi (2000) salientam que 0 peso que o parecer prévio atribui ao
responsavel pelas contas municipais é grande, visto que a emissdo de um parecer prévio
desfavoravel cria ao responsavel pela prestacdo de contas um constrangimento moral perante

a sociedade. Além disso, ha a possibilidade de aplicagdo de sancdes juridicas ao prestador, dai

créditos nas instancias administrativa e judicial, bem como as demais medidas para incremento das receitas
tributérias e de contribuigdes.”

0 «art. 31. A fiscalizacdo do Municipio sera exercida pelo Poder Legislativo Municipal, mediante controle
externo, e pelos sistemas de controle interno do Poder Executivo Municipal, na forma da lei.

§ 1° O controle externo da Camara Municipal sera exercido com o auxilio dos Tribunais de Contas dos Estados
ou do Municipio ou dos Conselhos ou Tribunais de Contas dos Municipios, onde houver.

§ 2° O parecer prévio, emitido pelo 6rgéo competente sobre as contas que o Prefeito deve anualmente prestar, s6
deixara de prevalecer por deciséo de dois ter¢os dos membros da Camara Municipal.

§ 3° As contas dos Municipios ficardo, durante sessenta dias, anualmente, a disposicdo de qualquer contribuinte,
para exame e apreciagdo, o qual podera questionar-lhes a legitimidade, nos termos da lei.

§ 4° E vedada a criacfo de Tribunais, Conselhos ou 6rgéos de Contas Municipais.”
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a necessidade de garantias como a ampla defesa e o contraditério, assim como, a apresentacédo
de pedido de reexame da decisdo proferida pela Corte de Contas.

No que concerne aos governos estaduais e federal, o parecer tem carater meramente
opinativo, por isso ndo possui poder de aprovar ou rejeitar as contas, recaindo tal
responsabilidade ao poder discricionario do Legislativo, que, por maioria simples, determina
definitivamente o resultado das contas do Presidente e/ou Governador (BRASIL, 2005;
SUNDFELD et al., 2017).

O conteldo dos pareceres prévios € composto por analises sobre a execugdo
orcamentario-financeira (comportamento das receitas e despesas), aplicacdo dos percentuais
minimos a Saude e a Educacdo, gastos com pessoal, gastos com previdéncia, pagamentos de
precatorios, entre outros indicadores. Apds analise minuciosa do Tribunal de Contas, é
emitido o parecer, cujo resultado pode ser favoravel, opinando pela aprovagdo das contas do
respectivo 6rgdo, ou desfavoravel, recomendando a reprovacdo da prestacdo de contas
apresentada pelo Chefe do Poder Executivo (ROSSI, 2009).

No caso do TCESP, a Lei Complementar n°® 709/1993 (Lei Organica do TCESP)
dispde sobre as competéncias da Corte paulista de contas. Em seu artigo 24, versa sobre a

emissdo do parecer prévio:

Artigo 24 - O Tribunal de Contas emitira parecer, até o Ultimo dia do
ano seguinte ao do seu recebimento, sobre a prestacdo anual de
contas da administragdo financeira dos Municipios.

8§ 1° O balango das contas sera remetido ao Tribunal de Contas até 31
de marco de cada ano, juntamente com as pegas acessorias e
relatorio circunstanciado do Executivo e Legislativo Municipal.

8 2° Se as contas ndo forem enviadas na forma e prazo indicados no
paragrafo anterior, o Tribunal de Contas comunicard o fato ao
Legislativo Municipal, para os fins de direito.

§ 3° O parecer de que trata este artigo atendera ao disposto no § 4
do artigo anterior.

8§ 4° O parecer prévio emitido pelo Tribunal de Contas s6 deixara de
prevalecer por decisdo de 2/3 (dois ter¢os) dos membros da Camara
Municipal (SAO PAULO, 1993, p. 20).

o011

Em sintese, parecer prévio pode ser definido como:

- “Artigo 23 - O Tribunal de Contas emitira parecer prévio, no prazo fixado pela Constituicdo, sobre as contas
que o Governador do Estado apresentar, anualmente, a Assembleia Legislativa.

§ 4° O parecer de que trata este artigo consistira em uma apreciacdo geral e fundamentada sobre o exercicio
financeiro e a execugdo do orcamento, indicando, se for o caso, as irregularidades, as parcelas impugnadas, as
ressalvas e as recomendacdes”. (SAO PAULO, 1993, p. 20).
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[...] um instrumento dedicado ao controle dos atos de gestdo dos
chefes de governo, os agentes mais diretamente responsaveis pela
realizacdo do interesse publico. Sua abrangéncia é ampla e o fato de
estar inserido e regulado na Constituicdo Federal denota o alto grau
de importancia a ele atribuido pelo legislador brasileiro (ROCHA,
2011, p. 72).

Assim, conclui-se que é inegdvel a importancia que o parecer prévio possui no
julgamento das contas dos entes federativos, em especial, dos municipios, dado o carater
“quase vinculante” que o documento possui (FERRAZ, 2001). Resta saber, no caso do
Tribunal de Contas do Estado de S&o Paulo, se o potencial de accountability atrelado a esse
importante documento é evidente e suficiente para concluir se ainda ha ou ndo deficits de

accountability, conforme evidenciado por O’Donnell (1998).

2.10 Estudos Anteriores sobre a Tematica

E importante ressaltar que o tema deste presente trabalho ja figura em outras pesquisas
na literatura. Dentre os estudos académicos mais citados e utilizados em grande escala como
referencial tedrico, destacam-se aqueles produzidos por Rocha (2011), principalmente sua
tese de doutorado, com o tema “Realizacdo do potencial de accountability dos pareceres
prévios do Tribunal de Contas do Estado de Santa Catarina”, em que o autor fez uma extensa
analise dos pareceres da Corte de Contas daquele estado baseado em componentes e
indicadores que demonstram o grau de aderéncia a accountability.

Para Rocha (2011; 2013), os pareceres ndo contemplam totalmente todas as dimensées
da accountability, mesmo com todo o potencial que a legislacdo confere aos tribunais. Além
disso, o autor atesta que, no caso do TCE-SC, havia dificuldades no quesito transparéncia,
uma vez que os relatérios que acompanham os pareceres ndo eram publicados.

Outro trabalho semelhante e que também serviu de base teGrica para a presente
pesquisa foi desenvolvido por Albuquerque e Oliveira (2013) com o tema “A accountability
em pareceres prévios do Tribunal de Contas do Estado do Parana: possiveis consequéncias
para o desenvolvimento local”, cujo objetivo ndo difere daquele almejado por Rocha (2011).
Para os autores, 0 TCE-PR também né&o exerce todo seu potencial de accountability.

Ainda sobre esse mesmo tema, Apolinario e Bezerra (2014) desenvolveram um breve
artigo referente a accountability nos pareceres prévios do Tribunal de Contas da Paraiba,
visando identificar seu grau de potencialidade, que, para os autores, também necessita de
aprimoramento.
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Trabalhos acerca de accountability e atuacdo de outros Tribunais de Contas também
foram produzidos por Borali e Dalmacio (2014) e Machado (2012), com andlises dos
respectivos pareceres prévios.

Para Borali e Dalmécio (2014), em uma andlise de 1.642 pareceres prévios emitidos
pelo TCE-SP, visando identificar as principais causas da reprovacdo das contas dos
municipios paulistas, eles constataram pouca aderéncia ao verdadeiro potencial de
accountability dos pareceres.

Machado (2012), ao analisar os pareceres prévios produzidos pelo TCE-RS, afirmou
que o Orgdo contribui para a promoc¢do da accountability horizontal, porém, encontrou
fragilidades que comprometem a atuacgéo do tribunal. Para o autor, embora haja um empenho
para estimular a transparéncia dentro da Corte, em especial numa linguagem mais acessivel ao
publico em geral, existe uma nitida intencdo em apenas atingir metas estatisticas de
produtividade, em detrimento de uma atuacgdo voltada a apresentacdo de resultados efetivos da
fiscalizacdo. O pesquisador destacou o fato de o TCE-RS concentrar (e limitar) seus esforcos
na emissao dos pareceres prévios, ao invés de garantir, por exemplo, que as sanc¢@es aplicadas
sejam efetivamente cobradas daqueles agentes que deram causa ao prejuizo ao erario publico,
levando a uma sensacgéo de impunidade por parte do tribunal.

Machado (2012, p. 179) finaliza com a seguinte passagem:

E perceptivel [...] em todo o rito processual a fragilidade do sistema
de controle externo e a descontinuidade no acompanhamento da
aplicagdo das sangbes, o que compromete a promog¢do da
accountability no seu sentido pleno que associa prestacao de contas,
controle e responsabilizagdo. O fortalecimento da Accountability
representa um passo importante no estabelecimento de politicas mais
consistentes de combate as irregularidades dos atos da administracéo
publica e, por efeito, na melhoria desempenho dos governos.

Gallon et al. (2011) e Arantes, Abrucio e Teixeira (2005) chamaram a atencdo para o
fato de que, devido a sua linguagem essencialmente técnica, 0s pareceres prévios ndo atendem
ao nivel de compreensdo do publico. Recomendam os autores que os Tribunais de Contas,
especialmente o TCE-SP, adotem procedimentos mais padronizados e claros, facilitando o

entendimento por parte do cidaddo. Segundo os pesquisadores:

Um dos requisitos essenciais para que ocorra uma efetiva
transparéncia das contas publicas e, por conseguinte, 0
fortalecimento do controle social sobre a administracdo publica, é
que as informacgbes disponibilizadas ao cidaddo sejam
compreensiveis e relevantes (GALLON et al., 2011, p. 92).
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Todas as producdes cientificas citadas acima assumem a importancia do trabalho
realizado pelos tribunais de contas como 0Orgdos que promovem a accountability e com
potencial para ocasiar mudancas sociais positivas (aumento da qualidade de vida da
populacdo, avangos na justica social etc). Todavia, os autores concluem que existe um déficit
no quesito avaliacdo de efetividade das politicas pablicas e que os Tribunais de Contas se
limitam aos aspectos formais da prestacdo de contas, ao invés de verificar, por exemplo, a
relacdo entre as metas e os resultados das politicas, deixando, assim, de entrar no aspecto
substancial da accountability. Contribui para essa dificuldade, o fato de os tribunais se
prenderam a uma linguagem excessivamente técnica, que em pouco estimulam o cidaddo
comum a explorar o material (ALBUQUERQUE; OLIVEIRA, 2013; APOLINARIO;
BEZERRA, 2014; ROCHA, 2011).

Albuquerque e Oliveira (2013, p. 54) concluem que:

Por meio da avaliacdo da efetividade, eficacia e eficiéncia dos
programas e politicas governamentais € que se pode apreciar e
quantificar o retorno dado a comunidade local, expressao do sistema
representativo de governo, bem como munir essa sociedade de dados
concretos e efetivos para formar um juizo de valor mais elaborado
sobre a atuacdo de seus representantes.

Quintal et al. (2012), apds uma extensa pesquisa de pareceres prévios dos tribunais de
contas estaduais dos 27 entes federativos, constataram que em um elevado nimero de casos
houve divergéncia de opinido entre o relator do processo das contas anuais e o voto definitivo
do colegiado. Enquanto o primeiro decidiu pela reprovacgdo das contas, o segundo opinou pela
aprovacao, transmitindo a impressdo de que a falta de independéncia e a forte influéncia
politica dentro dos tribunais podem ter sido determinantes para essas mudancas de
entendimento (ARANTES et al., 2005).

Extrai-se dessas pesquisas que, a emissao de pareceres prévios desfavoraveis a
aprovacdo das contas, devidamente fundamentados, pode ser vista como uma ferramenta
essencial no exercicio da coercdo perante os gestores publicos, que, ao se sentirem
constrangidos pela cobranca da sociedade e pela possibilidade de aplicagdo de sangdes, seriam
mais zelosos na administragdo dos recursos. Ocorre que, para que isso acontega, os tribunais
de contas devem gozar de plena independéncia técnica e livres de interferéncias politicas do
Poder Executivo (QUINTAL et al. 2012).

Cumpre apresentar outro importante trabalho, realizado por Kronbauer et al. (2011),

que, ao analisar os relatorios de contas anuais produzidos pelo TCE-RS, verificou uma relagdo
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entre a quantidade de irregularidades e o PIB dos municipios. Segundo os autores, quanto
maior o PIB, maiores os apontamentos (em média, 4,6 vezes maior do que nos municipios de
menor PIB).

No campo internacional, destacam-se alguns trabalhos sobre accountability no setor
pablico. Para Bovens, Schillemans e Hart (2008), a accountability é essencial para prevenir
abusos das autoridades publicas e € uma ferramenta que permite maior efetividade aos
governos para cumprirem suas promessas. Segundo os autores, o conceito difere-se entre 0s
paises, sendo que, para os anglo-americanos, a nogdo de accountability & mais genérica e
baseia-se em conceitos normativos. J& 0s europeus veem como um conceito mais especifico,
como um “mecanismo social”. Diante disso, os autores realizaram um estudo nos PaiseS
Baixos acerca do funcionamento dos Conselhos de Contas das agéncias estatais holandesas,
afirmando que essas institui¢des, cujos membros superiores sé0 nomeados por ministros de
governo, a0 mesmo tempo que gozam de autonomia para fiscalizar e julgar, devem servir
como 6rgdos de assessoria aos gestores publicos. Dentre as consequéncias desse carater
hibrido dos Conselhos de Contas, citam os autores que a existéncia de uma proximidade com
0s Orgaos jurisdicionados permite um ambiente favoravel ao desenvolvimento das agéncias,
tendo em vista esse carater cooperativo. Todavia, & nesse aspecto que emanam as criticas aos
Conselhos, uma vez que os autores verificaram que essa relacdo de cordialidade prejudica a
independéncia do orgao fiscalizador e, por conseguinte, afeta o fortalecimento da
accountability.

Hoek, Montfort e Vermeer (2006), em um estudo também realizado nos Paises Baixos
relacionado ao trabalho da Corte de Contas holandesa, corroboram que o desenvolvimento da
accountability horizontal ndo deve ser atingido somente por meio dos pareceres de contas
anuais, mas ser extrapolado de outras formas, com maior visibilidade. Além disso, os 6rgaos
fiscalizadores devem, em uma atitude de auto-critica, verificar o seu prérpio nivel de
accountability perante a sociedade. Concluem os autores que a accountability no setor publico
tem sido objeto de atencdo consideravel, mas hd muito potencial para ser explorado e
desenvolvido.

Santiso (2006), ao analisar a efetividade das agéncias de auditoria governamental,
ratifica a importancia dessas institui¢cdes para a credibilidade e probidade da Administragcdo
Plblica como um todo. Em um estudo de dez paises da América Latina, o autor buscou
verificar o nivel de efetividade das Cortes de Contas por meio de um indicador constituido de
quatro atributos basicos ja apresentados no item 2.5: independéncia perante as instituicdes,
credibilidade das informagdes produzidas, pontualidade na emissdo dos pareceres e aplicacdo
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de recomendacdes. Como resultado, a pesquisa demonstrou que o Brasil € o pais com o
melhor indicador de efetividade.

Em sua conclusdo, Santiso (2006) afirma que as instituicdes publicas de auditoria séo
um componente crucial para o fortalecimento da accountability governamental, porém,
tendem a falhar no cumprimento de seu potencial por conta de disfuncGes estruturais no
governo e por politicas enviesadas. O autor cita 0 exemplo argentino da década de 90, quando
houve uma extensa reestruturacdo institucional no Tribunal de Contas daquele pais, inclusive

com intervencdes politicas, o que resultou num enfraquecimento do 6rgéo.
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3 PROCEDIMENTOS METODOLOGICOS

3.1 Delineamento da pesquisa

Esta pesquisa se caracteriza como um estudo de carater descritivo, que se constitui por
meio da observacdo do fenémeno em tela com o objetivo de melhor explora-lo e torna-lo mais
evidente, assim como de descrever as suas caracteristicas e analisa-lo com mais profundidade
(RICHARDSON et al., 1999). Para Gil (2011), a pesquisa descritiva visa identificar a
existéncia de relagdes entre variaveis.

O método empregado pelo presente estudo pode ser classificado como uma pesquisa
documental via técnica de analise de contetido. Atualmente, tal técnica é largamente aceita e
empregada na analise e interpretacdo dos materiais com o objetivo de evidenciar indicadores
que permitam depreender sobre a realidade por tras da informagéo colhida (BARDIN, 2009).

Para Gil (2011), a pesquisa documental € muito semelhante a pesquisa bibliogréfica,
mas difere-se pelo fato de utilizar-se de materiais que ndo receberam tratamento especifico
por autores relacionados a matéria. A titulo de exemplo, sdo considerados como fontes na
pesquisa documental: cartas, contratos, relatorios diversos, documentos oficiais, entre outros
(GIL, 2011).

Nas ciéncias sociais aplicadas, existem diversas técnicas para analisar os dados
coletados numa pesquisa. Dentre essas técnicas, destaca-se a analise de conteudo, que servira
de ferramenta metodoldgica na presente pesquisa.

Segundo Bardin (2007), a andlise de conteddo pode ser caracterizada como um
conjunto de técnicas cujo objetivo é descrever o conteldo resultante do processo de
comunicacdo. Para o autor, sdo procedimentos sistematicos que permitem a verificacdo de
indicadores capazes de inferir conhecimentos a partir dos dados coletados.

Godoy (1995) afirma que essa técnica metodoldgica se baseia na busca pela
compreensdo de caracteristicas presentes em mensagens e que o pesquisador deve nao
somente entender a comunica¢do em si, como receptor casual, mas também, olhar por um
outro prisma, compreender um significado diferente da mensagem principal.

Em suma, a anélise de contéudo é entendida como:

Um conjunto de técnicas de andlise das comunicagdes visando
obter, por procedimentos sistematicos e objetivos de descricdo do
contetldo das mensagens, indicadores (quantitativos ou ndo) que
permitem a inferéncia de conhecimentos relativos as condi¢des de
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producdo/recepcdo  (variaveis inferidas) destas mensagens
(BARDIN, 2011, p.47).

Analise de Contetido

Fases Detalhamento das Etapas

L - Leitura geral do material coletado (entrevistas e
Pré-analise documentos);

- Codificacdo para formulagdo de categorias de andlise,
utilizando o quadro referencial tedrico e as indicacGes
trazidas pela leitura geral,

- Recorte do material, em unidades de registro (palavras,
frases, paragrafos) comparéveis e com 0 mesmo
conteudo semantico;

- Estabelecimento de categorias que se diferenciam,
tematicamente, nas unidades de registro (passagem de
Exploragdo do material | dados brutos para dados organizados). A formulagéo
dessas categorias segue 0s principios da exclusdo matua
(entre categorias), da homogeneidade (dentro das
categorias), da pertinéncia na mensagem transmitida (ndo
distorcdo), da fertilidade (para as inferéncias) e da
objetividade (compreenséo e clareza);

- Agrupamento das unidades de registro em categorias
comuns;

- Agrupamento progressivo das categorias (iniciais —
intermediarias — finais);

Inferéncia e Interpretacdo —— - < -
pretac - Inferéncia e interpretacdo, respaldadas no referencial

tedrico.

Fonte: adaptado de Bardin (2011) e Silva e Fossa (2015).
Quadro 6: fases e etapas da Analise de Contetdo.

Para Bardin (2011) e Minayo (2007), a analise de conteido subdivide-se em trés
etapas: pré-analise, exploracdo do material (codificacdo, classificacdo e categorizacdo) e
tratamento dos resultados (inferéncia e interpretacdo), conforme quadro 6. Na primeira etapa,
o pesquisador realiza a chamada “leitura flutuante” do material de estudo, a fim de se
familiarizar com o tema. Nessa fase, 0 pesquisador estabelece hipoteses e elabora indicadores
que servirdo de base para a interpretacdo dos resultados. Nessa primeira etapa, é necessario
seguir algumas regras elencadas por Bardin (2011), a saber: (i) exclusividade (um elemento
classificado em uma sO categoria), (ii) exaustividade (ndo omissdo de comunicacgdo), (iii)

representatividade (amostra deve representar o todo), (iv) homogeneidade (dados referentes
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ao mesmo tema e colhidos por técnicas idénticas) e (v) pertinéncia (os documentos devem
estar em consonancia com os objetivos da pesquisa) (CAMARA, 2013).

A etapa seguinte consiste na busca por palavras e expressdes significativas ao
contetdo explorado e entdo, é feita a classificacdo e aglutinacdo dos dados. Essa fase inicia-se
pela codificacdo, em que sdo definidos os recortes do material. Em seguida, é feita a
classificacdo dos elementos. Finalmente, ocorre a categorizacdo, onde as informacfes sdo
reunidas e correlacionadas (BARDIN, 2011).

Nesta segunda etapa, o pesquisador deve estabelecer as denominadas unidades de
registro e unidades de contexto. As primeiras séo recortes relacionados ao objeto da pesquisa
que podem ser palavras, frases, temas, personagens ou acontecimentos que serdo utilizados de
acordo com a pertinéncia do pesquisador. Ja, as unidades de contexto sdo mais amplas,
servem para codificar as unidades de registro, pois caracterizam o contetdo dessas unidades.
Ao final desta etapa, as unidades de registro sdo agrupadas e classificadas de acordo com a
literatura estudada por meio de titulos que representam caracteristicas comuns a esses
elementos (BARDIN, 2011; CAMARA, 2013; OLIVEIRA et al., 2003; RICHARDSON et
al., 1999; ROCHA, 2011).

Na ultima etapa, o pesquisador interpreta o material produzido, inter-relacionando-o
com as hipoteses propostas inicialmente. Em outras palavras, faz a validacdo dos resultados
por meio de inferéncias e interpretacdes (BARDIN, 2011; CAMARA, 2013; MINAYO,
2007).

3.2 Descricdo do objeto da pesquisa

O objeto do presente estudo sdo os pareceres prévios emitidos pelo Tribunal de Contas
paulista (TCE-SP), referentes as contas anuais dos municipios do estado. Para delimitar a
amostra utilizada, de maneira a obter um nimero razoavel e representativo de pareceres, €, a0
mesmo tempo, ndo estendé-la ao ponto de inviabilizar a pesquisa, tendo em vista a limitacéo
de recursos para sua realizacdo, optou-se em extrair dados do IBGE relativos aos 50
municipios com maior PIB do Brasil em 2016. Constatou-se que, dessa lista, 15 municipios
estdo em Sdo Paulo'®. Como a capital paulista possui Tribunal de Contas préprio, ndo
estando, assim, sob a jurisdicdo do TCE-SP, optou-se em exclui-la da amostra para ndo se

desviar do objeto da presente pesquisa.

12 530 Paulo, Osasco, Campinas, Guarulhos, Barueri, Sio Bernardo do Campo, Jundiai, Sd0 José dos Campos,
Paulinia, Sorocaba, Ribeirdo Preto, Santo André, Santos, Piracicaba e Cubato.
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Sendo assim, foram selecionados 14 municipios paulistas para a analise. Ao todo, sdo

28 pareceres prévios explorados, referentes aos exercicios de 2014 e 2015. O periodo

escolhido se justifica pois abrange os pareceres mais recentes emitidos pelo TCE-SP. E

oportuno destacar que as analises das contas municipais de 2016, 2017 e 2018 ainda néo

foram integralmente disponibilizadas pela Corte de Contas, pois estdo pendentes de

julgamento definitivo.

Importa salientar que, dos 5570 municipios brasileiros, os 14 que compdem a selecdo

sdo responsaveis por concentrar 8,49% do PIB nacional, o que demonstra a relevancia da

amostra selecionada em termos quantitativos. Em relacdo ao Estado de S&o Paulo, existem

645 municipios que totalizam um PIB de R$ 2.038.004.931,00. A amostra desta pesquisa
representa 26,12% do total do PIB paulista (IBGE, 2016).

Ranking 50 municipios com maior Produto Interno Bruto

Ano - 2016

Posicao

Municipio

PIB em R$/mil

Brasil

6.267.205.000

Recife (PE)
Goiania (GO)
Dugue de Caxias (RJ)

Uberlandia (MG)

24

Belém (PA)

2 Rio de Janeiro (RJ) 329.431.360
3 Brasilia (DF) 235.497.107
4 Belo Horizonte (MG) 88.277.463
5 Curitiba (PR) 83.788.904
6 Josacosm) | 74402691
7 Porto Alegre (RS) 73.425.264
8 Manaus (AM) 70.296.364
9 Salvador (BA) 61.102.373
10 Fortaleza (CE) 60.141.145

49.544.088

46.659.223

39.857.742

32.536.256

29.426.953

25

S&o Luis (MA)

28.323.357
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26 Contagem (MG) 26.487.357
27 Santo André (SP) 25.837.046
28 Campo Grande (MS) 25.437.928
29 Joinville (SC) 25.217.354
30 Betim (MG) 25.144.474
31 Niteroi (RJ) 23.003.343
32 Cuiaba (MT) 22.203.168
33 Santos (SP) 21.954.557
34 Camacari (BA) 21.935.897
35 Natal (RN) 21.845.481
36 Vitoria (ES) 21.727.095
37 Piracicaba (SP) 21.557.592
38 Macei6 (AL) 21.306.116
39 Caxias do Sul (RS) 21.089.905
40 Sao José dos Pinhais (PR) 20.142.954
41 Canoas (RS) 19.528.538
42 Itajai (SC) 19.279.899
43 Teresina (PI) 19.149.955
44 Jodo Pessoa (PB) 18.716.855
45 Florianopolis (SC) 18.657.157
46 Londrina (PR) 18.469.476
47 Serra (ES) 18.325.917
48 Cubatéo (SP) 17.668.001
49 Macaé (RJ) 17.580.176
50 Campos dos Goytacazes (RJ) 17.283.382
Total SP 1.219.357.143

% 19,4

Fonte: https://sidra.ibge.gov.br/tabela/5938

Tabela 1: ranking dos 50 municipios com maior PIB do Brasil.

Municipio PIB em R$/mil

Osasco (SP) 74.402.691
Campinas (SP) 58.523.733
Guarulhos (SP) 53.974.919
Barueri (SP) 47.088.302
Séo Bernardo do Campo (SP) 42.131.380
Jundiai (SP) 39.782.736
S&o José dos Campos (SP) 37.315.783
Paulinia (SP) 31.504.043
Sorocaba (SP) 30.593.861
Ribeirdo Preto (SP) 29.986.609
Santo André (SP) 25.837.046
Santos (SP) 21.954.557
Piracicaba (SP) 21.557.592
Cubatdo (SP) 17.668.001

Total 532.321.253

Fonte: elaboragdo prépria

Tabela 2: amostra da pesquisa.
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Total Municipios | PIB Total (em R$) | PIB da amostra (em R$) | Proporgéo

i 0
Brasil 5570 6.267.205.000 532 321 253 8,49%
SP 645 2.038.004.931 26,12%

Fonte: elaboracéo propria.
Tabela 3: proporcdo de PIBs — 2016.

A principal fonte documental da analise desta pesquisa é o0 que genericamente é
denominado Parecer Prévio (modelo no Apéndice A). O referido documento é formado por
um relatério que consolida as informacGes analisadas pelo julgador do TCE-SP e que, ao
final, embasado pelas constatacGes registradas no relatdrio, profere seu voto.

Apos a verificacdo da prestagdo de contas do ente auditado, o relator opina pela
emissdo de parecer favordvel ou desfavoravel relativo as contas anuais em andlise. Em
seguida, a respectiva Camara do TCE-SP decide pela emissao do parecer ratificando ou ndo o
voto apresentado pelo relator. Assim, é emitido o relatdrio da analise das contas do respectivo
municipio, juntamente com o parecer prévio, na forma de acorddo. Genericamente, o parecer
prévio é constituido pelo relatério e pelo voto, onde se insere a deciséo.

A elaboracdo dos pareceres prévios do governado estadual e dos municipios do Estado
de Sdo Paulo, exceto a capital, é de competéncia do Tribunal de Contas do Estado de Sao
Paulo, conforme ja mencionado.

Como também ja evidenciado, o paragrafo primeiro do artigo 24 da Lei Organica do
TCE-SP determina que os balancos das contas anuais dos municipios devem ser
encaminhados até 31 de Marco do ano subsequente a Corte de Contas para a devida
apreciacéao.

No artigo 25" da Lei supracitada, referente ao exercicio das funces de auditoria, 0
TCESP, por meio de inspecdes e verificacbes, pode acompanhar as contas dos municipios ao

longo do ano, a fim de que subsidiem a analise final das contas anuais.

13 “Artigo 25 - No exercicio das fungbes de auditoria contabil, financeira, orgamentéria, operacional e
patrimonial dos Poderes Publicos estaduais e municipais, o Tribunal de Contas, através de inspecdes e
verificagBes, acompanhara a execucdo orcamentéria e patrimonial dos 6rgdos da administragdo direta e
autarquias, empresas publicas, sociedades de economia mista e fundacfes instituidas ou mantidas direta ou
indiretamente pelos Poderes supracitados, inclusive a aplicacdo de subvencdes e rendncia de receitas quanto a
legalidade, legitimidade e economicidade, devendo:
I. examinar a escrituracdo contabil e a documentacgdo a ela correspondente;
1. acompanhar as fases da despesa, inclusive verificando a regularidade do empenho, licitacdo e contrato quando
Necessario;
I1l. acompanhar a arrecadagdo da receita, bem como as operagdes de crédito, a emissdo de titulos, além de
verificar os depdsitos em caugdo, fianca, ou dos bens dados em garantia;
IV. verificar a regularidade da execucdo da programacao financeira;
V. examinar os créditos adicionais, as despesas de exercicios encerrados e os “Restos a Pagar”.
§ 1° Nenhum processo, documento ou informacao podera ser subtraido das inspe¢fes do Tribunal de Contas, a
qualquer pretexto, sob pena de responsabilidade.”
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Desde 2008, os municipios séo obrigados a enviar dados relativos a gestdo ao TCE-SP
via o sistema de auditoria eletronica, denominado AUDESP**, que visa a consolidacéo, dentro
de um banco de dados, das informacdes referentes a cada oOrgao fiscalizado. Em outras
palavras, por meio desse sistema de coleta de informac6es, 0 TCE-SP obtém em tempo real,
as informacdes contabeis, de recursos humanos e de licitagBes dos 6rgaos jurisdicionados, que
enviam, seguindo um calendario de obrigacdes divulgado anualmente'® todas as remessas ao
sistema. Além disso, todas essas informacgdes permanecem no Portal do TCE-SP para consulta
de qualquer cidad@o. Com essa ferramenta, o0 TCE-SP realiza a fiscalizagdo concomitante de
seus jurisdicionados, com maior agilidade e eficacia, além de garantir a transparéncia a todos
os cidaddos dos dados que sdo enviados pelos entes.

Dos artigos 193 ao 196, no que se refere a prestacdo de contas anuais dos municipios,

cabe ressaltar:

Art. 193. A prestacdo de contas da Administragdo Financeira
Municipal e das Mesas das Camaras Municipais serd encaminhada a
Diretoria de Fiscalizacdo ou Unidades Regionais, para ultimar os
procedimentos de fiscalizagdo, nos termos de Ordem de Servigo
especifica.

Art. 194, Encerrados os trabalhos de fiscalizacdo, e apo6s
manifestacdo do Ministério Puablico, serdo conclusos os autos ao
Relator, que determinard, se for o caso, audiéncia prévia dos 6rgaos
responsaveis, fixando-lhes, por meio de publicagdo no Diério
Oficial, o prazo de 15 (quinze) dias, para alegarem o que for de seu
interesse.

Art. 195. Decorrido o prazo a que se refere o artigo anterior, e desde
gue ndo tenha sido prorrogado, o Relator, ouvindo, se entender
necessario, 0s 6rgdos técnicos, dard vista ao Ministério Publico e
submetera o processo a decisdo da Camara.

§ 1° O parecer prévio sobre as contas dos Prefeitos deverd ser
emitido até o Gltimo dia do ano seguinte ao do recebimento delas.

§ 2° Se for determinada, a margem do parecer prévio, a formacéo de
autos apartados ou autos proprios, estes devem submeter-se ao rito
processual gue seja compativel com o seu objeto.

Art. 196. Caso necessério, a juizo do Presidente da Sessao, aplicar-
se-4, na apreciacdo das contas municipais, o art. 189 deste
Regimento Interno (SAO PAULO, 1993, p. 101-102).

Em suma, o processo de andlise da prestacdo de contas de cada municipio paulista é
realizado por procedimentos de fiscalizagdo que ocorrem ao longo do exercicio, que

envolvem inspecdes in loco, analise de balangos, auditoria por amostragem de contratos e

¥ http://www4. tce.sp.gov.br/audesp/home
13 http://wwwa4. tce.sp.gov.br/audesp/comunicados
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instrumentos congeéneres, entre outros. Apds o encerramento dos trabalhos de fiscalizacdo
pelas unidades/diretorias regionais do TCE-SP, os autos do processo das contas anuais séo
encaminhados ao Ministério Publico para elaboracdo de um relatério de manifestacdo, que
sera apensado ao processo. Em seguida, o Relator pode fixar prazo para que as partes sejam
ouvidas, a fim de garantir a ampla defesa e o contraditério (SAO PAULO, 1993).

Além disso, se julgar pertinente, o relator pode ouvir os 6rgaos técnicos do TCE-SP, a
fim de que subsidiem sua decisdo. Ap0s esses tramites, o relatério com o voto é preparado e
0s autos encaminhados ao respectivo colegiado da Casa, denominado Camara, que emitird o
parecer prévio (SAO PAULO, 1993).

Conforme versa 0 Regimento Interno do TCE-SP®, a emissdo do parecer prévio é
competéncia exclusiva das Camaras'’, colegiado formado por trés membros que, além da
emissdo do parecer, também € responsavel pelo julgamento das contas da Administracao
Indireta, contratos, convénios, recursos, entre outras competéncias. No caso da Corte de
Contas paulista, o Tribunal Pleno subdivide-se em duas Camaras que decidem, a partir do
relatorio do Conselheiro-relator das contas, se ratificam ou ndo o voto proferido por ele. Em
outras palavras, se o relator da matéria vota pela emissdo de parecer desfavoravel das contas
de determinado municipio, a respectiva Camara decide se segue o voto do relator ou n&o.

Em linhas gerais, o parecer prévio emitido pelas Camaras do TCE-SP € sempre
precedido pelo relatério do Conselheiro responsavel pela analise das contas do municipio.
Neste relatério pormenorizado, é realizada a apreciacdo de diversos itens que sdo
considerados relevantes pelo Tribunal. Alguns destes itens, se identificadas irregularidades

pela fiscalizacdo, podem motivar a recusa da conta do municipio, conforme quadro 7 a seguir.

Oito causas da emissdo de parecer desfavoravel as contas
Nao aplicacdo dos 25% minimos na Educacéo

N&o aplicacdo de 100% dos recursos do FUNDEB
N&o aplicacdo dos 15% minimos na Saude

Deficit orcamentario (despesas > receitas)

Né&o pagamento de precatorios judiciais

Falta de repasses previdenciarios (RPPS e RGPS)
Despesa de pessoal acima do limite da LRF

N O~ WIN|F

Aplicacdo incorreta das receitas oriundas de multas de
transito

*° Artigos 22 ao 25; Artigos. 55 € 56 do Regimento Interno do TCESP.
17«Art. 56. E da competéncia privativa das Camaras:
I - a emissdo de parecer prévio sobre a prestacdo anual das contas dos Prefeitos Municipais;”
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3.3 Procedimentos analiticos

Quadro 7: causas do parecer desfavoravel segundo o TCE-SP
Adaptado de SAO PAULO (2012, p. 18)*

A partir da definicdo dos documentos a serem analisados — pareceres prévios — é

preciso constatar se eles correspondem as cinco regras que descrevem a primeira etapa da

andlise de conteudo (quadro 8).

Pré-analise

Pareceres prévios atendem as Cinco regras basicas?

2014

Exclusividade

Exaustividade

Representatividade

Homogeneidade

Pertinéncia

Osasco

Campinas

Guarulhos

Barueri

Sédo Bernardo do
Campo

Jundiai

Sao José dos
Campos

Paulinia

Sorocaba

Ribeirdo Preto

Santo André

Santos

Piracicaba

Cubatéo

AN N NN AN N N NS RNENEN

AN N NN AN N N NS RNENEN

AN NN NN AN N N N ASANENEN

ANENEANENENANANE NN N ANANENAN

ANENEANENENANANE NN N ANANENAN

2015

Exclusividade

Exaustividade

Representatividade

Homogeneidade

Pertinéncia

Osasco

Campinas

Guarulhos

Barueri

Sao Bernardo do
Campo

Jundiai

Sdo José dos
Campos

Paulinia

Sorocaba

Ribeirdo Preto

Santo André

Santos

Piracicaba

Cubatao

ANENENENENE YN NN N AN ENENAN

ANENENENENE YN NN N AN ENENAN

AN NN NN N N NN AN NENEN

ANEN AN NENANAN N AN NEASANANAN

ANEN AN NENANAN N AN NEASANANAN

Fonte: Elaboragdo propria.

18 http://wwwa. tce.sp.gov.br/sites/tcesp/files/manual -gestao-financeira-prefeitura-municipal_0.pdf
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Quadro 8: primeira etapa da anélise de contetdo.

No que se refere & exclusividade (exclusdo mutua), um mesmo elemento deve estar
contido em uma Unica categoria; a exaustividade, nenhum documento deve ser
desconsiderado na analise; a homogeneidade, os documentos devem seguir um padrdo de
apresentacdo e versam sobre 0 mesmo tema; a pertinéncia, os documentos devem constituir o
proprio objeto da pesquisa, logo, estar em consonancia com o0s objetivos; e a
representatividade, as amostras devem representam fielmente o universo, ou seja, seguir um
padrdo de apresentacdo (BARDIN, 2011; MORAES, 1994; 1999).

Ainda considerando os conceitos de Bardin (2011), a proxima etapa consiste em
definir quais serdo as unidades de registro e quais serdo as unidades de contexto (quadro 9).
Preliminarmente, os recortes das unidades de referéncia fundamentam-se na propria estrutura
dos pareceres prévios, que sdo divididos em itens e subitens, cada qual referente a um tema
analisado. As unidades de registro aqui utilizadas sdo os pardgrafos que apresentam o0s
resultados conclusivos da analise do TCE-SP a determinado item. J4, as unidades de contexto
sdo formadas pela integra do item que contém a respectiva unidade de registro. As categorias
de andlise representam proposicbes que possuem um significado especifico, aqui

caracterizado por indicadores.

Exploracéo do material
Recorte das unidades de referéncia
Unidades de Registro
Paréagrafos conclusivos de cada item do parecer
Unidades de Contexto
integra do item que contém a unidade de registro
Categorias de analise
Tematica/semantica

Fonte: Elaboracdo propria.
Quadro 9: definicéo do recorte do material.

Com a finalidade de atender os objetivos desta pesquisa, a analise dos pareceres foi
realizada por meio de uma planilha padrdo (quadro 10), de acordo com o0s seguintes
procedimentos:

1. Identificacdo de cada parecer por meio da anotagdo do nome do municipio,
exercicio analisado e a decisdo proferida (favoravel ou desfavoravel);

2. Indicagéo das unidades de contexto e unidades de registro consideradas;

3. Constatar a ocorréncia ou ndo dos indicadores da dimensao formal;
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4. Constatar a ocorréncia ou ndo dos indicadores da dimensdo substantiva, pela
identificacdo das unidades de contexto e das unidades de registro;

5. Verificar e registrar o percentual de frequéncia de cada indicador formal e
substantivo em todos os pareceres;

6. Relacionar e avaliar os documentos analisados, atribuindo graus de
potencialidade aos pareceres — alta, média ou baixa — realizando as inferéncias e
interpretacdes com base no referecial tedrico.

7. Ao final, verificar qual o verdadeiro potencial de accountability que os
pareceres possuem, sendo que “alto potencial” s6 pode ser verificado caso as duas dimensdes
contemplem esse resultado.

E importante ressaltar que a metodologia adotada tem como principal referéncia os
estudos realizados por Denhardt e Denhardt (2007), que acreditam que a accountability deve
ser compreendida como um fendmeno complexo, multidimensional e subjetivo, e que nédo

pode ser compreendida analisando-se poucas facetas.

Municipio:
Exercicio:
Decisao:
Unidades de Unidades de Indicadores - dimensé&o substantiva
contexto registro Conformidade | Efetividade | Participagdo | Transparéncia

ndicadores - dimensdo formal
Publicidade | Justificacdo San¢ao Recomendacéo

Fonte: elaboracéo propria.
Quadro 10: planilha padré&o.

Os seis procedimentos descritos anteriormente correspondem as seguintes fases da

analise de conteudo (quadro 11):

Anédlise de Contetdo

Fases Procedimentos da pesquisa
Pré-analise 1. Identificacdo de cada parecer, primeiras anotaces;

2. Indicagéo das unidades de contexto e unidades de registro consideradas;

3. Constatacéo da ocorréncia ou ndo dos indicadores da dimensdo formal,

4. Constatacdo da ocorréncia ou ndo dos indicadores da dimenséo substantiva
(identificacdo das unidades de contexto e das unidades de registro);

5. Categorizacdo/agrupamento;

Exploracdo do
material
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Inferénciae | 6. Relacionar e avaliar os pareceres analisados, registrar inferéncias e
Interpretagdo | interpretacdes para cada grupo e geral.

Fonte: elaboracéo propria.
Quadro 11: procedimentos da pesquisa x fases da andlise de conteudo.

Na planilha padréo, a identificacdo de determinado indicador na respectiva unidade de
registro foi realizada por meio das respostas as questdes determinantes que constam na quarta
coluna dos quadros 12 e 13. Em caso de resposta afirmativa, optou-se pelo registro da palavra
“sim”, confirmando a existéncia do indicador. Em caso de resposta negativa, ou seja, aos
indicadores que porventura ndo foram identificados, utilizou-se 0 tragco simples “-“. A
potencialidade dos pareceres foi verificada de acordo com a frequéncia dos indicadores,
considerando que o total possivel de presenca/auséncia de cada indicador por exercicio é de
14 vezes.

O termo “potencial” aqui utilizado possui uma conotagdo intrinseca a palavra, ou seja,
0 potencial do parecer ¢ medido por meio da existéncia ou ndo dos indicadores de
accountability, o que indica o grau de aderéncia dos documentos ao tema estudado. Neste
estudo, potencialidade assemelha-se a aderéncia.

A “efetividade”, por sua vez, refere-se a0 impacto gerado por determinada acéo
governamental (OLIVEIRA; PISA, 2015). Nas palavras de Martins e Marini (2010, p. 79), “a
efetividade esta vinculada ao grau de satisfacdo ou [...] ao valor agregado [...] bem como a
andlise dos resultados alcancados”, e ndo apenas a afericdo de execucdo da politica.

O modelo analitico utilizado nesta pesquisa € um padrao hibrido concebido pelo autor,
qgue tem como premissa o referencial tedrico estudado no capitulo 2. Inicialmente,
considerando o modelo de accountability horizontal concebido por O’Donnell (1998), foram
utilizadas as duas dimens@es de accountability apresentadas por Rocha (2011), a partir da
concepgdo de democracia de Bobbio (2010): a formal e a substantiva. A primeira refere-se a
atuacdo do agente fiscalizador, devendo sempre estar pautada pelos preceitos da lei. Ja, a
segunda, concerne ao conteudo daquilo que se fiscaliza e a conduta do agente fiscalizado
perante o érgdo de controle e a sociedade (por exemplo: conduta responsiva).

Em seguida, foram estabelecidos os indicadores que compde cada dimenséo, 0s quais
se relacionam com as unidades de registro. Utilizando-se da concepgéo de accountability de
Schedler et. al (1999) discutida no capitulo 2, a dimensdo formal (quadro 12) é composta por
trés indicadores: publicidade, justificacdo e sancdo (ROCHA, 2011). Adicionalmente, esta
pesquisa considera, ainda, um quarto indicador, que guarda consonancia com a sancao: é a

recomendac&o. Nesse sentido, busca-se verificar se o Tribunal atua ndo somente punindo, mas
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também emitindo alertas no parecer para que 0 gestor ndo incorra mais nas mesmas falhas
apontadas, servindo, ao mesmo tempo, em uma forma de adverténcia, e um estimulo a
prevencao de novas irregularidades nos exercicios subsequentes (SAO PAULO, 1993).

A dimensdo substantiva (quadro 13), por sua vez, corresponde a quatro indicadores,
resultantes dos conceitos desenvolvidos por Bovens (2006), Cruz et al. (2012), Denhardt e
Denhardt (2007), Fox (2007), Koppel (2005), Rocha (2011) e Romzek e Dubnick (1987), que
se alinham ao modelo do Novo Servi¢o Publico: conformidade as normas, efetividade das
acOes governamentais, participacdo popular e transparéncia.

Os indicadores propostos representam o detalhamento de cada dimensdo e permitem
constatar de maneira objetiva a ocorréncia de determinada dimensdo (QUIVY;
CAMPENHOUDT, 2003). Segundo Bardin (2009), os indicadores sdo considerados unidades
de significacdo, uma vez que permitem a classificacdo do contetdo da unidade de registro em

um significado preciso.

Dimensdo Formal

Neste trabalho — questbes

Indicadores Autor Referencial .
determinantes
Bobbio (2000): Multldlmepglonalldgde gla O, parecer € de I|_vre-acesso a0
. . | accountability - obrigacédo | publico? Foi proferido em sessdo
Publicidade | Schedler et al (1999); de tornar publico Ublica e esta disponivel em portal
Rocha (2011) P P P P

(Answerability)

eletronico?

Justificacéo

Behn (1998);
Schedler et al (1999),
Rocha (2011)

Multidimensionalidade da
accountability - direito e
dever de se justificar
(Answerability)

Foram garantidos os direitos a
ampla defesa e ao contraditério ao
gestor municipal? H& indicagdes de
que foi juntada a defesa do
Prefeito?

Miguel (2005);

Multidimensionalidade da

Consta no parecer a decisdo

proferida opinando pela aprovagdo

Sancgéo Rocha (2011); accountability - aplicacdo ou reprovacio das  contas
Schedler et al (1999) | de sangdo (Enforcement) devidamente fundamentada?

@) TCE-SP emitiu

0 . recomendagdes/adverténcias acerca

Recomendacdo| S&o Paulo (1993) Al 24§ 3° da Lei de correcbes que devem ser
Complementar 709/1993 P

efetuadas pelo municipio nos

proximos exercicios?

Aderéncia a accountability pela presenca dos indicadores (potencialidade)

11 a 14 vezes (75%-100%): alta;
7 a 10 vezes (50%-74%): média;
0 a 6 vezes (0-49%): baixa.

Fonte: elaboragdo propria.
Quadro 12: indicadores da dimenséo formal.
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Dimensdo Substantiva

Indicadores

Autor

Referencial

Neste trabalho — questfes
determinantes

Albuquerque; Oliveira

Responsabilidade do
gestor no cumprimento

Consta do parecer analise
acerca do cumprimento ou ndo

(2013); das normas pré- pelo ente das normas basicas?
Conformidade Kaldor (2003); estabelecidas: aderéncia A (?xemplo. dos minimos
Koppel (2005); 5 norma,s leis constitucionais, Lei de
Rocha (2011). regulamehtos ’ Re_spon_sabllldade _ Fiscal,
' principios contébeis etc.
Bovens (2006); Houve a  afericdo de
Bovens, Schillemans e desempenho dos atos da
Hart (2008); gestdo? Ha indicios de que a

Ospina, Grau e
Zaltsman (2004);

Impacto da acdo
governamental; resultados

efetividade €& um item
considerado na avaliacdo das

Efetividade Przeworski e Stokes alcangados pela politica | contas publicas? Ex.: indices de
(1995); publica. efetividade; comparativo metas
Rocha (2011); X resultados.
Romzek e Dubnick
(1987)
. ) s . |Houve mencdo & participacdo
Denhardt o Denhiarct | que visa fiscaliza,vigiar, | FOPU12r 1 GEsto e fiscalzagdo
icipaca : ' |dos recursos publicos? EX.:
Participagao (2007); controlar as a¢Ges dos P

Siraque (2005).

agentes publicos

denudncia por parte do cidaddo
que foi apurada pelo Tribunal.

Transparéncia

Belver e Kaufmann
(2005);
Fox (2007);
Koppel (2005);
Rocha (2011).

Informagcdo publica, de
qualidade, de facil acesso

H& consideragbes acerca da
qualidade  da  informacéo
prestada, analises do portal da

transparéncia etc? Ex.:
linguagem de facil
compreensao.

Aderéncia a accountability pela presencga dos indicadores (potencialidade)

11 a 14 vezes (75%-100%): alta;
7 a 10 vezes (50%-74%): média;
0 a 6 vezes (0-49%): baixa.

Fonte: elaboracéo propria.

Quadro 13: indicadores da dimensdo substantiva.
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4 ANALISE E DISCUSSAO DOS RESULTADOS

Nesta secdo do trabalho estdo demonstradas e discutidas as analises da amostra de
pareceres, tendo por base o protocolo trazido no capitulo 3.

Concluida a etapa inicial, passou-se ao estudo dos 28 pareceres, cujas planilhas de
anélise encontram-se no Apéndice B, a exce¢do dos apresentados abaixo como exemplos
(quadro 14 e quadro 15), referentes ao municipio de Osasco durante os exercicios de 2014 e
2015.

A partir desses dois recortes, verifica-se a utilizagdo da planilha padrdo para cada
parecer analisado, onde estdo dispostos em colunas os indicadores, que, por sua vez, estdo
organizados de acordo com sua dimensdo — formal e substantiva. Nas linhas estdo
discriminadas as unidades de contexto e as unidades de registro extraidas dos pareceres. Em
seguida, realizadas as analises de cada item, constatou-se a auséncia ou existéncia de cada

indicador por meio da resposta as questdes determinantes elaboradas na quarta coluna dos

quadros 12 e 13.
Municipio: | Osasco
Exercicio: | 2014
Decisao: | Desfavoravel
Unidades de . . Indicadores - dimensdo substantiva
Unidades de registro - — —— —
contexto Conformidade legal | Efetividade | Participacdo | Transparéncia

Quadro IEGM | "Resultado [...] B - Efetiva"” Sim Sim - Sim
"A LDO ndo estabelece

Item A.1 indicadores para avaliagdo Sim Sim - -
dos programas..."
"A responsavel pelo

Item A.3 controle interno ndo ocupa Sim - - -
cargo efetivo..."
"Fiscalizagdo [...] ) )

ltem A4 operacional das redes Sim Sim - -
municipais de ensino"

ltem B.1.1 "Arrecadacdo inferior ao Sim ) ) )
previsto..."
"O municipio efetivou

ltem B.15.1 |rregular rendncia de sim i i i
receita, com afronta [...] a
LRF"

ltem B.1.6 "Cancelamentos de divida Sim ) ) )
ativa..."
"Auséncia de procedimento )

Item B.2.2 licitatorio [...] em afronta Sim - - -
[...] CF/88"
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Item B.3.1

"N&o houve utilizacdo da
parcela diferida do
FUNDEB [...] ndo se
atendendo [...] a Lei
11.494/07"

Sim

Item B.3.1.2

"Os salarios dos professores
[...] ndo estdo de acordo
com 0 piso nacional"

Sim

Item B.3.3.1

"Os ativos ndo foram [...]
discriminados para a
necessaria incorporacao
patrimonial”

Sim

Item B.3.2

"0 lastro financeiro [...] da
Satde [...] ndo foi
suficiente para quitar 0s
restos a pagar"

Sim

Item B.5.2

"4 secretarios deixaram de
apresentar declaracéo de
bens, contrariando a Lei n.
8.429/92"

Sim

Item D.2

"Os dados informados ao
sistema Audesp estdo
incompativeis"

Sim

ItemD.3.1

"Contratacdo por tempo
determinado sem a
caracterizacdo de situagdo
emergencial que as
justificassem"

Sim

Item D.5

"N&o atendimento a
recomendagdo deste
Tribunal..."

Sim

Indi

cadores - dimensao formal

Publicidade

Justificacdo Sancéo

Recomendacéo

Sim

Sim Sim

Sim

Quadro 14: analise do parecer de Osasco — exercicio 2014

Municipio:

Osasco

Exercicio:

2015

Decisao:

Desfavoravel

Unidades de
contexto

Unidades de registro

Indicadores - dimenséo substantiva

Conformidade legal

Efetividade | Participacdo

Transparéncia

Item A.1

"A LDO ndo estabelece
indicadores para avaliacdo
dos programas..."

Sim

Sim -

Item A.3

"A responsavel pelo
controle interno ndo ocupa
cargo efetivo..."

Sim

ItemB.1.1

"Arrecadacdo inferior ao
previsto..."

Sim

ItemB.1.5.1

"O municipio efetivou
irregular rendincia de

receita, com afronta [...] a
LRF"

Sim
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Item B.1.5.2

"O municipio ndo havia
assumido os ativos de
iluminac&o publica,
descumprindo a
determinagdo [...] da
ANEEL"

Sim

Item B.2.2

"Prefeitura Municipal de
Osasco realizou
contratagdes sem o devido
procedimento licitatorio,
em desatendimento a Lei
Federal n° 8.666/1993."

Sim

Item B.3.1

"O Municipio aplicou
21,43%, descumprindo o
artigo 212 da Constitui¢do
Federal"

Sim

Item B.3.2

"O lastro financeiro [...] da
Saude [...] ndo foi
suficiente para quitar os
restos a pagar"

Sim

Item B.5.2

"Nomeacéo de servidores
para cargos em comissao,
cujas atribuigdes ndo
possuem caracteristicas de
direcéo, chefia e
assessoramento”

Sim

Item D.2

"Erros na insercao de
informagdes relativas aos
contratos para seletividade"

Sim

Quadro IEGM

"Resultado [...] C+ -em
fase de adequacao”

Sim

Sim

Sim

Indi

cadores - dimensao formal

Publicidade

Justificacdo

Sancéo

Recomendacéo

Sim

Sim

Sim

Sim

Quadro 15: analise do parecer de Osasco — exercicio 2015.

Em sintese, consolidou-se o seguinte resultado quanto a presenca ou auséncia dos

indicadores formais e substantivos, sendo que a frequéncia de apari¢do dos indicadores foi

registrada ao final do quadro:

2014
Indicadores - dimensao substantiva Indicadores - dimenséao formal
Sairmicede | B Part~|C|pa Trans_paren Publicida Justjflcag Sangao Recorpen
céo cia de ao dacéo

Osasco v v X v v v v v
Campinas v X v v v v v v
Guarulhos v v v v v v v v
Barueri v v v v v v v v
S B. v v X v v v v v
Campo

Jundiai v X X v v v v v
S. J. v v v v v v v v
Campos
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Paulinia

Sorocaba

Ribeirdo
Preto

Cubatéo

Santos

Piracicaba

Santo
André

ANEENENANEANE AR

NKIX X N [X[X
XXX N[ XX

SOINYX| XXX

ANERNENANEANEANAN

ANERNENANEANEANAN
ANERNENANEANEANAN

ANERNENANEANEA S RN

Frequéncia

14/14

8/14

6/14

10/14

14/14

14/14 14/14

14/14

Quadro 16: resultados consolidados — 2014.

2015

Indicadores - dimensao substantiva

Indicadores - dimensao formal

Conformidade

Efetividade

Participa

Transparén
cia

Publicida
de

Justificag

~ Sancéo
do

Recomen
dacéo

Osasco

Campinas

Guarulhos

Barueri

S.B.
Campo

Jundiai

S.J.
Campos

Paulinia

Sorocaba

Ribeirdo
Preto

Cubatao

Santos

Piracicaba

Santo
André

AN ERNENANEANEASE YN RN N AN NN AN

SUNNR X KIX] S8 X XS NS
XX IX] X x| R x| X x| x| <8

AN NN AN S AN N AN I PN N AN

ANERNENANEANE A SA N NN ANANEEN AN

ANERNENANEANEASA VAN A NI N ANRNEN AN
AN NN AN RN A SE YN NN AN NN N

AN NN AN RN A SE YN NN AN NN N

Frequéncia

14/14

10/14

3/14

4/14

14/14

14/14 14/14

14/14

Quadro 17: resultados consolidados — 2015.

Na sequéncia, foi calculado o percentual de aparicdo de cada indicador formal e

substantivo, por exercicio, a fim de se obter um resultado comparativo. Os achados foram os

seguintes (tabela 4):

Presenca dos Indicadores (em %o)
2014 2015
Indicad Conformidade 100% 100%
ndicadores . 5 5
Substantivos Efetividade S7% 71%
Participacdo 43% 21%
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Transparéncia 71% 71%

2014 2015

Publicidade 100% 100%

Indicadores | Justificacéo 100% 100%
Formais Sancao 100% 100%
Recomendagéo 100% 100%

Tabela 4: percentual de frequéncia dos indicadores

4.1 Dimensao formal

No que tange a dimensao formal, em toda a amostra analisada, constatou-se a presenca

de 100% dos indicadores, ndo havendo, portanto, nenhum caso de auséncia de qualquer

indicador (tabela 5).

Dimenséao formal

Indicadores 2014 2015
Publicidade 100% 100%
Justificacédo 100% 100%
Sancédo 100% 100%
Recomendagéo 100% 100%

Aderéncia a accountability pela presenca dos indicadores
(Potencialidade)

11 a 14 vezes (75%-100%): alta;
7 a 10 vezes (50%-74%): média;
0 a 6 vezes (0-49%): baixa.

Potencialidade de accountability

Verifica-se que, na amostra analisada, todos os indicadores formais
estavam presentes em sua totalidade (100%) em ambos 0s exercicios.
Sendo assim, infere-se que a potencialidade de accountability dos
pareceres para a dimensdo formal é ALTA.

Tabela 5: potencialidade da dimens&o formal.

Da anélise das informacGes acima, pode-se inferir que a dimensdo formal possui
potencialidade de accountability alta, ou seja, 0s pareceres prévios do TCE-SP cumprem seu
papel de indutor de accountability no aspecto formal de maneira satisfatéria e podem ser
considerados, sob esse aspecto, instrumentos de alto potencial de realizagdo da accountability.
Tal constatagdo corrobora com os achados de outros autores estudados, como Apolinario e
Bezerra (2014) e Rocha (2011), que afirmam que os Tribunais de Contas brasileiros atendem

aos aspectos formais da accountability quando da emissdo dos pareceres prévios. Todavia,
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para que tal conclusdo seja bem fundamentada neste trabalho, é preciso que se discuta cada
indicador e 0 contexto em que esta inserido.

Considerando o indicador “Publicidade”, esta pesquisa corrobora com o fato de que
um dos principios da democracia contemporanea é o acesso irrestrito as informac6es publicas
por parte da sociedade. Na teoria bobbiana, a publicidade das informag6es publicas prescinde
qualquer definicdo de democracia e € 0 primeiro passo para que o cidaddo exerca o controle
sobre seus representantes. Dessa forma, pode-se depreender que, sem a publicidade dos atos,
dificilmente seria possivel verificar a presenca de outros indicadores, especialmente aqueles
de natureza substantiva.

Nesse sentido, verificou-se que os pareceres prévios sdo documentos publicos,
divulgados eletronicamente, tanto pelo site do TCE-SP quanto pela Imprensa Oficial do
Estado de S&o Paulo. Em outras palavras, todo o contetdo analisado é publico e ndo houve
restricdes para a obtencdo dos dados para esta pesquisa. Cumpre destacar que o indicador
“Publicidade” limita-se apenas a verificacdo se o documento em si foi tornado publico pelo
orgao fiscalizador, em cumprimento ao principio constitucional da publicidade. Sendo assim,
na dimensédo formal ndo cabe formar opinido sobre o contetudo do que é publicado, salvo se o
material estivesse amplamente comprometido pela falta de informacgdes.

Logo, a disponibilizacdo pela via eletronica dos pareceres produzidos pelo TCE-SP
implica em um favorecimento ao controle social dentro de uma democracia e permite,
inicialmente, que um ndmero maior de cidaddos possa questionar seus gestores locais acerca
das irregularidades apontadas pela Corte de Contas, sendo possivel, inclusive, aplicar os
dispositivos constitucionais de controle social, como o direito de peticdo e a acdo popular.

Em relagdo ao indicador “Justificagdo”, depreende-se que em todos 0s pareceres
analisados o TCE-SP imputou aos gestores o dever de apresentar suas justificativas acerca dos
apontamentos efetuados. Além de um dever, a justificacdo é entendida também como um
direito (ampla defese e contraditério), que permite as partes envolvidas no processo a se
manifestar, apresentar seus esclarecimentos e defender-se de eventuais imputacdes. Por se
tratar de um indicador formal, esta pesquisa ndo se debrucou sobre o contetdo do que cada
Prefeito enviou como justificativa, mas apenas registrou que o TCE-SP ouviu a parte arguida
e em nenhum momento impediu que cada gestor se defendesse.

Considerando a literatura estudada, o indicador “justificacdo” parte da premissa de que
a accountability existe da necessidade de que o poder seja controlado, sendo que uma das
formas basicas para evitar o abuso de poder ¢ a obrigacdo dos gestores em se explicar perante

a autoridade fiscalizadora (SCHEDLER et al, 1999). Sendo assim, compreende-se que 0 ato
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de justificar, além de compor uma das caracteristicas basilares da accountability, leva ao
gestor publico a tomar conhecimento das irregularidades em suas acdes e a reformular suas
condutas para o futuro.

O terceiro indicador analisado, o da “Sancdo”, completa o ciclo observado por
Schedler et al (1999), como uma continuagdo do ato de justificagéo, e representa 0 momento
em que o gestor € punido ou premiado pelas suas a¢des. Dentro do conceito de accountability,
a sancao representa a capacidade do 6rgdo fiscalizador em se fazer cumprir as leis e aplicar a
pena ao responsavel pelos atos de governo. Na presente pesquisa, esse indicador foi
caracterizado pelo ato declaratério formal registrado no parecer prévio que configura o voto e
a respectiva decisdo proferida pelo TCE-SP em aprovar ou reprovar as contas do Prefeito
Municipal. Essa decisdo € necessariamente apresentada ao final do parecer, demonstrando
que, baseado nas constatacbes da fiscalizacdo executada e consideradas as devidas
justificativas expostas pelo gestor responsavel, o Tribunal emitiu sua opinido, punindo o
Prefeito com a reprovacdo de suas contas, ou premiando-o com a aprovacao delas.

A sancdo representa o encerramento dos trabalhos pretendidos no parecer e a
respectiva decisédo emanada pela Corte possui implicacdes relevantes para o gestor municipal,
pois ela assume ndo apenas um carater técnico-legal de aprovacdo ou reprovacdo das contas,
mas em um sentido amplo, demonstra a avaliacdo que o Tribunal da ao comportamento do
gestor publico. Ndo obstante, é preciso afirmar que a reprovacdo das contas pode ensejar
penas severas aos gestores, culminando, inclusive, na perda do cargo publico, além de penas
pecuniarias. Nos pareceres analisados, ndo se constatou, porém, a perda de mandatos dos
gestores municipais que tiveram suas contas reprovadas pelo TCE-SP, pelo menos nédo
referentes aos periodos escolhidos.

No quadro 18 estdo apresentadas as decisdes proferidas pelo TCE-SP nos pareceres
analisados, contabilizado o total de decisfes favoraveis e desfavoraveis durante o periodo

estudado.

Deciséo proferida pelo TCE-SP
(Favoréavel/Desfavoravel)
2014 2015
Osasco D D
Campinas F F
Guarulhos D D
Barueri D D
S. B. Campo F F
Jundiai F D
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S. J. Campos F D
Paulinia D D
Sorocaba F F
Ribeirdo Preto D D
Cubatéo D D
Santos F F
Piracicaba F F
Santo André D F
Total
7TF 6 F
7D 8D

Quadro 18: decisdes proferidas pelo TCE-SP

Verifica-se que o nimero de pareceres com opinido desfavordvel a aprovacdo das
contas municipais aumentou de 2014 para 2015, especificamente nos casos de Sdo José dos
Campos e Jundiai. Da andlise desses pareceres, é possivel constatar que a causa da reprovacao
das contas de ambos os municipios em 2015 ocorreu pelo déficit na execucdo orgcamentaria e
por problemas no recolhimento de encargos previdenciarios. Embora ndo esteja no escopo
desta pesquisa, € possivel deduzir que a crise econdmica que impactou o Brasil a partir da
década de 2010 pode ter contribuido para as dificuldades orcamentarias enfrentadas por esses
municipios e que culminaram na reprovacao de suas contas.

No caso do municipio de Santo André, cujas contas foram reprovadas em 2014 e
aprovadas no ano subsequente, observou-se que naquele ano, o municipio deixou de atender o
minimo constitucional de aplicacdo no Ensino, correspondente a 25% do total de receitas
correntes. Em 2015, a situacdo ndo se repetiu e ndo houve outras irregularidades passiveis de
reprovacdo, restando ao TCE-SP aprovar as contas do municipio.

Por fim, o indicador “recomendacdo” guarda consonancia direta com o indicador
anterior. Esta previsto na Lei Organica do TCE-SP a obrigacdo da emissdo de recomendacdes
nos pareceres prévios. Nesse sentido, buscou-se verificar se a Corte havia cumprido esse
disposto, fato que foi identificado em toda a amostra com a constatagdo de um item especifico
nos pareceres, onde as recomendacdes estdo inseridas logo apos a decisao.

O uso desse indicador ndo foi considerado em outros trabalhos da literatura, embora
haja previsdo legal para seu cumprimento e sua existéncia seja fundamental para balizar as
decisbes do gestor municipal para o futuro. Acredita-se que a emissdo de recomendacOes
permite que a sancdo tenha resultados mais efetivos, principalmente nos casos de aprovacao
das contas, pois, mesmo que o Tribunal tenha dado o crivo da regularidade, em todos os

pareceres foram identificados apontamentos que, a médio e longo prazos poderiam
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comprometer as contas do municipio caso ndo fossem sanados. Assim como 0s demais
indicadores retrocitados, o escopo desse trabalho ndo visa adentrar-se no conteddo dessas
recomendacdes, permanecendo o aprofundamento dessas questdes ndo respondidas aqui como
uma proposta para trabalhos futuros.

Da anélise de todos esses indicadores de natureza formal, constatou-se que o TCE-SP
assume um papel importante na difusdo da accountability, pois trabalha satisfatoriamente com
a potencialidade que os pareceres prévios possuem. Todavia, a presenca de 100% dos
indicadores formais ndo garante, por si sO, que 0s pareceres utilizem toda a potencialidade de
accountability que se acredita possuir, pois € necessario que se contemple, também, a

dimensdo substantiva.

4.2 Dimensao Substantiva

No que se refere a dimensdo substantiva, a situacdo mostrou-se ser diferente em
relacdo a dimensdo anteriormente discutida. Na tabela 6, verificou-se que a potencialidade de
accountability dos pareceres prévios na dimensdo substantiva atingiu niveis diferentes para
cada indicador, mas dentro da mesma faixa de aderéncia para os exercicios de 2014 e 2015.

Dimenséao substantiva

Indicadores 2014 2015
Conformidade 100% 100%
Efetividade 57% 71%
Participacio 43% 21%
Transparéncia 71% 71%

Aderéncia a accountability pela presenca dos indicadores
(potencialidade)

11 a 14 vezes (75%-100%): alta;
7 a 10 vezes (50%-74%): média;
0 a 6 vezes (0-49%): baixa.

Potencialidade de accountability

Verifica-se que, na amostra analisada, o indicador ‘Conformidade
estava presente em sua totalidade (100%) em ambos 0s exercicios.
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Sendo assim, infere-se que a potencialidade de accountability para
este indicador € ALTA; O indicador 'Efetividade' estava presente
em 57% dos pareceres em 2014 e em 71% dos pareceres em 2015.
Considerando a faixa de aderéncia, infere-se que a potencialidade
de accountability para este indicador é igual em ambos os
exercicios, portanto, MEDIA; O indicador 'Participag&o’ estava
presente em 43% dos pareceres em 2014 e 21% dos pareceres em
2015. Considerando a faixa de aderéncia, infere-se que a
potencialidade de accountability para este indicador é igual em
ambos os exercicios, portanto, BAIXA; O indicador
"Transparéncia’ estava presente em 71% dos pareceres em ambos 0s
exercicios. Sendo assim, considerando a faixa de aderéncia, infere-
se que a potencialidade de accountability para este indicador é
MEDIA.

Em suma, os niveis de potencialidade identificados para cada indicador substantivo
foram os seguintes, considerando que em ambos 0s exercicios atingiram 0 mesmo nivel:

- Conformidade = Alta;

- Efetividade = Média;

- Participacdo = Baixa;

- Transparéncia = Média.

Os diferentes niveis de potencialidade indicam que a accountability, no aspecto
substantivo, pode ndo estar tdo consolidada como no ambito da dimensdo formal. Para que a
discussao se enriqueca, é preciso discutir cada indicador individualmente.

Destarte, o indicador “Conformidade” esta presente em 100% dos pareceres nos dois
exercicios analisados. Primeiramente, € preciso relembrar que no conceito da accountability,
0s agentes publicos ndo devem agir discricionariamente. Eles devem pautar suas acdes nas
leis, regras e normas pré-estabelecidas. Nessa visdo, a accountability visa assegurar que 0S
servidores estejam agindo em conformidade com as normas e procedimentos necessarios a
pratica dos atos de governo (DENHARDT; DENHARDT, 2007). A realizacdo da
accountability esta intrinsicamente ligada a existéncia de um rol normativo a ser seguido.
Portanto, é fundamental que os érgdos de controle externo foquem suas a¢bes no avaliacdo da
conformidade dos atos dos gestores publicos.

No casos aqui estudados, o TCE-SP buscou verificar nas contas dos municipios se
houve o cumprimento das normas pertinentes a gestdo. Em todos os pareceres, sem excecdo, 0
TCE-SP registrou suas impressdes acerca do cumprimento das leis por parte dos municipios,
em especial a realizagdo dos minimos constitucionais, lei de responsabilidade fiscal e normas

contabeis. A presenca integral desse indicador comprova que o exame de conformagéo
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constitui o0 escopo de atuacdo mais tradicional dos Tribunais de Contas, como ja corroborado
por outros autores.

A anédlise de conformidade, por se constituir como uma forma de controle e
caracterizar-se como premissa da accountability, proporciona que os 6rgaos fiscalizadores ndo
se limitem apenas a uma verificagdo rigida e formal do cumprimento das leis, mas extrapola
essa funcdo, pois permite assegurar que as metas da gestdo estejam sendo efetivamente
atingidas (ALBUQUERQUE; OLIVEIRA, 2013).

Dos estudos aqui conduzidos, depreende-se que o indicador “conformidade” possui
forte aderéncia ao indicador “san¢do”, uma vez que, em diversos casos, 0 ndo cumprimento de
determinados regramentos ensejou a reprovacdo das contas dos entes publicos. Em um
exemplo pratico discutido anteriormente, pode-se citar o caso dos municipios de Sdo José dos
Campos e Jundiai, os quais tiveram suas contas reprovadas pelo TCE-SP em 2015 por conta
do descumprimento da legislagdo. Em outros casos, a “conformidade” guardou relagdo direta
com o indicador “recomendac¢do”, pois, embora tenham sido identificadas irregularidades,
elas ndo foram suficientes, no entendimento do Tribunal, para a reprovacdo das contas, mas
foram passiveis de recomendagdes.

Em rela¢do ao indicador “Efetividade”, constatou-se que 0s pareceres atingiram um
nivel médio de potencialidade de accountability nos dois periodos analisados. Inicialmente,
Bovens (2006) ja havia afirmado que a accountability € importante pois possibilita um
aumento do aprendizado e da efetividade da gestdo publica. Esse indicador compreende o
exame de desempenho do setor publico, em especial no atingimento dos objetivos de
determinada politica publica, aquilo que é produzido por ela.

Nesta pesquisa, o indicador “efetividade” foi tratado como a analise por parte do TCE-
SP da avaliacdo de desempenho do alcance das agbes governamentais dos municipios
fiscalizados. Em outras palavras, buscou-se anotar se a Corte de Contas paulista adotou uma
postura voltada ao acompanhamento dos reais beneficios que as politicas publicas trazem a
sociedade.

E pacifica a compreenséo de que o TCE-SP cumpre um papel importante em relagéo
ao indicador “confomidade” pois verifica se houve o cumprimento das normas por parte de
seus jurisdicionados. No caso da efetividade, € significativo registrar se o Tribunal ultrapassa
esse tipo de exame formalista e, muitas vezes, demasiadamente burocréatico, para uma visao
voltada a analise de desempenho. Dessa forma, € prudente afirmar que a efetividade decorre
da andlise de conformidade dos atos da gestdo publica, uma vez que, para se alcancar um

resultado em uma politica, é preciso, em sua esséncia, que essa politica esteja de acordo com
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as normas vigentes. O que se percebe nesta pesquisa, porém, € que o TCE-SP se debruca mais
na verificacdo de conformidade dos gestores locais do que em uma analisa voltada para a
efetividade das acOes desses gestores. Ndo obstante a potencialidade média de accountability
nos pareceres, é preciso registrar que houve um avango significativo desse indicador de um
ano para o outro, demonstrando uma possivel mudanca de postura na atuagdo do TCE-SP em
relacdo a esse tema.

Cumpre ressaltar que é premissa do controle administrativo-financeiro exercido pelos
Tribunais de Contas a verificacdo, além dos aspectos contabeis, da efetividade das politicas
publicas (ABRUCIO; LOUREIRO, 2004). Porém, como ja estudado nos capitulos anteriores,
muitos pesquisadores entendem que os Tribunais de Contas brasileiros ainda tém que evoluir
nesse sentido. De maneira semelhante, o presente estudo corrobora essa visao.

O terceiro indicador analisado, o da “Participacdo”, é o que demonstra o resultado
mais preocupante em relacdo a accountability dos pareceres prévios. Dos procedimentos
efetuados, verificou-se que a potencialidade sobre esse indicador é baixa nos dois exercicios.
Além disso, houve uma diminuicdo significativa da presenca desse indicador de um ano para
outro.

Ao comparar 0s pareceres, observou-se que o indicador “participagdo” tornou-Se
ausente, de um ano para outro, nas amostras referentes a Campinas, Guarulhos, Barueri e
Ribeirdo Preto. A Unica causa aparente que possa explicar essa queda expressiva € a propria
atuacdo do Tribunal de Contas paulista, uma vez que dentre os itens que compdem 0s
pareceres, hd uma secdo que considera a partipacdao da sociedade no processo de fiscalizacdo
das contas municipais. Em outras palavras, nos pareceres em que o indicador aparece, ha um
item especifico do parecer que envolve dendncias feitas por individuos ou grupos de pessoas
(associacBes, conselhos etc) acerca de irregularidades identificadas durante aquele exercicio.
Essas denlncias sdo registradas e, se consideradas pertinentes e verdadeiras, sdo investigadas
pelo TCE-SP.

Nos pareceres cuja auséncia desse indicador foi identificada, ndo ha nenhuma mencéo
a essas denuncias/representaces feitas pela sociedade civil tampouco manifestacdes da Corte
acerca do porqué esse item néo foi registrado no parecer. Logo, infere-se que o TCE-SP optou
por excluir de sua analise, naqueles casos, a participacdo social no processo de fiscalizacdo
das contas anuais do ente.

Essa postura € preocupante, pois a participacao é tdo essencial a accountability quanto
a propria democracia (BOVENS, 2006). Embora haja condicéo legal (e constitucional) para a
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participacdo social, é preciso existir condicdo institucional que estimule e permita ao cidadao
exercer o controle sobre os governantes.

E possivel, alias, estabelecer uma relagéo entre a participacio e os demais indicadores
substantivos, em especial a efetividade e a transparéncia, pois, como ja explicitado por
Denhardt e Denhardt (2007), a publicizagdo de informagfes precisas e confidveis permitem
que o cidaddo construa uma visao referencial sobre a maneira que o governo atua e, a partir
disso, demandar de seus representantes os esclarecimentos acerca de suas acdes. Em outras
palavras, ao tornar as informacgdes publicas, de fato, publicas, o cidaddo pode contestar seus
governantes com argumentos pertinentes e, assim, fortalecer os mecanismos de controle social
de maneira efetiva.

Um exemplo do argumento apresentado acima € justamente a possibilidade de o
cidaddo comum, no poder de seus direitos, realizar dentncias aos Tribunais de Contas quando
identificadas irregularidades no uso dos recursos publicos. Reside no direito de peti¢do, por
exemplo, a capacidade de qualquer cidaddo protocolar nos 6rgdos de fiscalizacdo essas
dendncias. A partir disso, cabe ao 6rgdo cumprir seu dever de conduzir devidamente o
processo administrativo e ser capaz de chegar a conclusGes definitivas acerca da denincia
realizada. Nos casos em que se constatou a auséncia do indicador ‘participag¢ao’, ¢ muito
provavel que o TCE-SP tenha optado em ndo levar possiveis queixas adiante nem registra-las
nos pareceres.

Outro ponto fundamental observado reside no fato de que, a falta de atencdo a
transparéncia pode prejudicar a participacdo, uma vez que a transparéncia envolve, entre
outras caracteristicas, a informacdo publica de qualidade, clara e compreensivel. Em muitos
casos, a exemplo dos proprios pareceres, a linguagem deixa de ser algo acessivel ao grande
publico, o que pode comprometer o grau de participacdo popular no processo de fiscalizacdo
dos recursos publicos.

Como ja enunciado no paragrafo anterior, o indicador “transparéncia” € mais um item
essencial ao fortalecimento da accountability, uma vez que influencia direta e indiretamente a
participacdo. Nao obstante, a transparéncia pode, igualmente, influenciar o comportamento
das institui¢bes publicas, como descrito por Fox (2007), pois imp&e o rompimento com velhas
praticas obscuras sobre a atuacéo estatal e d& ao cidaddo a possibilidade de acessar qualquer
informagdo. Em uma corrente virtuosa, percebe-se que a transparéncia leva ao cidaddo tomar
conhecimento dos atos préaticos pelos gestores publicos e, por conseguinte, assegurar que as
acOes estatais estdo sendo direcionadas as verdadeiras demandas sociais, ou seja, garantindo,

de alguma forma, que as politicas se tornem efetivas.
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Nesta pesquisa, verificou-se que o indicador “Transparéncia” atingiu um nivel médio
de potencialidade, demonstrando falhas dos pareceres quanto a promocédo da accountability
nesse sentido. O TCE-SP cumpre o indicador formal da publicidade pois torna a informacéo
publica aos cidaddos, porém, ndo necessariamente promove a accountability de maneira
plena, uma vez que a potencialidade média da transparéncia ndo contribui totalmente para que
0 cidaddo promova a san¢do ao gestor. Para Fox (2007), a accountability oriunda da

transparéncia é realizada somente quando permite a sociedade a aplicacdo de sancdes.

Potencialidade de accountability
2014 2015
Publicidade Alta Alta
Indicadores |Justificagdo Alta Alta
Formais | sancéo Alta Alta
Recomendacéo Alta Alta
Conformidade Alta Alta
Indicadores | Efetividade
Substantivos | participacdo Baixa Baixa
Transparéncia

Quadro 19: potencialidade dos indicadores.

O quadro 19 permite visualizar o resultado obtido da anélise dos pareceres prévios, em
que os indicadores formais cumprem plenamente sua funcdo de garantir potencialidade a
accountability, mas, por outro lado, mostra que os indicadores substantivos carecem de maior
potencial.

O desempenho prejudicado dos trés ultimos indicadores analisados demonstram que o0
TCE-SP ainda possui caminhos a percorrer no sentido de fortalecer a accountability
horizontal, em especial aqueles indicadores que incluem a sociedade no processo de
fiscalizacdo da gestdo publica local.

Sendo assim, é necessario relembrar um autor que embasou este trabalho e como o seu
pensamento se conecta com os achados da pesquisa: Bobbio (2000). Para ele, ao diferenciar
0s aspectos da democracia em formal e substancial, buscou informar que este ultimo
considera os resultados obtidos pela efetiva realizacdo dos valores democraticos, ou seja, 0
contetido de tudo aquilo que é produzido dentro do regime verdadeiramente democratico. E
nesse aspecto que a accountability repousa, pois ela ndo abrange apenas a dimenséo formal da
atuacdo dos orgéos de fiscalizagdo, por exemplo. A accountability em sua plenitude vislumbra

aquilo que é efetivamente resultante do processo democratico, como a participagao,
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transparéncia, controle social etc. Trocando em miudos os ensinamentos de Bobbio (2000),
sob um aspecto formal, é nitida a forte atuacdo do TCE-SP no julgamento das contas dos
municipios paulistas, uma vez que todos os indicadores considerados foram encontrados nos
pareceres. Ndo ha ddvidas quanto a atuagdo do 6rgdo nesse sentido, de verificar o
cumprimento das normas, de tornar publico seu produto e de atuar sob o devido processo
legal. Entretanto, sob o aspecto substancial, ou seja, da verdadeira capacidade institucional
que o Tribunal possui em produzir materiais que, de fato, potencializem a accountability no
setor publico, ainda restam questionamentos.

Logo, a pergunta estabelecida inicialmente para a pesquisa — “como se realiza o
potencial de accountability dos pareceres prévios emitidos pelo TCE-SP?” — pode ser
respondida considerando que existe alto potencial de accountability na dimenséo formal, mas,
no tocante a dimensdo substantiva, os resultados encontrados foram diversos, desde niveis
plenos de potencial até niveis baixos, como o caso do indicador “participacao”. Dessa forma,
torna-se dificil afirmar que, nessa dimensdo, os pareceres produzidos pelo TCE-SP possuem
alto potencial, uma vez que a maioria dos indicadores o potencial de accountability varia de
médio para baixo. Logo, os pareceres prévios ndo realizam todo o potencial.

No ambito formal, é seguro afirmar que o TCE-SP cumpre seu papel como indutor da
accountability pela emissdo dos pareceres prévios. Todavia, merece destaque o fato de que,
embora sua missao institucional esteja sendo cumprida — que é de analisar as contas dos
municipios e emitir uma opinido a respeito — verificou-se que nem todos os indicadores
substantivos foram atendidos. Pode-se dizer que, apesar de todas as prerrogativas trazidas pela
Constituicdo de 1988, o TCE-SP ainda carece de novas maneiras de atuar em relacdo a
accountability, principalmente por adotar posturas ainda muito formais em relacdo as
fiscalizacGes, ainda voltadas apenas as auditorias das demonstracdes contabeis, em detrimento
de auditorias de cunho operacional e de avaliacdo da efetividade das politicas locais, por
exemplo. No capitulo 2 foram apresentadas as visGes de diversos autores que afirmam que os
Tribunais de Contas ainda sdo instituices demasiadamente politicas e que, por conta disso,
tendem a apresentar trabalhos menos técnicos. Embora este trabalho tenha demonstrado que o
TCE-SP adotou posturas bem rigidas a alguns municipios, o fato de haver lacunas na
participacdo popular no processo de fiscalizagdo das contas municipais pode indicar
influéncias politicas na conducdo dos procedimentos, que preferem limitar a atuacdo da
sociedade.

Adicionalmente ao que foi discutido no paragrafo anterior, € importante ressaltar que o

TCE-SP atuou de maneira bem rigida em relacdo aos municipios que ndo cumprem 0s
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requisitos formais para a aprovacao de suas contas. Percebe-se que a Corte ndo mede esforgos
ao fazer severas recomendacGes, ou até mesmo, punir o gestor responsavel por
irregularidades. A exemplo dessa postura pouco complacente esta o fato de que muitos dos
pareceres analisados foram emitidos com opinides desfavoraveis a aprovacdo das contas
municipais, 0 que pode levar aos responsaveis, em ultimo caso, a perda de seus mandatos
politicos. O temor por tais consequéncias pode servir de alerta ao gestor, levando-o a adotar
uma postura mais responsavel perante suas contas, conforme afirma Quintal et al (2012) em
sua pesquisa.

Em todos os casos referenciados, constatou-se a falta de mais aderéncia aos conceitos
pratico-gerenciais da accountability, embora ndo tenham restado dividas acerca da existéncia
de elementos de accountability nos documentos produzidos pelos Tribunais de Contas.

Outro ponto de destaque reside na questdo da clareza e compreensibilidade dos
pareceres prévios, fato que foi objeto das pesquisas de Arantes, Abrucio e Teixeira (2005) e
Gallon et al. (2011) e que também foi verificada no presente trabalho. Os pareceres carecem
de uma linguagem mais acessivel ao grande publico, o que acaba por prejudicar a
compreensdo da informacdo trazida pelo documento. Afirmam aqueles autores que, a caréncia
de informacfes que sejam mais proximas do entendimento do cidaddo comum tende a
dificultar o controle social e, consequentemente, afastam a participacdo popular no processo
de fiscalizacdo das contas municipais.

Por fim, merece destaque o resultado obtido da anélise do indicador “participa¢do”,
que, em consonancia com 0s estudos apresentados por Rocha (2011), demonstra que o
processo de accountability nos Tribunais de Contas ainda carece de maior participacao
popular, em especial quando da emissdo dos pareceres que, em muitos casos, nao considerou
esse indicador como algo a ser registrado na analise das contas municipais, limitando-se, nos
casos em que o indicador estava presente, a averiguacdo de denuncias feitas pelos cidadaos,
sendo na maioria dos casos, arquivadas. Preocupa o fato de o indicador “participagdo” ter
aparecido menos vezes em 2015 do que em 2014, podendo ser interpretado como um
retrocesso, fato que s6 podera ser comprovado quando analisados 0s exercicios seguintes e
realizada a comparagao num escopo maior.

Considerando o objeto de analise, esta pesquisa demonstrou como atua o TCE-SP e de
que forma o potencial de accountability pode ser atingido pelo processo de avaliacdo das
contas publicas, um campo ainda pouco explorado nacionalmente e que, a partir dos achados

deste trabalho, poderédo ser examinados com diferentes enfoques por pesquisas futuras.
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5 CONSIDERACOES FINAIS

Em um verdadeiro regime democratico ndo se pode ignorar relacdo entre
accountability e democracia, visto que o poder emana do povo e em prol dele que as decisoes
sdo tomadas. Entretanto, ao se falar em democracia representativa, a possibilidade de desvios
na atuacdo dos agentes publicos ganha relevancia. Nesse sentido, aqueles que deveriam agir
em beneficio do interesse publico podem, eventualmente, atuar contrariamente a tal, fazendo-
se insurgir a necessidade de instrumentos que exijam que essas condutas danosas sejam
reprimidas e evitadas.

A accountabiliy pode se mostrar de diversas formas, dentro e fora do aparelho estatal.
Nesta pesquisa buscou-se estudar sua formacdo dentro do Estado, a accountability horizontal,
especialmente aquela exercida pelos Tribunais de Contas, 6rgaos de fiscalizacdo auxiliares do
Poder Legislativo, que ganharam relevancia institucional com o advento da Constituicdo de
1988.

A partir da analise dos pareceres prévios, que podem ser considerados os documentos
mais importantes produzidos pelas Cortes de Contas do Brasil, os quais contém a avaliacéo
anual da gestdo de todos os entes de federacdo, foi possivel verificar se eles sdo, de fato,
instrumentos efetivos de accountability, ou seja, se exercem seu papel na consolidacdo da
accountability horizontal no Brasil e, consequentemente, no fortalecimento do controle social
e da cidadania.

Esta pesquisa demonstrou que existem fragilidades na dimensdo substantiva da
accountability quando se discute a potencialidade dos pareceres prévios. Enquanto no ambito
formal, o TCE-SP cumpre bem o seu papel, no outro, carece de substancia que enriquece a
democracia. Percebe-se que a efetividade, participacdo e transparéncia ndo tém o destaque
merecido na agenda do Tribunal de Contas paulista. Aprofundando-se a questdo, é possivel
verificar a relacdo existente entre esses indicadores, como se a fragilidade de um interferisse
no potencial do outro. Isso pode ser atribuido justamente pelo carater multidimensional que a
accountability possui, pela complexidade de seus elementos e em como essas caracteristicas
dependem da expansdo do poder democratico. Em outras palavras, pode-se estabelecer a
seguinte logica: quanto menos transparéncia (aqui ndo meramente a publicidade de um ato,
mas além), menos capacidade o cidaddo tem de julgar os atos de seus representantes, menos
chance de obriga-los a se justificar ele possui, menor é a vontade dele e mais limitada ¢ a
oportunidade de participagdo neste processo. Sendo assim, sem informacdo adequada e sem a

possibilidade de cobranca por resultados, a efetividade das politicas torna prejudicada.
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Considerando que esta pesquisa ndo esgota o assunto, muitas questdes podem ser
exploradas por outros trabalhos futuramente. A titulo de recomendacdo, ha dois temas
sugeridos que podem ser objeto de ampla discussdo: um estudo referente ao indice IEGM,
visando demonstrar a questdo da efetividade na avaliacdo da gestdo de politicas locais por
parte do TCE-SP, e uma andlise acerca do indicador “participacdo” nos pareceres prévios,
tendo em vista que seria possivel, em uma eventual amostra de pareceres referentes aos
exercicios de 2016, 2017 e 2018, por exemplo, determinar o grau de desenvolvimento da
participacdo no processo de accountability em um espectro temporal maior.

N&o obstante as sugestfes acima, hd outras alternativas possiveis de pesquisa que
abrangem a relagcdo accountability x Tribunais de Contas, como, por exemplo, comparativos
entre a atuacdo de diferentes Tribunais, seja internamente ou em relacdo a outros paises,
andlises sobre o uso de tecnologias da informacdo no processo de fiscalizacdo e estudos
acerca da efetividade na aplicacdo de sancdes pelos Tribunais, uma vez que, embora muitas
contas sejam reprovadas, existem duvidas sobre a real consequéncia disso para 0s gestores.

Finalmente, é importante registrar que a maior parte populacdo tem pouco contato com
0 tema, que ganhou relevancia num momento de deflagragfes constantes de investigacdes e
julgamentos relacionados a corrupg¢do no setor publico. Conforme aludido nesta pesquisa nos
itens 1.1, 2.3 e 2.10, um dos pilares de accountability é a informacdo, em especial quando
produzida com qualidade e na linguagem compativel com o entendimento comum. Sem ela,
ndo ha como o cidaddo, no uso do controle social, repreender seus representantes, constrangé-
los a se justificar e, eventualmente, puni-los pelos desvios cometidos. Sem informacéo,

participacdo e controle, ndo ha accountability e a democracia padece.
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APENDICES

APENDICE A — modelo de Parecer Prévio

TRIBUNAL DE CONTAS DO ESTADO DE SAQ PAULO
GABINETE DO CONSELHEIRO MAXOOOOUCOONOONUOGNE

CONSELHEIRD X0 I 3

XX CAMARA DE XX/XX/XX

FEEFEITURZ MUONICIPAL -— CONTAS ANUATS — PARECER

Nimero do Processo: H0ONNEN
Prefeitura Municipal: XXXXXXX
Exercicio: XXX¥X

Prefeito(s) @ MMM

Advogado (s) @ HEOOMEHHEKEX
Procurador (es) de Contas: MHMMEHMNHNH
Fiscalizada por: HEMHHEK
Fiscalizagioc atual: XENHXXX
RELATORIO

Contas Anuais do CHEFE DO EXECUTIVO
Do MUNICIFIO DE ERXEEXEEEE, SENHCR
HAGOOUONENHXYKY, relativas ao exerclcio de XXNX.

Da analise extensiva dos resultados
da gestao, em seu laudo técnico, =sta Corte
registrou desacertos ante c©s gquais o administradeor,

notificado, carreocu as justificatiwvas.

ITEM A.1l: (apcntamentos)

ITEM A.2: (apcntamentos)

ITEM B.1l: (apcntamentos)
ITEM B.1l.1: (apcntamsntos)

ITEM B.1.2: (apcntamentos)

ITEM C.1: (apcntamentos)
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TRIBUNAL DE CONTAS DO ESTADO DE SAO PAULO
GABINETE DO CONSELHEIRD X0Uooooaiannooo

Manifestacgies da Assessoria Técnica
2 Chefia de ATJ foram undnimes pela emissio de
parecer favorédvel acs demonstrativos, sem prejuizo
de recomendacgdes.

Tambeém o Ministério Publico concluiu
por juizo prévio de aprovacic & tomada de contas
anuais, com reccomendagdes para adogic de medidas
sancadcoras das criticas da inspecio.

Histdérico de pareceres:

Exercicio Processo Pareceres
2014 HOO0000K Favoravel
2013 OOCOC0K Favoravel

Exercicio Processo Pareceres
2012 XRXNRANEIN Favaoravel.

VOTO
TOPICO DE INSPEGAD SITUAGAD REF.

Aplicagdo no Engino (CF, am 212) 2617T% [25%)
FUMNDEB (Lei Fegeral m® 1145407, art 2, capuf & § 27 98.43% {95% - 100%)
Poascal do Magistério (ADCT da OF, am. 60, X1I) a8 3% [60%;)
Deapesa com Pessoal (LAF, art. 20, 1T, *b7) 42 46% [34%)
Aplicagao na Saude (ADCT da OF, art. 77, 1) 26 B7% [15%)
Tranasfaréncias ao Legislativo (cF, ar 20-8, 522 ) 441% %
Plano Municipal de Sansamento Basico [LF 11,4457, ardigos 11, 17 e 15) Implantada
Plano Municipal de Gestio Integrada da Rasiduos Solidos (LF 1230570, arr 18) Implantada
Plane Municipal de Mobilidade Urbana (LF 12 587712, amigo 24, § 5 Implantada
Populagao wo o hakitanies

110



TRIBUNAL DE CONTAS DO ESTADO DE SAQ PAULO
GABINETE DO CONSELHEIRD XOUO00OOoanonooo

Exscugio Orgamentiria DaficitiBuperavit
Resultado Financeiro R 20000000 X
Precatdrios Em crdem
Ordem Cronoldgica dea Pagamentos Em crdem
Encargos Sociais (INSS, PASEP, FGTS & Previdéncia Propria) Em crdem
Inveatimentos + Inversoes Financeiras + RGL 5,80%
IEGM - indice de Efstividade da Geat3o Municipal
HEGM B Componentes de Avaliagdo
i AMB A indice Municipal do Meio Ambients: Infaestruiura, Contingemciamento, Residuos
Soldos, IR, Programa Ambiental, Plano Municipal de Saneamento.
LCIDADE A indice Municipal de Gidadea Protegidas: Contingenciamenio, Infraestrubura, Pessoal,
Planc de Mokidade Urbana, SIDEC (DEFESA CIVIL)
indics Municipal de Educagio: Avaliagio Escolar, Conselho Muricipal de Educagio,
i-EDUG B Infraestrutura, Material Escolar, Merenda, Minimo Corstitucional, Plane Municipal de
Educagdo, Professor, Transporte Escolar, Uniforme, Yagas.
LFISCAL s indice Municipal de Geatio Fiscal: Divida Ativa, Divida Fumdada, Execugdo
Orgamentaria, Finangas, Gestdo Fiscal, Precatorios, Transparéncia,
GOV T B Indice Hurm:lpal de Governanga -:Ia‘Tau.:n-:-Iu-gla da Informagao: Direfrizes de T,
Pessoal, Sistema AUDESP, Transparencia.
HPLANE.. [+ indice Municipal do Plansjamento: Investmento, Pessoal, Programas e Metas.

) indice Municipal da Satde: Atengdo Basica, Atendimento 4 Populagdo, Campanha,
i-SAUDE A Conszlhe Municipal de Saude, Equipe de Saude da Familia, Infraestrutura, Mimima

Constitwcional, Profissionais da Saude.

() Altamente Efedya | (B+) Muito Efeiva / (B) Efetiva !/ [C+) Em fase de adequacdo / (C) Baing Nivel de Adequagdo

Contas &Anuais da Administragdc do
MUNICIPIO DE XXXXMXXXX, exercicio de XXXX.

Destarte wverifica-se gue os eventos
apuradcs ndc incorreram em desequilibrioc apto em
prejudicar a futura conducio fiscal.

Nestas circunsténcias, acompanho os
pronunciamentos de ATJ = MCP, & woto pela emissic de
parecer prévio faveoravel A& aprovacgio das Contas do
Senhor XXXXXXXXXXXXXXXXXXXXXXXXXXXXXXXXX, CHEFE DO
EXECUTIVO DE XXEXXXXNX no exercicio de XXXX.

L
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TRIBUNAL DE CONTAS DO ESTADO DE SAO PAULO
GABINETE DO CONSELHEIRO XaOUooooaiaonoo

Demais de orientagdes e advertfncias
ja indicadas, expegam-se ainda & Origem seguintes
recomendagdes: — MNXMMHININNOOOOOOO0N .

Eszse & o woto.
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APENDICE B - relatorios de analise dos pareceres do exercicio de 2014

Na ordem do maior PIB para o menor PIB: exercicio de 2014 — Campinas, Guarulhos,

Barueri, S8 Bernardo do Campo, Jundiai, Sdo José dos Campos, Paulinia, Sorocaba,

Ribeirdo Preto, Santo André, Santos, Piracicaba e Cubatdo.

Municipio:

Campinas

Exercicio:

2014

Decisao:

Favoravel

Unidades de
contexto

Unidades de registro

Indicadores - dimenséao substantiva

Conformidade legal

Efetividade

Participacéo

Transparéncia

ItemA.1

"O Municipio ndo editou o
Plano de Mobilidade
Urbana"

Sim

Item A.2

"Na divulgacdo das receitas
e das despesas informa
apenas

més e ano, prejudicando a
anélise da divulgacdo em
tempo real"

Sim

Sim

Item A.3

"O sistema de controle
interno ndo esta
regulamentado,
desatendendo [...] a
CF/88"

Sim

Item B.1

"Deficit de execucéo
or¢amentaria [...] sem
amparo em superavit..."

Sim

Item B.3

"Aplicacdo de 24,79%,
descumprindo o artigo 212
da Constituicdo Federal”

Sim

Item B.3.2

"Reprovacéo da Gestdo da
Saude pelo Conselho
Municipal de

Saude"

Sim

Sim

Item B.3.3.4

"O municipio ndo havia
assumido os ativos de
iluminacdo publica,
descumprindo a
determinagao [...] da
ANEEL"

Sim

Item B.5.1

"Existéncia de débitos
junto ao CAMPREV"

Sim

Item B.5.2

"Auséncia de lei de fixacdo
dos subsidios..."

Sim
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Item B.6

"Dos itens selecionados
pela Fiscalizagdo, foram
constatadas
divergéncias em 57,14%
deles."”

Sim

Item C.1

"Falhas nas informacdes
referentes as licitacGes,
prejudicando os trabalhos
da Fiscalizacdo e ndo
condizentes com 0s
principios da transparéncia"

Sim

Sim

ItemD.2

"Foram constatadas
divergéncias entre os dados
informados pela Prefeitura
Municipal e aqueles
apurados no Sistema
Audesp"

Sim

Item 1.3 b)

"0 Sr. Méarcio Mendes
Herdade [...] comunica
possiveis irregularidades
praticadas pela
Prefeitura..."

Sim

Ind

icadores - dimensédo formal

Publicidade

Justificacio

Sangéo

Recomendacéo

Sim

Sim

Sim

Sim

Municipio:

Guarulhos

Exercicio:

2014

Deciséao:

Desfavoravel

Unidades de
contexto

Unidades de registro

Indicadores - dimenséo substantiva

Conformidade legal

Efetividade

Participacéo

Transparéncia

Item A.1

"N&o foi atendida a requisicdo
de documentos relativos a
elaboracdo do Plano de
Mobilidade Urbana do
Municipio, em afronta a [...]
Lei Complementar n® 709/93"

Sim

Item A.2

"Apesar da Prefeitura atender,
por meio do seu site, as
determinagdes da Lei federal
n® 12.527/11, o acesso ao
contetdo

apresenta-se de forma pouco
visivel e intuitiva,
prejudicando a transparéncia
da gestdo das contas do
Municipio".

Sim

Sim

114




Item A.3

"As atividades atribuidas ao
Departamento de Controle
Interno ndo estdo relacionadas
ao que determina o
Comunicado SDG n° 32 de
2012"

Sim

Item A4

"Falta de transparéncia quanto
aos critérios para participagdo
em cursos de formagéo para
professores™

Sim

Sim

Item B.1

"Deficit orcamentario,
financeiro e econémico [...]

Sim

Item B.3.1

"Aplicacdo de 20,48%, ndo
cumprindo o artigo 212 da
Constituicao Federal"

Sim

Item B.3.2

"Metas da Saude nédo
atingidas”

Sim

Sim

Item B.3.3.4

"0 Municipio ndo assumiu 0s
ativos da iluminacéo publica,
descumprindo a determinagéo
da ANEEL"

Sim

Item B.5.2

"Recebimento de honorarios
advocaticios de sucumbéncia,
por parte do Secretario de
Assuntos Juridicos e
Secretario Adjunto, afronta ao
artigo 39, § 4°, da Constituicéo
Federal.

Sim

Item B.6.2

"Saldos negativos em estoque,
ndo detectados [...]
comprometendo a
fidedignidade das
informacdes"

Sim

Item B.8

"As publicacBes que deveriam
justificar os pagamentos em
atraso ndo atenderam a Lei
federal n® 8.666/93..."

Sim

Item C.2.4

"A autarquia de aguas trata
apenas 4% do esgoto..."

Sim

Sim

ItemD.1

"Néo héa evidéncias de que as
contas da Prefeitura ficam
disponiveis ao exame da
populacao”

Sim

Sim

Item D.6

"As questoes relacionadas as
areas Fiscal e de Planejamento
merecem maior atengdo dos
Administradores tendo em
vista a nota “C” alcan¢ada no
IEGM"

Sim
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Item 1.4 f)

"Salientou a Fiscalizacdo que,
apos dendncia de municipe, o
Ministério Publico do Estado
instaurou Inquérito Civil

n°® 4.046/2012, cujo objeto é a
possivel malversacdo de verba
publica..."

Sim

Municipio:

Barueri

Exercicio:

2014

Deciséao:

Desfavoravel

Ind

icadores - dimenséao formal

Publicidade

Justificacio Sancéo

Recomendacéo

Sim

Sim Sim

Sim

Unidades de
contexto

Indicadores - dimensao substantiva

Unidades de registro

Conformidade legal

Efetividade | Participagdo

Transparéncia

Item A.l

"O municipio descumpriu o
disposto no artigo 24, § 1°,
da Lei federal n® 12.587/12"

Sim

Item A.2

"O site do municipio
contém filtros com excesso
de detalhes obrigatérios que
dificultam a realizacéo de
pesquisas"

Sim

Item A.3

"Os relatorios elaborados
pelo Controle Interno ndo
municiam o Executivo de
elementos que possam
fomentar ac¢Ges corretivas"

Sim

Sim

Item B.1

"N&o observou o disposto
no artigo 59, § 1°, I, da Lei
de

Responsabilidade Fiscal -
LRF"

Sim

Item B.3

"Desvio de finalidade
combatido no paragrafo
Unico do artigo 8° da Lei de
Responsabilidade Fiscal"

Sim

Item B.5.1

"O municipio nédo dispde do
Certificado de Regularidade
Previdenciaria"

Sim

Item B.5.2

"N&o foram apresentadas as
declaracGes de bens, nos
termos da Lei federal n°
8.429/92"

Sim
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Item C.1

"Vicio na formalizacao dos
convites e auséncia de
competigdo: ofensa aos
principios da [...] da Lei
federal n° 8.666/93"

Sim

Item 1.3 b)

"Alexandro Dias, municipe
de Barueri, comunica
possiveis irregularidades
praticadas pela
Prefeitura..."

- Sim

Ind

icadores - dimensdo formal

Publicidade

Justificacéo Sancéo

Recomendacéo

Sim

Sim Sim

Sim

Municipio:

Séo Bernardo do Campo

Exercicio:

2014

Decisao:

Favoravel

Unidades de
contexto

Unidades de registro

Indicadores - dimenséo substantiva

Conformidade legal

Efetividade | Participagéo

Transparéncia

Quadro IEGM

"Resultado [...] B+ - Muito Efetiva"

Sim

Sim -

Sim

Item A.1

"Previsdo excessiva de abertura de
créditos suplementares em 30%"

Sim

Item A.3

"O sistema de controle interno ndo esta
regulamentado"

Sim

ItemB.1.1

"Déficit orgamentério no ano em
2,48%"

Sim

Item B.1.5.1

"Incongruéncia na realizacdo de
rendncia de receitas entre o realizado e
o0 estimado na LOA

superado em 56,42%"

Sim

ItemB.2.1

"N&o lancamento adequado de acordo
com o Manual dos Demonstrativos do
Audesp em

relagdo a Alienacdo de Ativos,
causando diferenca nas informac6es”

Sim

Item B.2.2

"Divergéncia com despesa de pessoal
em virtude da ndo inclusdo do PASEP"

Sim

Item B.3.2

"Divergéncia na Despesa Empenhada
entre o sistema Audesp e dados
fornecidos pelo

Municipio"

Sim

Item B.3.3.4

"Os recursos da CIP ndo sdo
movimentados em conta especifica,
descumprindo o disposto [...] da LRF"

Sim

Item B.5.2

"Né&o foram apresentadas 133
declaracdes de bens de todos os
servidores pablicos do Municipio
conforme Decreto n°® 18.894/14; bem
como nos termos da Lei Federal n.°
8.429/92"

Sim
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"Exigéncia de apresentacdo de atestado
para comprovacao de capacidade
técnica em atividade especifica, em

Item C.1 procedimento licitatério na modalidade Sim - - -
Concorréncia, contrariando o disposto
na Simula n.° 30 deste E. Tribunal, e 0
inciso I, §1°, artigo 3°, da Lei Federal
n.° 8.666/93"
"Divergéncias entre os valores da

ltem D.2 contabilidade do O_rgéo e 0s dados sim i i i

) armazenados no Sistema AUDESP"
Indicadores - dimensao formal
Publicidade Justificacio Sancéo Recomendacéo
Sim Sim Sim Sim
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Municipio: | Jundiai
Exercicio: | 2014
Decisdo: | Favoravel
Unidades de Unidades de registro - IndicadoreS: —.dimenséo sgt_)stantiva .
contexto Conformidade legal | Efetividade | Participacdo | Transparéncia

Item A.1

"Falta da edicdo dos Planos
Municipais de Saneamento
Basico, de Gestdo Integrada
de Residuos Sélidos e de
Mobilidade Urbana"

Sim

Item A.2

"Exigéncia de indicacdo do
CPF ou do CNPJ para
acessar informacdes
constantes do site da
Prefeitura”

Sim

Sim

Item A.3

"O responsavel pelo
Controle Interno ocupa
cargo em comissdo de
Controlador Geral do
Municipio"

Sim

ItemB.1.1

"Déficit orcamentario de
2,31%"

Sim

Item B.3.1

"Exclusdes de despesas que
ndo se coadunam com
aquelas previstas no artigo
70 da LDB"

Sim

Item B.6.1

"N&o atendimento aos
principios da oportunidade e
da competéncia do registro
contébil para escrituragdo
dos fatos"

Sim

Item D.2

"Inconsisténcias contabeis,
divergéncia nos dados do
resultado da execucéo
orcamentaria, das
informacdes da Receita
Corrente Liquida e das
despesas com pessoal”

Sim

ItemD.3.1

"Admissdo de servidores
para cargos em comissdo
cujas atribui¢des ndo se
amoldam as caracteristicas
de direcdo, chefiae
assessoramento”

Sim

Item D.5

"Falta de remessa de
documentos, bem como
encaminhamento
extemporaneo de
informac@es ao Sistema
AUDESP"

Sim
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Indicadores - dimensao formal

Publicidade

Justificacdo

Sancéo

Recomendacéo

Sim

Sim

Sim

Sim

Municipio:

Séao José dos Campos

Exercicio:

2014

Decisao:

Favoravel

Unidades de
contexto

Unidades de registro

Indicadores - dimenséao substantiva

Conformidade legal

Efetividade

Participacdo

Transparéncia

Quadro IEGM

"Resultado [...] B+ - Muito Efetiva"

Sim

Sim

Sim

Item A.1

"O Municipio néo editou o Plano de
Gestdo Integrada de Residuos Sélidos e
n&o elaborou o Plano de Mobilidade
Urbana"

Sim

Item A.2

"A Prefeitura ndo disponibiliza
informagdes alusivas a procedimentos
licitatorios finalizados"

Sim

Sim

Item A.3

"0 responsavel pelo Controle Interno
ndo ocupa cargo efetivo na
Administracdo Municipal e ndo produziu
nenhum relatério no primeiro
quadrimestre de 2014"

Sim

ItemB.1.1

"Documento original armazenado na
Prefeitura diverge do informado ao
Sistema AUDESP"

Sim

Item B.1.5

"Ofensa aos principios constitucionais
da transparéncia, moralidade, isonomia e
impessoalidade, na efetivacéo de
rendincia de receita, relativa a Lei
Complementar n® 548/2014"

Sim

Sim

Item B.2.2

"Documento original armazenado na
Prefeitura diverge do informado ao
Sistema Audesp"

Sim

Item B.3.1

"Documento original armazenado na
Prefeitura diverge do informado ao
Sistema Audesp"

Sim

Item B.3.1.2

"0 Conselho Municipal de Educacéo
ndo vem cumprindo as atribui¢bes de sua
competéncia"

Sim

Sim

Item B.6.3

"0 Balango Patrimonial evidencia um
valor a maior do que os bens mdveis
registrados no setor competente”

Sim
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Item C.1.1

"A URBAM —Urbanizadora Municipal
S/A, empresa de economia mista que
tem essa municipalidade como principal
acionista, por meio de dispensas de
licitagdo, cujos valores encontram-se
acima do praticado pelo mercado,
acarretando um possivel prejuizo ao
erario na ordem de R$ 3.022.104,07..."

Sim

ItemD.1

"A pégina eletronica do Municipio ndo
divulga o parecer prévio do Tribunal de
Contas"

Sim

Sim

Item D.2

"Auséncia de fidedignidade das
informacdes prestadas ao Sistema
AUDESP"

Sim

Indicadores - dimenséo formal

Sancéo

Municipio:

Paulinia

Exercicio:

2014

Decisao:

Desfavoravel

Publicidade
Sim

Sim

Justificacdo

Sim

Recomendacéo
Sim

Unidades de

contexto

Unidades de registro

Indicadores - dimenséo substantiva

Conformidade legal

Efetividade

Participacéo

Transparéncia

Item A.1

"A Lei n® 3.354, em seu art.
4° 11, c/caLein®3.331, em
seu art. 8°, 11, estipulou o
percentual

limite de 25% do or¢camento
das despesas para abertura de
créditos suplementares"

Sim

Item A.3

"A Prefeitura ndo
regulamentou seu sistema de
controle interno”

Sim

ItemB.1.1

"Déficit da execucdo
orcamentéria de 8,97%"

Sim

ItemB.1.1.1

"Ocultacdo de despesas de
competéncia de 2014 [...] em
inobservancia ao art. 50, 11, da
LRF e ao art. 167, 11, da
CF/88"

Sim

Item B.1.5

"Divergéncia na informacéo
de repasses do IPVA"

Sim
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Municipio: | Ribeirao Preto

Item B.3.3.4

"O municipio ndo havia
assumido os ativos de
iluminacéo publica,
descumprindo a determinacéo
contida na Resolugdo 414/10
da ANEEL"

Sim

Item C.2.3

"Pagamentos decorrentes de
contratac@es julgadas
irregulares pelo TCESP, na
ordem de R$ 127.282.748,21"

Sim

ItemD.2

"Constatadas divergéncias
entre os dados informados
pela Origem e aqueles
apurados no Sistema
AUDESP"

Sim

Municipio:

Sorocaba

Exercicio:

2014

Deciséao:

Favoravel

Ind

icadores - dimensao formal

Publicidade

Justificacéo

Sangéo

Recomendacéo

Sim

Sim

Sim

Sim

Unidades de
contexto

Unidades de registro

Indicadores - dimensao substantiva

Conformidade legal

Efetividade

Participacéo

Transparéncia

Item A.1

"Déficit de 0,94%,
devidamente amparado
pelo superavit financeiro do
ano anterior"

Sim

Item A.2

"Os registros do Sistema
Audesp indicaram que a
despesa educacional [...]
em desatendimento a
CF/88"

Sim

Item A4

"Descumprimento de
dispositivos da Lei Federal
n° 8.666/93"

Sim

Item A5

"Divergéncia entre 0
percentual das Despesas
com Pessoal apresentado
pela origem e aquele
apurado no aludido
Sistema"

Sim

Item A.6

"Obra paralisada desde
maio de 2014, ainda nédo
retomada até o inicio de
2015"

Sim

Ind

icadores - dimensao formal

Publicidade

Justificacio

Sancéo

Recomendacéo

Sim

Sim

Sim

Sim
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Exercicio:

2014

Decisao:

Desfavoravel

Unidades de
contexto

Unidades de registro

Indicadores - dimensao substantiva

Conformidade legal

Efetividade

Participacéo

Transparéncia

ItemA.l

"A Lei Orcamentaria Anual
conflitacoma [...]
Constituicdo Federal, uma
vez que trouxe autorizacéo
para realizacdo de
remanejamentos”

Sim

Item A.3

"0 sistema de controle
interno ndo esta
regulamentado e ndo foram
emitidos relatérios
periddicos, lacuna que
desatende aos artigos 31 e 74
da Constituicdo Federal..."

Sim

ItemB.1.1

"O deficit orcamentario [...]
representou 4,03% da receita
orcamentaria arrecadada no
exercicio"

Sim

Item B.2.1

"Omisséo de Garantias
concedidas [...] quando da
publicacdo dos Relatdrios de
Gestdo Fiscal [...] em
descumprimento da
transparéncia na gestao fiscal,
mormente em relagdo as
disposi¢des contidas nos
artigos 48 e 55 ambos da
LRF"

Sim

Item B.3.1

"Apesar de 0 Municipio ter
aplicado os minimos
constitucionais e legais da
Educacdo, ainda assim
constatou-se, por meio

do IDEB a necessidade de
melhoria da qualidade do
ensino da rede municipal..."

Sim

Sim

Item C.1

"O Executivo Municipal tem
preterido os instrumentos de
concorréncia previstos pela
Lei de LicitacGes..."

Sim

ItemD.5

"Em 2014, a Prefeitura
descumpriu as
recomendagdes proferidas nas
anteriores apreciagdes de
contas..."

Sim

Item 1.3 )

"Trata de denlncia
protocolada pela Vereadora
Glaucia Berenice Santos da
Silva, comunicando possivel
irregularidade na elaboracéo
do orgamento anual de 2014"

Sim

Ind

icadores - dimensao formal

Publicidade

Justificacdo

Sancao

Recomendacéo

Sim

Sim

Sim

Sim
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Municipio:

Santos

Exercicio:

2014

Decisao:

Favoravel

Unidades de
contexto

Unidades de registro

Indicadores - dimenséao substantiva

Conformidade legal

Efetividade

Participacéo

Transparéncia

Item A.1

"O Plano de Saneamento
Basico ndo possui forca
normativa, por ndo ter sido
editada Lei para sua
instituicao"

Sim

Item A.2

"Nao ha divulgacéo, em
pagina eletrénica, em tempo
real, das receitas arrecadadas e
a espécie de despesa que esta
sendo realizada”

Sim

Sim

Item A.3

"Auséncia de autonomia do
Controle Interno”

Sim

ItemB.1.1

"Abertura de créditos
adicionais [...] correspondente
a 33,23%, acima do permitido
pela LOA"

Sim

Item B.2.2

"Superacéo do limite
prudencial das despesas de
pessoal

Sim

Item B.3.3.1

"O Municipio ainda ndo
assumiu os ativos de
iluminacédo

publica, descumprindo
Resolugdo da ANEEL"

Sim

ItemB.4

""Ha dois registros do passivo
de precatérios ndo conciliados
[...] ofendendo ao principio
Evidenciacdo Contabil"

Sim

Item C.1

"Divergéncia da modalidade
licitatéria ocorrida com a
informada a esta Corte de
Contas através do sistema
AUDESP"

Sim

ItemD.2

"As Informag0es relacionadas
as modalidade de licitacdo ndo
sdo fidedignas"

Sim

Item D.3

"Contrata¢Ges de Pessoal sem
concurso publico™

Sim

ItemD.5

"Inobservancia as
recomendagdes do Tribunal"

Sim

Item 1.4 b)

"O Dr. Luciano Samara Tuma
Giaretta informou que a
Prefeitura Municipal de
Santos instituiu uma taxa para
que seus municipes exergam o
direito de peticao"

Sim

Sim

Indicadores - dimensao formal
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Publicidade

Justificacdo

Sangéo

Recomendacéo

Sim

Sim

Sim

Sim

Municipio:

Piracicaba

Exercicio:

2014

Decisao:

Favoravel

Unidades de
contexto

Unidades de registro

Indicadores - dimenséao substantiva

Conformidade legal

Efetividade

Participacdo

Transparéncia

Quadro IEGM

"Resultado [...] B+ - Muito
Efetiva"

Sim

Sim

Sim

Item A.3

"Possivel falha [...] do setor,
face as suas atribuicdes
legais"

Sim

ItemB.1.1

"Embora amparado no
superdvit financeiro do
exercicio anterior, em 2014
foi apurado déficit na
execucdo orcamentaria..."

Sim

Item B.1.6

"Divergéncias entre 0s
valores contabilizados e 0s
apresentados pelo setor de
tributacdo. Possivel falha da
Contabilidade, como
instancia de controle, em
conciliar os numeros que
registrou”

Sim

Item C.1

"Elevado percentual de
45,23% em despesas
classificadas na modalidade
“Outros/Nao aplicavel”,
indicativo de possivel falha
na alimentacdo do Sistema
AUDESP quanto a correta
modalidade de licitagdo"

Sim

Item D.2

"Divergéncias entre os dados
informados pela Origem e
aqueles apurados no Sistema
AUDESP"

Sim

Ind

icadores - dimensédo formal

Publicidade

Justificacdo

Sangao

Recomendacao

Sim

Sim

Sim

Sim
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Municipio:

Cubatdo

Exercicio:

2014

Decisao:

Desfavoravel

Unidades de
contexto

Unidades de registro

Indicadores - dimensao substantiva

Conformidade legal

Efetividade

Participacéo

Transparéncia

Item1

"Déficit orcamentario de 6,48%"

Sim

Item 2

"Falta de liquidez para fazer frente

as despesas de curto prazo"

Sim

Item 3

"Recolhimento dos encargos

sociais em atraso; e insuficiéncia de

pagamento de precatorios"

Sim

Municipio:

Santo André

Exercicio:

2014

Deciséao:

Desfavoravel

Ind

icadores - dimensao formal

Publicidade

Justificacdo

Sancéo

Recomendacéo

Sim

Sim

Sim

Sim

Unidades de
contexto

Unidades de registro

Indicadores - dimenséo substantiva

Conformidade legal

Efetividade

Participacéo

Transparéncia

Quadro IEGM

"Resultado [...] C+ - em fase
de adequacédo"

Sim

Sim

Sim

Item A.1

"Auséncia de implantagdo do
Plano de Saneamento Basico,
em inobservancia a Lei
Federal n° 11.445/07.
Auséncia de implantagéo do
Plano de Mobilidade Urbana,
em descumprimento a Lei
Federal n° 12.587/10"

Sim

Item A.2

"Na pagina eletronica da
Prefeitura, as informacGes
quanto aos repasses a
entidades do terceiro setor ndo
estéo

segregadas”

Sim

Sim

Item A.3

"O sistema de controle
interno, ndo produz relatdrios
periodicos quanto as suas
fungdes institucionais, em
desacordo com os artigos 31 e
74 da Constituicdo Federal"

Sim

ItemB.1.1

"Déficit orcamentério de
1,98% [...] ndo amparado pelo
superavit financeiro do
exercicio anterior"

Sim
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Item B.1.5

"Auséncia de contabilizacdo
do Ativo “Precatérios a
Receber”, em inobservancia
aos principios da transparéncia
e da evidenciacédo contabil"

Sim

Item B.2.2

"Verificada divergéncia no
montante de despesa com
pessoal constante no
demonstrativo do AUDESP"

Sim

Item B.3.1

"Aplicacdo no Ensino inferior
a0 minimo constitucional —
24,46%, em desacordo com 0
artigo 212 da CF/88"

Sim

Item B.3.2

"Restos a pagar ndo
processados onerados com
recursos da conta tesouro nao
possuem lastro financeiro"

Sim

Item B.8

"Confirmacéao da quebra de
ordem cronolégica de
pagamentos indicada pelo
relatério gerado no sistema
AUDESP em inobservancia
[...] a Lei Federal n° 8666/93"

Sim

ItemD.2

"Foram constatadas
divergéncias entre os dados
informados pela origem e
aqueles apurados no sistema
AUDESP [...] As divergéncias
apuradas denotam falha grave,
eis que a Prefeitura deixa de
atender a Lei de
Responsabilidade Fiscal e a
Lei Federal n. 4.320/64"

Sim

Ind

icadores - dimensédo formal

Publicidade

Justificacdo

Sancédo

Recomendacéo

Sim

Sim

Sim

Sim
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APENDICE B - relatérios de analise dos pareceres do exercicio de 2015

Na ordem do maior PIB para o menor PIB: exercicio de 2015 — Campinas, Guarulhos,
Barueri, S8 Bernardo do Campo, Jundiai, Sdo José dos Campos, Paulinia, Sorocaba,
Ribeirdo Preto, Santo André, Santos, Piracicaba e Cubat&o.

Municipio: | Campinas

Exercicio: | 2015

Decisdo: | Favoravel

Unidades de Indicadores - dimenséo substantiva

Unidades de registro : — — -
contexto Conformidade legal | Efetividade | Participacdo | Transparéncia

"O Anexo Metas e
Prioridades da LDO néo
Iltem A.1 estabelece, por acéo de Sim - - -
governo, 0s custos
estimados"

"O Sistema de Controle
Interno ndo esta
regulamentado e néo
produz relatérios
periddicos quanto as suas
fungdes institucionais,
desatendendo aos artigos
31 e 74 da Constituigdo™

Item A.2 Sim - - -

"Deficit de execugéo ]
ltemB.1.1 or¢amentaria [...] sem Sim - - -
amparo em superavit..."

"Possivel desatendimento

ltem B.1.5.1 ao artigo 14 da Lei de Sim - - -
Responsabilidade Fiscal"
ltem B.5.1 "Algumas guias do PASEP Sim ) ) )

foram pagas em atraso™

"N&o localizamos na Lei
Complementar Municipal
n® 107, de 18 de junho de
2015, que reajustou 0
Item B.5.2 salario dos servidores Sim - - -
publicos municipais em
8,36%, mencao expressa ao
reajuste dos subsidios dos
agentes politicos"

"Descumprimento da
Item B.8 ordem cronoldgica de Sim - - -
pagamentos"
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ItemD.1

"A pagina eletronica da
Prefeitura Municipal ndo
disponibiliza as
informagdes de repasses a
entidades do 3° setor de
maneira de que possibilite
o f4cil acesso ao cidadao"

Sim

Sim

ItemD.2

"Divergéncias entre 0s
dados informados pela
Origem e aqueles apurados
no Sistema AUDESP"

Sim

Item D.3

"Cargos que nao se
coadunam com o
preconizado no artigo 37,
inciso V, da Constituicdo
Federal”

Sim

Item D.3.3

"Pagamento de horas extras
(50% e 100%) acima de 60
horas mensais, infringindo,
a nosso ver, aos principios
basilares da Administracdo
Publica"

Sim

ItemD.5

"Desatendimento as
InstrucBes do Tribunal,
ante a remessa
extemporanea de
documentos para o Sistema
AUDESP"

Sim

Quadro IEGM

"Resultado [...] B -
efetiva"

Sim

Sim -

Sim

Ind

icadores - dimensédo formal

Publicidade

Justificacdo Sancédo

Recomendacéo

Sim

Sim Sim

Sim

Municipio:

Guarulhos

Exercicio:

2015

Deciséao:

Desfavoravel

Unidades de
contexto

Unidades de registro

Indicadores - dimenséo substantiva

Conformidade legal

Efetividade

Participacéo

Transparéncia

Item A.1

"O Departamento de Controle
Interno da Prefeitura de
Guarulhos ndo atende as
prerrogativas constitucionais,
reforgadas pelo Comunicado
SDG n° 32 de 2012"

Sim

Item A4

"Déficit na execucdo
orcamentaria de 5,55%"

Sim

Item B.1

"O déficit orcamentério do
exercicio em exame provocou
aumento no déficit financeiro
em 40,35%"

Sim
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Item B.3.1

"Aplicacdo de 20,48%, ndo
cumprindo o artigo 212 da
Constituicao Federal"

Sim

Item B.3.2

"Falta de fidedignidade em
relacdo ao valor das receitas
do FUNDEB"

Sim

Item B.4

"Limite de Endividamento
estipulado pela Lei de
Responsabilidade Fiscal
(120%) foi ultrapassado em
22,63%"

Sim

Item B.5

"Aplicacdo de 20,04%, ndo
cumprindo o artigo 212 da
Constituicao"

Sim

Item B.8

"As publicacdes que deveriam
justificar os pagamentos em
atraso ndo atenderam a Lei
federal n® 8.666/93..."

Sim

Item C.1

"Metas da Saude nédo
atingidas"

Sim

Sim

ItemD.1

"A Prefeitura ndo recolheu
encargos do INSS pertinentes
a varios meses do exercicio de
2015"

Sim

Item D.6

"Falhas em dois Convites que
apresentaram apenas duas
empresas participantes dos
certames em afronta a Lei
Federal n° 8.666/1993..."

Sim

Quadro IEGM

"Resultado [...] C - pouco
efetiva"

Sim

Sim

Sim

Municipio:

Barueri

Exercicio:

2015

Decisao:

Desfavoravel

Ind

icadores - dimensao formal

Publicidade

Justificacdo

Sancéo

Recomendacéo

Sim

Sim

Sim

Sim

Unidades de
contexto

Indicadores - dimenséo substantiva

Unidades de registro

Conformidade legal

Efetividade

Participacdo

Transparéncia

Item 1

"Resultado da execucédo
orcamentaria: 0,05%"

Sim

Item 2

"Percentual aplicado na
Educacdo Infantil e no
Ensino Fundamental (artigo
212 CF): 24,87%"

Sim

Item 3

"Despesa de pessoal em
dezembro de 2015:
47,28%"

Sim

Item 4

"Percentual aplicado na
Saude: 30,01 %"

Sim
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Item 5

"Efetuados os
recolhimentos ao Regime
Geral de Previdéncia Social
(INSS)? Sim*

Sim -

Item 6

"Efetuados 0s
recolhimentos ao Regime
Préprio de Previdéncia
Social? Parcial"

Sim -

Item 7

"O repasse a Camara de
Vereadores atendeu ao
limite constitucional? Sim"

Sim -

Indicadores - dim

ensao formal

Publicidade

Justificacdo

Sancéo

Recomendacéo

Sim Sim

Sim

Sim

Municipio:

Séo Bernardo do Campo

Exercicio:

2015

Decisao:

Favoravel

Unidades de
contexto

Unidades de registro

Indicadores - dimensao substantiva

Conformidade legal

Efetividade

Participacéo

Transparéncia

Item 1

"Resultado da execucdo orcamentaria: -
1,03%"

Sim -

Item 2

"Percentual aplicado na Educacéo
Infantil e no Ensino Fundamental
(artigo 212 CF): 25,81%"

Sim -

Item 3

"Despesa de pessoal em dezembro de
2015: 35,41%"

Sim -

Item 4

"Percentual aplicado na Saude:
22,58%"

Sim -

Item 5

"Efetuados os recolhimentos ao Regime
Geral de Previdéncia Social (INSS)?
Sim"

Sim -

Item 6

"Efetuados os recolhimentos ao Regime
Proprio de Previdéncia Social? Sim"

Sim -

Item 7

"O repasse a Camara de Vereadores
atendeu ao limite constitucional? Sim"

Sim -

Municipio:

Jundiaf

Exercicio:

2015

Deciséo:

Desfavoravel

Indicadores - dimensao formal

Sancéo

Publicidade
Sim

Justificacdo
Sim

Sim

Recomendacéo
Sim

Unidades de
contexto

Indicadores - dimenséo substantiva

Unidades de registro

Conformidade legal

Efetividade

Participacao

Transparéncia

Quadro IEGM

"Resultado [...] B - efetiva"

Sim Sim

Sim
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Item A.1

"Municipio ndo editou o
Plano de Mobilidade Urbana
— FALHA REINCIDENTE"

Sim

Item A.2

"Com base no relatério do
Controle Interno, o Prefeito
nao determinou as
providéncias cabiveis"

Sim

ItemB.1.1

"Déficit da execucao
orcamentaria de 1,10%"

Sim

ItemB.3.1

"Insuficiéncia financeira de
R$ 3.160.568,12 em
31/01/2016 na conta da
educacao”

Sim

Item B.3.2

"Indisponibilidade financeira
em 31/12/15 para cobertura
de Restos a Pagar ndo
Liquidados"

Sim

Item B.5.1

"O Municipio deixou de
repassar ao Instituto de
Previdéncia os valores da
contribuicéo patronal dos
meses de setembro, outubro
e novembro de 2015, no
montante de R$
21.277.140,95"

Sim

Item B.8

"Descumprimento da OCP
no primeiro e no segundo
semestre"

Sim

ItemD.1

"Nao divulgacéo na pagina
eletrnica da Prefeitura do
Parecer Prévio proferido
pelo TCE"

Sim

Item D.3

"No exercicio examinado
foram nomeados 81
servidores para cargos em
comissao. Destes, 78 ndo
possuem caracteristicas de
diregdo, chefia e
assessoramento (art. 37, V,
da CF)"

Sim

Ind

icadores - dimensao formal

Publicidade

Justificacdo Sancéo

Recomendacéo

Sim

Sim Sim

Sim

Municipio:

S&o José dos Campos

Exercicio:

2015

Decisao:

Desfavoravel

Unidades de
contexto

Unidades de registro

Indicadores - dimenséo substantiva

legal

Conformidade

Efetividade

Participacdo

Transparéncia

Item A.1

"O Plano de Mobilidade Urbana
carece de norma municipal atestando
a sua validacdo"

Sim
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Item A.2

"Sistema de Controle Interno carece
de normas complementares para sua
plena organizacéo e seu
funcionamento”

Sim

Item A.3

"Identificado significativo declinio no
interesse e na participacdo dos
professores nos cursos de formacéo
continuada [...] configurando [...]
prejuizo aos alunos"

Sim

Sim

ItemB.1.1

"Déficit orcamentario de R$
67.449.960,97 (3,43%), sendo que 0
municipio ndo possui lastro financeiro
suficiente para suporta-lo"

Sim

Item B.1.5

"Divergéncias entre os valores das
receitas informados pelos érgaos
oficiais com os escriturados pela
prefeitura, motivados pela
classificacdo incorreta da retencdo"

Sim

Item B.5.1

"Né&o houve recolhimento integral da
parte patronal do més de novembro e
do 13° salario..."

Sim

ItemD.1

"A Prefeitura ndo estava fomentando
corretamente o desenvolvimento da
cultura de transparéncia na gestdo
publica [...] bem como estava
dificultando o desenvolvimento do
controle social dos municipes de Séo
José dos Campos..."

Sim

Sim

Sim

ItemD.2

"Origem é reincidente na auséncia de
fidedignidade das informagdes
prestadas ao Sistema AUDESP"

Sim

Item D.3

"Cargos comissionados cuja lei de
criacdo ndo possui a descricdo de suas
atribuicdes..."

Sim

Paulinia

Indicadores - dimensao formal

Publicidade

Justificacdo

Sancéo

Recomendacéo

Sim

Sim

Sim

Sim

Municipio:

Exercicio:

2015

Decisao:

Desfavoravel

Unidades de
contexto

Unidades de registro

Indicadores - dimensao substantiva

Conformidade legal

Efetividade

Participacéo

Transparéncia

Item 1

"Falta de edicdo do Plano
Municipal de Mobilidade
Urbana"

Sim

Item 2

"Falta de regulamentacdo e de
producdo de relatérios
periddicos quanto as suas
fungdes institucionais, lacuna
que desatende aos artigos 31 e
74 da CF/88"

Sim
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Item 3

"[...] alteracBes orcamentarias,
correspondendo a 42,89% da
despesa fixada inicialmente,
denotando insuficiente
planejamento orcamentario™

Sim

Item 4

"Investimentos da ordem de
32,17% das receitas
resultantes de impostos"

Sim

Item5

"Destinacdo de 19,84% das
receitas de impostos"

Sim

Item 6

"Falta de recolhimento das
contribuicdes previdenciarias
relativas a cota patronal dos
meses de janeiro, novembro,
dezembro e 13° salério de
2015"

Sim

Item7

"As concessdes de revisdes
gerais anuais séo realizadas
por meio de Decreto do Poder
Executivo e ndo por Lei
especifica como determina a
Constituicio Federal™

Sim

Item 8

"Descumprimento em razéo de
expressivo montante inscrito
em restos a pagar
processados”

Sim

Item 9

"Existéncia de cargos
comissionados com
caracteristicas e atribuicGes
que ndo se tipificam como de
direcéo, chefia e
assessoramento, contrariando
o0 inciso V, do artigo 37 da
CF"

Sim

Item 10

"Também se juntaram a
anélise deste feito os
Expedientes [...] 689.989.16-8
[...] dendncia formulada por
Edgard de Moraes Silva sobre
possiveis irregularidades
referentes ao descumprimento
da Lei Municipal n° 3.405"

Sim

- Sim

Indicadores - dimenséo formal

Publicidade Justificacdo Sancédo

Recomendacéo

Sim

Sim Sim

Sim

Municipio:

Sorocaba

Exercicio:

2015

Deciséao:

Favoravel

Unidades de
contexto

Unidades de registro

Indicadores - dimensao substantiva

Conformidade legal | Efetividade | Participagdo | Transparéncia
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Quadro IEGM

"Resultado [...] B - Efetiva"

Sim

Sim

Sim

Item A.2

"O controle interno nédo foi
regulamentado™

Sim

Item B.3.1

"Ap0s as exclusdes feitas pela
fiscalizacdo, a aplicacdo no
Ensino ficou abaixo dos 25%

Sim

ItemC.1.1

"Descumprimento de diversos
dispositivos das Leis Federais
n.° 8.666/93 e n.® 10.520/02"

Sim

ItemD.2

"Divergéncias verificadas,
entre a Origem e o AUDESP,
nas informacdes referentes a
Divida Ativa e ao Balango
Orcamentario™

Sim

Item D.3

"Nomeacao de servidores
para cargos em comissao sem
as caracteristicas exigidas
pela norma constitucional

Sim

ItemD.5

"Entregas parciais e
intempestivas de documentos
e informagdes ao Sistema
AUDESP nos meses de
janeiro, maio, novembro e
dezembro de 2015"

Sim

Ind

icadores - dimensao formal

Publicidade

Justificacdo

Sangéo

Recomendacéo

Sim

Sim

Sim

Sim

Municipio:

Ribeirédo Preto

Exercicio:

2015

Deciséao:

Desfavoravel

Unidades de
contexto

Unidades de registro

Indicadores - dimensao substantiva

Conformidade legal

Efetividade

Participacdo

Transparéncia

Item 1

"Déficit da execugdo
orcamentaria de 2,13%..."

Sim

Item 2

"AlteracBes orcamentarias com
base em excesso de
arrecadacdo propria e superavit
financeiro de exercicio
anterior, que ndo se efetivou"

Sim

Item 3

"Desidia do Poder Publico na
gestao financeira do Municipio
que diante dos sucessivos
déficits, sequer prevé um
superavit orcamentario
mediante dotagdo especifica
como reserva de contingéncia"

Sim

Item 4

"Agravamento da situagdo
financeira demonstrado pelo
atraso de pagamentos a
fornecedores™

Sim
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Item 7

"Auséncia de parte dos
recolhimentos relativos a
contribuicdo Patronal ao
RPPS..."

Sim

Item 8

"Art. 7°, 11l da LOA/2015 que
autoriza o remanejamento
ilimitado de recursos dentro do
mesmo programa, fere o
principio orcamentario da
exclusividade, previsto no Art.
165, §8°, da Constituicao
Federal"

Sim

Item 14

"N&o vem contabilizando
adequadamente os recursos
provenientes da alienacdo de
ativos e, decorrente disso,
verificamos falta de
fidedignidade entre os dados
da origem e aqueles apurados
no sistema AUDESP"

Sim

Item 15

"Verificamos que a despesa
com pessoal, apds inclusdes
realizadas por esta
fiscalizagéo, ndo superou o
limite previsto no art. 20,
inciso 11, da Lei de
Responsabilidade Fiscal,
porém ultrapassou aquele
previsto no art. 59, 8 1°, inciso
I1, da supracitada norma"

Sim

Item 23

"Existéncia de cargos em
comissdo, que ndo possuem as
atribuicGes fixadas em lei"

Sim

Indicadores - dimensao formal

Publicidade

Justificacdo

Sancéo

Recomendacéo

Sim

Sim

Sim

Sim

Municipio:

Santos

Exercicio:

2015

Decisao:

Favoravel

Unidades de
contexto

Unidades de registro

Indicadores - dimensao substantiva

Conformidade legal

Efetividade

Participacao

Transparéncia

Item 1

"Falta de entrega do Plano de
Mobilidade Urbana"

Sim

Item 2

"Déficit na execugdo
orcamentaria de R$
245.835.767,36, correspondente a
13,02%"

Sim

Item 3

"Investimento de 26,05% das
receitas resultantes de impostos..."

Sim

Item 4

"Destinacdo de 19,04% das
receitas de impostos"

Sim
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Item 5

"Pagamentos de subsidios a
Secretério Municipal em valor
superior ao teto constitucional”

Sim

Item 6

"Divergéncias entre os dados
informados pela origem e os
apurados pelo Sistema Audesp"

Sim

Item 7

"Contratacdo de pessoal sem
concurso publico™

Sim

Item 8

"Acompanham os presentes autos
0s Expedientes [...] 2153/026/17
[...] trata de Expediente
encaminhado pela Associagdo
Casa da Esperanga denunciando
irregularidades praticadas pela
Prefeitura Municipal no tocante
aos repasses de subvencdo em
Varios exercicios.

Sim

Sim

Quadro IEGM

"O Municipio alcangou média
geral de resultado C - em fase de
adequacéo™

Sim

Sim

Sim

Municipio:

Piracicaba

Exercicio:

2015

Decisao:

Favoravel

Indicadores - dimensao formal

Publicidade

Justificacdo

Sancéo

Recomendacéo

Sim

Sim

Sim

Sim

Unidades de
contexto

Indicadores - dimenséo substantiva

Unidades de registro

Conformidade legal

Efetividade | Participacéo

Transparéncia

Item A.3

"O municipio ndo conta com
Plano de Carreira e
Remuneragéo do
Magistério"

Sim

ItemB.1.1

"Déficit orgamentério de
6,75%"

Sim

Item C.1

"Incorretamente fornecidos
o0s dados relativos a
dispensas e inexigibilidades
de licitacao"

Sim

Item D.2

"Divergéncias entre os dados
informados pela Origem e
aqueles apurados no Sistema
AUDESP..."

Sim

Item D.3.1

"Manutencéo dos cargos [...]
cujas atribuigdes desatendem
a disciplina do artigo 37, V,
da CF/88"

Sim

Item D.5

"Remessa extemporanea de
documentos ao Audesp"

Sim

Quadro IEGM

"Resultado [...] B - Efetiva"

Sim

Sim -

Sim

Indicadores - dimenséo formal

Publicidade

Justificacdo Sancéo

Recomendacao

Sim

Sim Sim

Sim
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Municipio:

Cubatéo

Exercicio:

2015

Decisao:

Desfavoravel

Unidades de
contexto

Unidades de registro

Indicadores - dimensao substantiva

Conformidade legal

Efetividade

Participacéo

Transparéncia

ItemA.l

"Falta de edicéo do Plano de
Mobilidade Urbana em afronta a
[...] Lei Federal n® 12.587/12"

Sim

Item A.2

"Falta de regulamentagdo do
Sistema de Controle Interno
quanto as suas funcdes
institucionais"

Sim

ItemB.1.1

"Déficit orcamentario de 8,23%..."

Sim

ItemB.1.2.1

"Resultado orcamentario negativo
de 2015 fez aumentar em
152,38% o déficit financeiro do
exercicio anterior"

Sim

Item B.1.3

"Falta de liquidez face aos
compromissos de curto prazo,
com indice de liquidez imediata
de apenas 0,54"

Sim

ItemB.1.4

"Aumento de 4,83% na Divida de
Longo Prazo influenciado™

Sim

Item B.5.1

"Auséncia de recolhimento do
INSS dos servidores ocupantes de
cargos em comissao"

Sim

Item B.6

"A Prefeitura mantém contas
bancérias abertas e movimentadas
em bancos privados, em
desatendimento ao § 3° do artigo
164 da Constituicio Federal"

Sim

Item C.1

"Inexatiddo de informacdes
transmitidas pela Origem ao
Sistema AUDESP"

Sim

ItemD.1

"Falta de criacéo do Servico de
Informag&o ao Cidaddo, em
afronta ao artigo 9° da Lei Federal
n® 12.527/11"

Sim

ItemD.2

"Inexgtidéo de dados informados
pelo Orgéo ao Sistema AUDESP"

Sim

Quadro IEGM

"C+ - em fase de adequagédo"

Sim

Sim

Sim

Indi

cadores - dimensao formal

Publicidade

Justificacio

Sangéo

Recomendacéo

Sim

Sim

Sim

Sim
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Municipio:

Santo André

Exercicio:

2015

Decisao:

Favoravel

Unidades de
contexto

Unidades de registro

Indicadores - dimenséao substantiva

Conformidade legal

Efetividade

Participacéo

Transparéncia

Item A.1

"LDO com previsao genérica
de limitagdo de empenho e
movimentacdo financeira
(artigo 14), em desacordo ao
Comunicado SDG n° 14/10"

Sim

Item A.2

"Responsavel pelo Controle
Interno ndo ocupa cargo
efetivo"

Sim

Item B.1

"Déficit de arrecadacéo de
33,22%"

Sim

Item B.1.2

"Déficit financeiro no valor de
R$ 139.150.010,39; excluido
do célculo o valor
contabilizado de forma
inadequada como
“disponivel”, déficit real ¢ de
R$ 205.619.023,02"

Sim

Item B.1.3

"lliquidez em face dos
compromissos de curto prazo”

Sim

ItemB.1.4

"Contabilizada em “Demais
Contribui¢des Sociais” a
confissdo de divida junto ao
PASEP"

Sim

Item B.2.1

"Divergéncias relevantes entre
0s demonstrativos do Sistema
AUDESP e os relatérios
publicados pela Origem"

Sim

Item B.2.2

"Disparidades no montante de
despesa com pessoal constante
do Sistema AUDESP e os
relatérios publicados da
origem"

Sim

Item B.3.1

"Investimentos no Ensino
(24,74%) desatenderam ao
minimo constitucional"

Sim

Item B.4

"Divergéncia entre valores
informados pelo TJ/SP e o
registrado pela origem"

Sim

Item B.5.2

"Pagamentos excessivos para
Agentes Politicos no total de
R$ 309.389,74"

Sim

ItemD.1

"Com mais de 10.000
habitantes, a Prefeitura deixou
de divulgar de forma
segregada as informacdes
sobre repasses ao Terceiro 3°
setor"

Sim
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"Analise do resultado de
afericdo promovida pela FGV
— Nucleo de Estudos Fiscais,
nos termos contidos no

ltem D.1.2 expediente TC-20436/026/15, Sim - - Sim
indica necessidade de
aprimoramento das acdes de
transparéncia”
Quadro IEGM "C - baixo nivel de Sim Sim - Sim
adequacdo
Indicadores - dimenséao formal
Publicidade Justificacéo Sancéo Recomendacéo
Sim Sim Sim Sim
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